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LA CONDUCCION DE LAS IFP: POLITICAS Y PLANES

1. LASIFP EN EL CONTEXTO POLITICO
a. El juego de fuerzas

Las IFP se han transformado en entes de singular sensibilidad polftica. Su
propia ubicacién en el punto de encuentro entre intereses divergentes de los
distintos sectores con injerencia directa en su conduccién, las habitué a
desarrollar estrategias de equilibrio que les permitieran satisfacer demandas
en miiltiples planos. Sin duda, las IFP se encuentran en la actualidad mucho
maés presionadas politicamente de lo que lo fueron en sus primeros aiios de vida.
Se podria decir que al surgir estas IFP, se les encomend6 una tarea especffica
a la que se dio la importancia concreta que el momento requeria, pero no se
vislumbré la trascendencia politica que llegarfan a adquirir al ir acumulando
poder y recursos que excedieron las previsiones de la época. La autonomia y
consecuente libertad de accién que inicialmente seles otorgé fue en gran medida
una forma de proteccién del Estado a una tarea naciente a la que se concedfa un
espacio de maniobra marginal en el quehacer nacional y la que adem4s seria
financiada con fondos provenientes de los empresarios. De esta manera, se
pensaba que ya erabastante extraer fondos del sector privado pararesolver una
necesidad del Estado, como para agregar un excesivo control desde el aparato
gubernamental. Por otra parte, la férmula de participacién conjunta de
gobierno, empleadores y trabajadores que se acuiié6 para la conduccién de la
mayor parte de las IFP, se concibi6 como un mecanismo de resguardo suficiente
contra el eventual mal uso de la autonomia asignada.

Pero el control gubernamental se fue incrementando poco a poco, al punto
que las IFP comenzaron a ubicarse més y m4s como entes “oficiales”, en los que
la primacia en la conduccién fue quedando en manos del Estado. Los sectores
empleadores y trabajadores conservaron apenas una cuota limitada y a veces
meramente formal de participacién. Es importante destacar que a medida que
las IFP fueron creciendo, los propios sectores empresariales fueron alejindose
y perdiendo injerencia y poder en su conduccién. La contribuci6én financiera de
las empresas que habfa constituido la base material del derecho del sector
privado a participar, se empez6 a entender como un impuesto general m4s, y los
empleadores aceptaron que el crecimiento del poder del Estado en la vida
nacional, tan marcante en los paises de América Latina durante las décadas de
los sesenta y setenta, incluyera también a las IFP.
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Por su parte, los trabajadores asimilaron la accién de las IFP como un
servicio de politica social prestado por el gobierno. A pesar de que la represen-
tacién de los trabajadores en los consejos directivos fue el resultado de una
conquista sindical, su participacién fue por lo general bastante pasiva.

Es apenas en los afios recientes de la década de los ochenta que comienza a
observarse en la regi6n la reivindicacién de los sectores privados y sobre todo
empresariales, sobre la conduccién delas IFP. Ello se explica naturalmente por
la corriente de liberalizacién econ6mica que recorre a los paises latinoamerica-
nos y por la consiguiente puesta en tela de juicio del papel determinante que el
Estado habfa venido tomando en todas las esferas de interés nacional. Es

‘también producto de un renovado interés de los empresarios por manejar la
formacién de recursos humanos que actua]mente les son imprescindibles para
incorporarse a la reactivacién econémica y para hacer frente a la renovacién
tecnolégica que la condiciona. Por iltimo,es hasta cierto punto una expresién
derevancha de estossectores porlas amenazas quese ciernen desdelas politicas
gubernamentales en boga en laregién, por reamgnar los recursos financieros de
las IFP para d18pomb1]1dad general del presupuesto del Estado.

-El periodo actual esté mgnado por la pugna de poder, a veces subterrdnea,
entre gobiernos y empresarios por el control de la admlmstraclén y los recursos
de las IFP. Por un lado, las autoridades de gobierno intentan utilizar los
recursos existentes en las IFP para atender las politicas sociales y tratan de
presionar hacia un papel distribucionista de los servicios por ellas prestados.
Por el otro, los sectores empresariales reclaman que se retribuya a las empresas

- 1os recursos por ellas mismas volcados a través del impuesto: recaudado para
ﬁnanclacnén de las IFP ' A :

‘En algunos casos, esta pugna’es ablerta y ha desembocado en traspasos o
intentos concretos de traspaso de un sector a otro. Tal el caso de INACAP de
Chile, que constituye la expresién méds genuina de paso de un ente tipicamente
gubernamental, al manejo por el sector privado. Por el contrario; las institucio-
nes brasilefias SENAI y SENAC, tinicas en la regién que se mantuvieron en la
esfera privada desde su creacién, consiguieron con dificultades y a titulo
provisorio, librarse de la’ estatizacién propuesta en'la Constitucién de la »
Repriblica de 1988. En la mayoria de 10s restantes pafses, la pugna es menos
- manifiesta, pero no por ello menos acendrada. Inclusive, es dificil delinear una
corriente o predecir el curso definitivo que habr4 de adquirir hacia el futuro. Por ‘
ahora, las IFP parecen preferir evitar cambios definitivos y mantenerse en el
nivel de negociaciones entre el sector gubernamental y el privado, asunto que
motiva el renacimiento, con creciente fuerza, dela part1c1pac16n y concertacién
en los niveles de conduccién politlca P
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Desde luego, gobiernos, empleadores y trabajadores cifran expectativas
propias y a menudo contrapuestas, respecto al papel que compete cumplir a las
IFP. Pero tampoco hay posiciones monoliticas al interior de cada uno delos tres
sectores indicados.

Los gobiernos forcejean de una parte para alinear a las IFP més y m4s en
la perspectiva de sus polfticas sociales y en la lucha contra la pobreza; pero
paralelamente, les adjudican un papel dinamizador en la reactivacién econémi-
ca y en la modernizacién tecnolégica. Los empresarios a su vez se diversifican
por subsectores, regiones geogréficas, tipos y niveles de unidades productivas
que conducen, y los distintos grupos de empleadores presionan por obtener
respuestas a sus intereses especfficos; los trabajadores por su parte, demues-
tranuna actitud més pasiva, perono por ello més unitaria; se mantienen alertas
a cualquier giro de las IFP que lesione sus conquistas, pero rara vez toman la
iniciativa; actian mésbien porreaccién y con el objetivo de “poner coto” a efectos
no deseados de medidas que casi siempre provienen de los sectores empresaria-
les 0 gubernamentales. En el1iltimo caso, los intereses de los trabajadores son
a menudo més defendidos desde el gobierno, o desde sectores sensibles a la
causa de los trabajadores, que desde sus propias organizaciones.

Desde el momento que estas IFP son por lo general presididas por consejos
o juntas directivas con representacién de los sectores indicados, establecieron
una tradicién de conciliacién de intereses y de concesiones mutuas en aras de
una conduccién que respondiera de manera equilibrada a los grandes intereses
nacionales. Hasta no hace mucho tiempo se consideraba que en esos 6rganos
conductores se garantizaba la expresi6én de los citados “intereses nacionales” a
través de la voz y voto de los representantes de gobierno, empleadores y
trabajadores en dichos 6rganos.

Hoy la situacién se ha tornado mucho més compleja ya que esa participacién
tripartita no basta para arrojar hacia las IFP suficientes sefiales para su
conduccién politica. Las presiones que tradicionalmente se volcaron a través de
tales consejos, circulan actualmente también por fuera de ellos: desde instan-
cias superiores de gobierno, de organizaciones empresariales, poderes sectoria-
lesy regionales, etc., con lo cual se configura un nuevojuego de poder ante el cual
las IFP deben conducirse también con una nueva postura polftica.

Histéricamente las IFP no jugaron un papel decisivo en términos politicos.
Reflejo de ello es que raramente se las convocé a participar en las grandes
decisiones nacionales, aun cuando éstas tuvieran incidencia en - o plantearan
demandas a - la formacién profesional. Ahora las cosas son distintas. Las IFP
han ganado poder, presencia y prestigio y, por lo general, manejan suculentos
presupuestos que no pueden sino merecer atencién como focos de poder.
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En la medida quela actuacién delas IFP se diversific6 y amplié gradualmen-
te, abarcandouna gama creciente de sectoresy actividades econémicas asf como
de segmentos y grupos sociales, la gestién politica se fue tornando cada vez més
dificil. Se trata de balancear variadas demandas, a veces contradictorias entre

&f, sin por ello poner en juego la legitimidad lograda. Los interlocutores son, en

la actualidad, més variados. Es insuficiente e inexacto circunscribir el marco
de las decisiones polfticas a la conciliacién entre expectativas de gobiernos,
empresarios y trabajadores respecto de la calificacién de la mano de obra
requerida por el mercado de trabajo, como otrora lo fue

Al crecer las IFP ellas se eonsohdaron y adqumeron mayor peso en la vida
de los paises, con lo que aument6 -obviamente- la visibilidad sobre ellas. De
ahf quepujasy pulseadas que se desarrollan fuera de las instituciones -tal vez
en los més altos niveles de la conduccién éconémica; social y laboral de
los pafses - les llegan en forma directa a ellas. Las politicas hacendarias y las
politicas de empleo, la politica social en general (y las sectoriales en particular,
como educacién, salud, vivienda), reflejan los resultados de luchas de intereses
y espacios de poder que repercuten sobre las instituciones.

b. Las proslonos externas

 Laverdadera batalla polihca seda por fuera delas prOpms IFP enel mundo
exterior delas altas esferas de goblerno en las instancias de polftica econémica,
los partidos polfticos, las organizaciones empresanales, los sindicatos y las
nuevas agrupaciones sociales surgidas como consecuencia de una reorganiza-
ci6n del aparato productivo. Lo que estd en juego son definiciones de rumbo

' global de la polftica nacional, altamente concentradas en los tiras y aflojes de
* los distintos sectores, sobre todo en relacién con la implantacién de polfticas de
“ajuste y de reduccién de déficit fiscales. Se trata, en sintesis, de una lucha por

mcursosescasosyenestaarena,lasIFPnOpodianpermaneeermadverhdas
méxime cuando concentran un importante volumen de recursos y una notoria
autonomia en su utilizacién. No es casual que muchas de las propuestas més
trascendentales de cambio institucional que se han barajado en los tltimos
quince afios en el 4mbito de la FP, no hayan considerado la participacién de las
propias IFP, ni mucho menos hayan provenido de su propia iniciativa.

A simple tftuloilustrativo, recuérdese la sancién en 1976 del Estatuto de Ca-
pacitacién y Empleo en Chile; que modific6 radicalmente el esquema imperante
de FP, incluyendo un régimen de incentivos tributarios para la formacién bajo
la responsabilidad de las empresas; la creacién de estfmulos fiscales de corte
similar en Brasgil en 1976, y también la Ley 55 de 1985 en Colombia, que implicé
modificaciones sustanciales a la autonom{a y campo de operacién del SENA.
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Estos tres movimientos legales, junto a muchos otros que no alcanzaron tal
repercusién, tienen que ver con definiciones que van m4s all4 de la asignacién
y distribucién interna de recursos en las propias IFP. Ellas hacen alusién a
definiciones externas respecto a los mérgenes permitidos a sus funciones, y
respecto de la disponibilidad y discrecionalidad en el manejo de recursos por
parte de las tradicionales IFP.

Ello ha compelido a las IFP a salir de su relativa pasividad politica de los
primeros tiempos y a desarrollar miiltiples y simultdneos mecanismos de
captacién, procesamiento y negociacién para manejar las crecientes presiones
externas. Setrata deuna lucha constante por resguardar o redefinir su espacio,
y por reafirmar su legitimidad ante cada uno de los interlocutores cuyorespaldo
les es imprescindible. En este juego no han estado ausentes ni la opini6n
publica, ni desde luego los sectores m4s cercanos al quehacer de las institucio-
nes. Cuando las IFP han sido puestas en jaque por reformas legales desde su
exterior, se ha suscitado un animado debate que proyecté6 la presencia delas IFP
mucho més alld de los mérgenes en que se habian situado hasta entonces. En
el Brasil, mds de un millén y medio de firmas fueron recolectadas en apoyo a
SENAI y SENAC cuando su vida institucional se vio amenazada en el texto del
proyecto de la nueva Constitucién Politica. Y similares polémicas se observan
através de la prensa y de los canales politicos en préicticamente todos aquellos
paises en que fuertes IFP fueron afectadas por medidas legislativas, o como en
el caso del INA, cuandose intent6 frenar lanuevaley que en 1983 vino a duplicar
Sus recursos.

Por regla general, las IFP han procurado una mayor resonancia en las
esferas de decisién econémica y social gubernamental, paralelamente a alian-
zas con los empresarios en la fijacién de politicas en el terreno sectorial. Ese
espacio de didlogo intenta equilibrarse, no siempre con éxito, en la zona gris
entre una creciente alineacién con las politicas nacionales, y la preservacién de
su autonomia y legitimidad ante las empresas, preciado valor y tradicién que las
instituciones defienden a capa y espada.

Léase esto de otra manera. En la medida que las IFP comenzaron a jugar
més de cerca en la ejecucién de las politicas sociales, la presencia de los
gobiernos comenz6 a reflejarse de manera cada vez més marcada en la conduc-
cién de la mayoria de las entidades. Sus méximos directivos comenzaron a estar
m4és atados a los avatares de las administraciones y de los gobiernos de turno;
esto, en alguna medida, también deriv6 en un relativo deterioro de la participa-
cién efectiva de los sectores empresariales y de trabajadores en los 6rganos de
cipula de las IFP. De hecho, la designacién de los cargos superiores de
conduccién en las IFP dependen, cada vez mds, del Poder Ejecutivo. Sibien las
leyes de creacién e instrumentos posterioresque reglamentan las designaciones
de las autoridades de las IFP, previeron por lo general propuestas, acuerdos, o
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ratlﬁcaclén en la nominacién de los dlrectores generales o presxdentes eJecutl-
vosdelas IFP lo que sf constituye una novedad es que estos cargos son cada vez
més, puestos de confianza considerados de alta jerarqufa en la dlstnbumén de
poder a nivel gubernamental.

Por supuesto con la excepcién de entidades de administracién empresarial
como el SENAI y SENAC en Brasil, INACAP en Chile, y entidades mexicanas
como ICIC y CATEX, en la gran mayoria de las IFPla de81gnac16n es prerroga-
tiva del Poder Ejecutivo. En algunos casos directamente, y en la mayorfa a
través de los ministros de Trabajo. En el caso de CONET la demgnaclén es del
Presidente de la Repiblica; en Bolivia, el recxente INFOCAL que sustituyé al
- antiguo FOMO cuenta con un Director EJecutlvo demgnado por el Ministro de
Trabajo a partir de una terna propuesta por los empresarios; en el INA es el
Consejo de Gobierno el que nombra al Presidente Ejecutivo; en el SENA la
nominacién es directa desde el Presidente de la Repubhca en INFOTEP e
INAFORP el Presidente de la Repubhca demgna a quien ehge de una terna
presentada por los respectivos consejos de la institucién; en INTECAP la
designacién es pnvﬂeglo del Ministro de 'I‘rabajo aligual comoloerahasta hace
poco en SECAP, pero en esta ultima IFP a. partlr de 1986 su Du'ector Ejecutivo
es nombrado por el Dlrectono de entre una terna propuesta por el Ministro de
Trabajo. En el caso del SNPP el Director General es nombrado por el Poder
Ejecutivo por intermedio del Ministro de Trabajo. Apenas en los casos de
INFOP, SENCICO, SENATI e INCE, son los Consejos Directivos quienes
designan a la autoridad superior de la institucién y aun en estos casos a menudo
es el gobierno el que ejerce mayor presién para la designacién de la autoridad

superior.

" En térmmos generales se intenta una concxhaclén entre las partes, pero en
la précticalos goblernos tienen un peso. declswo enlas desxgnaclones superiores
cuando las entidades son claramente vistas como entes oficiales. En varios
casos el Poder Ejecutivo sereserva incluso la prerrogatlva de demg'nar oaprobar
los miembros no gubernamentales de los conseJos directivos tras propuestas de
los sectores de procedencia.

Marcando una clara diferencia con los tlempos iniciales de las IFP éstas se
perfilan actualmente con mtldez dentro de las esferas de poder de sus respec-
tivos paises. Las IFPresuenanenla act1v1dad nacionaly cada Vez pasan menos
desapercibidas en el acontecer politico. A titulo ilustrativo conviene recordar
que en muchos paises ocupar los cargos supenores de las IFP constituye un
trampolin de funcionarios y politlcos “en ascenso”. Dos ex Directores Generales
del SENA, al finalizar su gestién, fueron promovidos a mlmstros de Minas y
Energfa uno, y de Desarrollo Econémico otro; un ex Presidente del CONET
interrumpié su gestién para asumir el Ministerio de Educacién y Cultura; un
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ex Presidente del INA (quien antes habia sido Ministro de Trabajo y Seguridad
Social) se convirti6 en Ministro Secretario del Gabinete de Costa Rica; un ex
Presidente del INCE luego de haber sido elegido diputado, pasé a presidir la
Comisi6n de Presupuesto de su Cdmara. Y estos casos se multiplican.

En este clima, las IFP han adquirido un renovado comportamiento politico.
Veremos a continuacién algunas de sus manifestaciones més significativas.

2. LA FORMULA DE LA CONCERTACION
a. Los consejos tripartitos

La tarea de las IFP fue marcada desde los inicios por el sello, que se
pretendi6 de garantfa, de la participacién y concertacién entre los sectores
interesados. Ello quedé consagrado en los 6rganos de conduccién de las IFP,
formalmente constituidos y reglamentados en las leyes de creacién de las IFP
¥y en los instrumentos legales posteriores que las fueron modificando.

Sin duda la OIT tuvo un papel decisivo en esta materia. De hecho, estuvo
presente como un factor propulsor en la creacién de la mayoria de las institu-
ciones de formacién profesional de América Latina. En 1939, en ocasi6én de la
vigésimoquinta sesién de la Conferencia Internacional del Trabajo en la que
fueron aprobadas las Recomendaciones No. 57 y 60 que versan respectivamen-
te sobre la formacién profesional y sobre el aprendizaje, la primera delegacién
latinoamericana en recoger la idea de crear un sistema nacional de preparacién
de mano de obra, fue Brasil. El Gobierno Federal constituy6 una comisién para
estudiar la creacién de una institucién especializada en el aprendizaje indus-
trial por entonces en el seno del Ministerio de Educacién y Salud, costeada con
recursos oriundos de las empresas industriales. Anticipdndose a la efectivacién
de las recomendaciones de aquella comisién y con apoyo en las experiencias que
ya se venian realizando en Séo Paulo, los empresarios propusieron la creacién
de lo que vendria a ser el SENAI

Si bien es cierto que en la férmula institucional brasilefia no se contempl6
la participacién de los trabajadores, la OIT retom6 la figura bésica del SENAI
(luego repetida en el mismo Brasil para el sector comercial con la creacién del
SENAC) y elaboré un nuevo modelo que incorporé el tripartismo como un
elemento fundamental. Este se proclamé con insistencia a través de las
misiones de OIT que contribuyeron a la creacién e instrumentacién de institu-
ciones como el SENA en 1957, el INCE en 1959, el INA en 1965, el INACAP en
1966, y luego de la gran mayoria de las instituciones creadas en la década de los
setenta y hasta los ochenta.
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Si bien la influencia de la cooperacién técnica de OIT para la conformacién
de estas mstltumones abarca DUmMerosos aspectos, sin duda el tnpartlsmo es
uno de los sellos que logr6 imprimir a los sistemas de FP de 1a regi6n. La OIT
se ha mantenido desde entonces wgﬂante,lreunpulsando el tnpartlsmo cuando
éste ha desmayado, y promoviéndolo activamente allf donde no se habfa logrado
plenamente. Al preconizar la discusién del tema por parte de goblernos,
empleadores y trabajadores al mismo tlempo, se logré proyectar una imagen de
que la tarea era efectivamente competencia compartnda de estos tres sectores.

Si se excluyen las direcciones generales que desde el seno de los ministerios
de Trabajo se encargan de la FP (DGFP de Pert, SENCE de Chile, SMO de
Brasil, DGPA de México), las tipicas IFP de los pafses de la regién traducen

- todas integraciones multisectoriales en sus consejos o juntas directivas. Los

gobiernos estén representados en todos ellos y los empleadores sélo estdn
ausentes en el caso de. UTU de Urug'uay Apenas tres de las veinte IFP que
cuentan con consejos supenores no han incorporado formalmente representan-
tes de los trabajadores, : :

En la gran mayorfa de los consejos directivos los representantes guberna-
mentales tienen un peso mayoritario. En varios de ellos se observa ademss que
el numero de representantes g'ubernamentales va en aumento, agregéndose
nuevas instancias g'ubernamentales ma4s alld de los mxmstenos de Trabajoy de
Educacién que tradlclonalmente compartieron la representaclén oficial. Ello
responde a una 1dent1f1cac16n progresiva de nuevos sectores gubernamentales
que reclaman mcldencla en las grandes decisiones de la FP. El caso més claro
es el de los departamentos ministerios, consejos u oficinas de. planificacién
nacional que han adqmndo asiento en los consejos directivos de entidades como
SENAR, SENA, SECAP INTECAP, INFOP INAFORP, SNPP, y COCAP.
Adqmeren también progresivaingerencia los mmstenos de Econom{a y Finan-
zas, tal como en los casos de INTECAP, INFP, e INFOP. Ello demuestra que la
FP va poco a poco proyecténdose enuna esfera relevante en cuanto a asignacién
de recursos e incidencia en la. e]ecucldn de la politica global del Estado..

Desde el lado gubernamental el peso decisivo lo adqmeren sin duda, los
ministerios de Trabajo quienes en su gran mayoria son los que presiden los
érganos conductores De veinteinstituciones que tlenen consejos multisectoria-
les, s6lo en tres de ellas no participan directamente los ministerios de Trabajo.
Ellas son el INACAP, INFP y UTU. Cabe seﬁalar que estas tres instituciones
estdn mds hgadas en la actualidad al sector educatlvo que al sector laboral. Los
ministerios de Educaclén que estdn representados préctlcamente en todos los
consejos, tienen primacia solamente en el casode CONETy UTU, entidadesque

como se sabe, est4n insertas en el marco del plstema educatlvo regular.
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Por norma general los consejos son presididos por los ministros de Trabajo
o sus representantes, a excepcién de aquellos casos en que presiden los propios
presidentes ejecutivos de la institucién, o bien cuando se trata de entidades
sectoriales que dependen de los respectivos ministerios del ramo, como en el
caso de las entidades peruanas: SENATI en relacién al Ministerio de Industria
y Turismo, y SENCICO en lo que hace al Ministerio de Vivienda. Desde luego
aquellas entidades ligadas alas cAmaras empresariales son dirigidas por éstas,
como es el caso del SENAC, el SENAI, y entidades mexicanas como el ICIC, el
CATEX y otras.

La forma de integracién de los consejos directivos constituye un asunto
bastante dindmico a pesar de requerir de instrumentos legales que sustenten
los cambios introducidos. Se observa una progresiva diversificacién tanto del
sector gubernamental como también de los de empleadores y trabajadores, asi
como también movimientos en los pesos relativos de estos diversos sectores.
Algunos casos ilustran las distintas tendencias que muestra la evolucién en la
composicién de los 6rganos conductores.

En el caso del SENA el principio del tripartismo sigue vigente, pero ha
sufrido importantes evoluciones en su balance de poder interno a lo largo de la
historia institucional. Se ha registrado una pérdida progresiva de importancia
numérica en la representacién del sector empresarial ante el crecimiento de la
representacién del Estado. Ello es reflejo del proceso de “oficializacién” del
SENA. Esto es, de su definicién cada vez més clara como agencia de la politica
gubernamental y de su incorporacién definitiva en el aparato administrativo
del Estado.

El caso més extremo es tal vez el representado por la UTU, que en su
momento de creacién (1942) contaba con un consejo directivo con representacién
tripartita, que en 1973, con la modificacién de la Ley de Educacién, queda
reducido a un consejo técnico profesional de tres miembros de representacién
gubernamental.

En el INA el tripartismo ha pasado por diversas etapas. Al momento
de su creacién la Junta Directiva fue tripartita, incluyendo cinco miembros del
gobierno, uno laboral y otro empresarial. Este esquema fue variado a partir
de 1970 en virtud de la puesta en vigencia de la popularmente llamada “ley del
4/3” que disponia que la totalidad de las juntas directivas de las instituciones
auténomas del Estado, incluido el INA, se integrarfan con siete miembros:
cuatro representantes del partido de gobierno y tres representantes del princi-
pal partido politico de oposicién. Asi se eliminé todo vestigio de tripartismo en
la integracién del 6rgano superior de la institucién. En 1974 se crea la figura
del Presidente Ejecutivo como principal autoridad del INA, pero se mantiene
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una integraci6n no tripartita de la Junta Directiva, la que se conforma a partir
de entonces con el Presidente Ejecutivo y “seis personas de amplios conocimien-
tos o de reconocida experiencia en el campo de actividades de la correspondiente
institucién, o con:titulo profesional reconocido por el Estado, de nombramiento
del Consejo de Gobierno”. La ausencia total de participacién y representacién
de los sectores laboral y patronal se mantiene hasta la aprobacién de la nueva
ley orgénica del INA en 1983 que viene a'restabléecer una participacién de los
tres sectores, esta vez paritaria, que se concretard plenameite a- partir de la
culminacién de la aplicacién prog'reswa de la conformacién de la Junta en 1990.

. INACAP ha pasado recientemente a la dependencia plena del méximo ente
empresanal del pais que es la'Confederacién Nacional de 14 Produccién y el
Comercio, con lo ¢ual disminuye el perfil de primacia que tenfa la representa-
cién gubernamental a través de la Corporacién de Fomento de'la Produccién,
(CORFO). Desaparece asila representacién laboral y pierderelieve la represen-

tacién gubernamental marcando ello un deﬁmtlvo paso del INACAP al sector
privado.

El ndmero de representantes de los sectores empleador y trabajador y muy
especialmente del primero:tiene mucho’que ver con la compartimentacién
efectiva de los respectivos gremios en las organizaciones que'los representan.
Asf, 1a conformacién de las Juntas Directivas es el resultado de un delicado
equilibrio entre las fuerzas y presiones que ejercen estas orgamzamones para
estar representadas. En varios paises se ha suscitado la queJa de organizacio-
nes gremiales, sobre todo del sector laboral, por no considerarse representadas
através de las organizaciones sindicales a las que se da asiento en los consejos.

" De hecho el sector laboral aparece mucho menos unificado en sus 6rganos de
representacion, que los sectores empresariales. Por otra parte, el sector laboral
se ve representado de forma més difusa en algunos consejos desde el momento
que incorporan ademsés representantes de los movimientos cooperativos y
solidaristas (INA) o de los artesanos independientes (INAFORP) o de los
campesmos (SENA) y asi varios otros

La aparicién de estos nuevos sectores éen el seno de los consejos d1rect1vos
constltuye an hecho de singular relevancia. Por una parte expresa la
apertura y sensibilidad de las IFP ante 108 movimientos que 8e van operando
entre las fuerzas emergentes como nuevas clientelas de sus servicios. Ello
llega a un grado tal que, por ejemplo, en el INA los tres!representantes
del sector laboral provienen respectivamente del movimiento sindical, del
movmenbo cooperativo, y del movimiento solidarista.. Una relativa novedad
en los consejos directivos se encarna en la representacién de los pequefios
productores agropecuarios, para el caso de las entidades que atienden sl sector
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primario. El SENA, INCE y SENAR asi como INAFORP, cuentan con tales
representantes.

La inclusién en los 6rganos conductores de representantes de grupos o
estamentos que quedan a medio camino entre el empresariado y el trabajador
sindicalizado contribuye a dar un nuevo perfil al tradicional tripartismo. En
efecto, la ampliacién gradual en el nimero y variedad de tales érganos
superiores es uno de los caminos que las IFP han seguido para avanzar en la
perspectiva de la conduccién concertada con los diversos sectores que efectiva-
mente representan los intereses de los varios sectores contemplados en la tarea
de las IFP. De tal manera, aquel tripartismo que habia sido consagrado en los
albores de casi todas las instituciones, se ha ido matizando paulatinamente
debido a la incorporacién de nuevos actores y protagonistas en las esferas de su
conduccién. Ello no hace sino brindar un reconocimiento formal y una legitima-
cién a la heterogeneidad de los interesados que constituyen en la actualidad el
compromiso de quienes tienen bajo su responsabilidad la tarea de la formacién.

A pesar del pregonado tripartismo, los grados de participacién no son
equitativos entre los distintos sectores salvo en contadas excepciones. La tinica
institucién que desde sus inicios acufi6 una representacién estrictamente
paritaria de los tres sectores es INFOTEP donde, ademé4s, los acuerdos deben
necesariamente tomarse por consenso en el seno de la Junta Directiva.

En ocasiones, el ntimero de representantes de cada sector responde a la
diversificacién de fuerzas en cada uno de ellos. En el caso de INTECAP el sector
empresarial cuenta con seis representantes frente a tres de gobierno y tres de
los trabajadores; sin embargo, la institucién tiene un timén gubernamental. No
es asf en cambio, en SENATI, donde a seis representantes patronales se suman
tres del gobierno y dos de los trabajadores, en esta ocasién, representados por
los docentes de la propia IFP. A mayor niimero desectores econ6micos atendidos
por la IFP, mayor probabilidad de variados asientos del sector patronal, en
correspondencia con tales sectores.

Por el contrario, desde el momento que el sector laboral se representa a
través de sus organizaciones sindicales, éstas trascienden lo sectorial y repre-
sentan més bien posturas politicas e ideol6gicas de clase. De allf que el nimero
de asientos muchas veces se dé en concordancia con el nimero de centrales o
confederaciones sindicales de mayor poder en el pafs. Asfy todo, los trabajado-
res no han expresado activamente su voluntad de participar en los 6rganos
conductores de las IFP, lo que revela que este campo no constituye para el
movimiento sindical uno de especial prioridad. Los intereses sindicales entorno
a formacién se concentran en el entrenamiento de nuevas camadas de lideres
preparados en temas tradicionales de la lucha sindical: salarios, negociacién
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colectiva, pleno empleo, legislacién del trabajo. Sin embargo, raramente esté
presente en sus reivindicaciones la capacitacién técmco-profesmnal de los
trabajadores. Un casoexcepcional es el de ICIA en México que tiene vinculacién
orgénica directa con el Sindicato de Trabajadores de la Industria Azucarera y
S:mﬂares, pero compartlendo responsablhdades con empresanos y gobierno.

Los empresanos por el contrano aparecen claramente comprometldos con
las IFP. Desde luego, fueron las confederaciones patronales quienes propulsa-
ron la creacién de organismos como los brasﬂenos yla mayoria delos sectoriales
como en el caso de las IFP peruanas y mexicanas, y, actualmente los 6rganos

- técnicos intermedios (OTIR) en Chile, que agrupan pequeﬁas y medianas

empresas de sectores especificos bajo la égida de las correspondientes cdmaras
empresariales, para los efectos de administrar la capac1tac16n para sus empre-
sas asociadas con cargo a los incentivos fiscales. Los empresarios han luchando
o est4n luchando en varios pafses para adqumr mayor peso en la conduccién de
las IFP, lo que ha sido particularmente explicito en Ecuadory recientemente en
Bolivia a rafz de la creacién de INFOCAL en sustitucién del antiguo FOMO.*

En préctlcamente todos los paises. los empresarios esté.n agrupadosen una,

- dos o tres como méximo, grandes uniones o confederaciones nacionales, lo que

indudablemente facilita la designacién y representatlwdad de sus voceros. No
obstante, a juicio de las IFP los empleadores cuando estdn representados no

_siempre est4n suficientemente motivados, y a menudo estén alejados de las
.bases y opinan en un plano demasiado general, con lo que su aporte no llega a
- ser concreto y efectivo. : -

La dlvermﬁcaclén de las orgamzaclones grem1ales representadas, tanto

desde el lado empresarial como de los trabajadores, és una fuerza latente que
- presiona sobre los érganos de conduccién de las IFP. Se perclbe de manera

difusa el eco de las reivindicaciones de cAmaras y asociaciones sectoriales que
parecen no sentirse adecuadamente representadas, o de agrupaciones sindica-
les competitivas en el 4mbito politico, deseosas de ocupar también un lugar en
las grandes decisiones de la FP. Tales vibraciones son sentidas desde las IFP
que procuran una forma de abrir el didlogo a niveles de ciipula, tras la bisqueda
de un mayor acercamiento a las necesidades especificas de un elenco cada vez
m4s amplio de interlocutores. Su espiritu de sobrevivencia las lleva a intentar
por esta via anticiparse a eventuales alejamientos u oposiciones. En la medida

- que ello no siempre es susceptible de formalizarse a través de transformaciones
_en la constitucién de los consejos, las IFP han desplegado una serie de

interlocuciones ‘paralelas y complementarias que operan més alld de los
consejos formales de direccién. - :

* El lnshtuto Naclonal de Formacién y Capamtacxén Laboral (INFOCAL) fue creado por

Decreto Supremo 22105 de 29 de diciembre de 1988. !
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b. Los 6rganos intermedios

En las grandes instituciones como SENAI, SENAC, SENA, que cuentan con
una estructura bastante descentralizada que cubre todo el territorio nacional,
se han conformado a nivel de los respectivos estados o departamentos, consejos
regionales que replican para un espacio geogréfico més restringido, los grandes
consejos nacionales. De esta manera se tiene una participacién més diversifi-
cada y directa de los empresarios en los 6rganos de cipula de las instituciones.
En el caso del SENA sucede lo mismo para el resto de los representantes con
asiento en la Junta Directiva Nacional, que designan igualmente sus voceros en
los Consejos Regionales del SENA, a nivel departamental.

En aquellos pafses en que se han montado sistemas de capacitacién que
asignan a las propias empresas la responsabilidad de la capacitacién de sus
trabajadores, como lo es en Chile y México, las instancias participativas se
constituyen fundamentalmente a nivel de las propias empresas, desde el
momento que es alli donde se definen las reales necesidades de capacitacién que
generan demandas o contratos con las entidades especializadas. El Sistema
Nacional de Capacitacién y Adiestramiento de México dispone la constitucién
de 6rganos de integracién paritaria en varios niveles: comisiones mixtas de
capacitacién y adiestramiento por empresa, comités nacionales de capacitacién
y adiestramiento por ramas, consejos consultivos estatales y consejo consultivo
nacional, estos 1iltimos como 6rganos asesores a la cispide de la Secretaria de
Trabajo y Previsién Social (STPS) que actia como ente regulador del sistema.
Este ampliado sistema de participacién no se concreta sin embargo plenamente
en los hechos. De acuerdo con informaciones de la STPS de México, al mes de
octubre de 1989 existian 108 mil comisiones mixtas en igual nimero de
empresas, lo que equivale a un 20% del universo de empresas registradas en el
Instituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS).* Se advierte que son en su
mayoria las grandes y medianas empresas las que han cumplido esta obliga-
cién. No existe aparentemente un poder de control del sistema sobre ellas. De
hecho, la constitucién de estas comisiones mixtas queda librada a las fuerzas de
poder de los trabajadores dentro de las propias empresas.

En Chile, el Estatuto Social de la Empresa emanado del Decreto de 1985
prevé que en toda empresa con més de 100 trabajadores se debe constituir un
comité de empresa, con la funcién de velar por la adecuada conduccién de los
programas de capacitacién impartidos por iniciativa de la parte empleadora.
En los hechos, esto tampoco se da pues son pocos los comités de empresas hasta
ahora constituidos y no existe control de ellos por parte del SENCE.

* México: Programa Nacional de Capacitacién y Productividad, 1990-1994. Poder Ejecutivo
Federal. México, D.F.
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Si la préctica de la participacién dificilmente ha prosperado en las empre-
sas, las IFP sf necesitan de la participacién como mecanismo de comunicacién
einterlocucién permanente con los usuarios e interesados. La nocién misma de
participacién y concertacién trasciende en la actualidad la vieja prédica del
tripartismo. Por lo menos, ella no se agota en los 6rganos de ciipula que las IFP
configuraron para asegurarlo. En la préctica, se verifica que las instancias
méximas de conduccién vienen perdiendo efectividad; se han convertido con
algunas excepciones, en meras instancias formales, donde los sectores repre-
sentados se limitan a consagrar con sus acuerdos, los aspectos de la gestién
administrativa y financiera; es muy reducido el espacio aprovechado para
imprimir nuevos rumbos concertados, a la accién que deben desplegar las IFP.
Variados mecanismos, - algunos més conocidos, otros que aparecen casi inad-
vertidos a una mirada externa - muestran a las claras quelas IFP estén creando
muiiltiples instancias a través de las cuales se oxigenan. Asf legitiman su
actuacién y se sintonizan’'con las demandas de la socnedad de una manera
practica, especlﬁca, y dmémlca

La concertaclén ha’ bajado al 't'.e'rreno.'concreto y de corto plazo, como
manifestacién neta de la flexibilidad con que estdn d;spuestas -y en buena
medida, obligadas - a acoger nuevas demandas.

Sin duda la mayor parte de los mecanismos que las IFP han instituido para
estos efectos son, por las razones recién anotadas, de utilidad directa para la
planificacién operativa y para la programacién de actividades. No obstante, la
gran variedad, recurrencia y proyeccién de ellos, configura una suma que a la
postre se convierte en un nuevo factor en la definicién de las politicas institu-
cionales y de la forma en que las IFP manejan politicamente las presiones y
expectativas de los distintos sectores. Las IFP han desplegado asf “antenas”
para orientar y legitimar sus acciones y para barajar intereses diversos y
contrapuestos, preservando su preciada autonomia global.

Uno de los mecanismos que hoy adquiere mayor relieve en practicamente
todas las IFP, es la creacién de comités de enlace, comisiones asesoras, comités
consultivos y otros consejos intermedios que han llegado a constituir en
pricticamente todas ellas, los mds dgiles “sensores” para dar en el blanco de las
demandas especificas de los distintos grupos alli representados. La variedad de
estos comités es enorme y su forma de funcionamiento oscila entre un alto grado
de formalizacién y normatividad, proyectdndose en el mediano plazo, hasta la
constitucién ad hoc para la programacién de actividades muy concretas en el
plazo inmediato.

Llama la atenci6én el hecho de que gran parte de estos 6rganos de consulta
existieron ya formalizados en las leyes de creacién de las IFP. Pero es en los
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ultimos aiios que ellos comienzan a adquirir creciente fuerza y vitalidad como
recurso imprescindible para la toma de decisiones en las IFP. Sin duda, la
iniciativa méds marcada en este aspecto la exhibe el INA de Costa Rica el que,
en virtud de su nueva Ley Orgédnica de 1983, crea comités consultivos de enlace
de tres tipos: comités de cipula, comités por actividad econémica, y comités
regionales. Los tres comités de cipula acogen respectivamente a los empresa-
rios, a lostrabajadores, y al movimiento cooperativo. Cada uno est4 formalmen-
te constituido por representantes de los 6rganos de mayor importancia de cada
uno de los sectores. Los comités por actividad econémica se van conformando
progresivamente de acuerdo con los contactos desarrollados con cada uno de los
sectores. Hasta el momento se han constituido ocho comités que incluyen a la
industria de confecciones, al sector comercio y servicios, a la pequefia industria
y artesania, a la hoteleria y turismo, a la industria del pléstico, a 1a industria
metalmecédnica, a la industria alimentaria y al sector agropecuario. El
comité de enlace con el movimiento cooperativo incorpora a sus organizaciones
més relevantes y se subdivide a la vez en comités organizados por pro-
yectos especificos. El comité de enlace con el sector laboral logré6 establecerse
oficialmente en 1985, incluyendo al movimiento sindical y al movimiento
solidarista.

El grado de formalizacién de los comités de enlace creados en el seno del INA
los convierten en entes de concertacién al més alto nivel, s6lo superados en
jerarquia por la Junta Directiva de la entidad. Dichos comités permitieron,
en la perspectiva politica, balancear intereses diversos en el seno de cada
sector, desde el momento que su configuracién es mucho més amplia que la del
6rgano de conduccién superior del INA. Pese a su cardcter consultivo, dichos
comités adquieren un peso cada vez mayor en la conduccién institucional. La
institucién entiende que alli encuentra el mejor aval y la garantia de apoyo en
4mbitos mucho méds amplios que los que pueden ser cobijados en la Junta
Directiva.

En los restantes paises surgen con creciente frecuencia comités y comisiones
que si bien no alcanzan la jerarquia de los de la institucién costarricense, estdn
convirtiéndose poco a poco en importantes instrumentos de legitimaci6n,
participacién y corresponsabilidad de los diversos actores sociales en la tarea de
las IFP. Los acuerdos a que se llega en su seno, inclusive a niveles a veces muy
puntuales, les han abierto puertas, les han facilitado un efectivo ajuste
cuantitativo y cualitativo por lo menos a las demandas m4és flagrantes y
sentidas de los grupos involucrados, les han aportado en muchas ocasiones
recursos fisicos, financieros, humanos y materiales y han actuado como vias de
retroalimentacién, verificacién y renovacién de las estrategias operativas y
técnico-pedagégicas de sus actividades formativas. A més de estos beneficios en
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el 4mbito de la planificacién institucional, han implicado para ellas un fuerte
compromiso politico. Como contrapartida, las IFP se reservan/generalmente el

- poder de convocatoria y tienden a compartimentar los interlocutores, de tal

manera que puedan balancear los compromlsos parclales sin afectar el equlh-
brio global.

La puesta en marcha de este tipo de 6rganos intermedios de participacién
ha venido a suplir en gran medida el creciente distanciamiento e inoperancia
de los 6rganos de cipula para tomar decisiones, habida cuenta del complejo
contexto poliftico en que tienen que moverselas IFP. Han resultado més eficaces
para sortear los escollos de conciliar intereses no sélo contrapuestos entre los
distintos representantes con derecho a voz y voto en las Juntas y Consejos
Superiores, sino también alejados de los reales intereses de las bases que se
supone representan. A su vez, los participanes en tales 6rganos intermedios
muestran mayor motlvaclén para‘plantear sus demandas y mejor disposicién
para colaborar con; las IFP en la busqueda conJunta de soluciones adecuadas.

Desde luego, eLsolo hecho de. maneJarse a un nivel espec{ﬁco y restnngldo

en cada caso, sea: 6ste el sectpr, la: act1v1dad econ6m1ca, la regi6n, la
localidad, la escuela, o el programa- determmado en cuesti6n, otorga mayor

visibilidad a los temas que se discuten y a las soluciones que se deciden o

aconsejan. En la medida que los acuerdos tomados deben conducir a acciones
concretas, cuantificables y medibles en el tlempo, los participantes sienten que
pueden controlar los resultados y ademés asumen responsablhdades directas
para alcanzarlos.

-Las experiencias reportadas por las IFP muestran que la eficacia de estos

‘6rganos intermedios es variable, aunque siempre creciente. Se deduce que es

necesario un aprendizaje de participacién y una fuerte dosis de motivacién
constante, que normalmente parte de la propia IFP.  Son los empleadores
quienes demuestran el mayor interés y motivacién para participar, sobre todo
de aquellos sectores que estdn experimentando o requiriendo una expansién de
la produccién o una reorganizacién tecnolégica de sus empresas. Pero también
sectores de menor empuje empiezan a ser captados por las IFP. Se observa en
aquellas IFP que han optado por animar macizamente estos érganos interme-
dios, una confianza creciente en la eficacia de los mismos y la conviccién de que
constituyen mecanismos més dgiles y apropiados a los tiempos actuales que los
tradicionales Consejos Superiores. Pero en ningtin caso llegan a sustituirlos.
Se los considera como los entes complementarios de los Consejos Superio-
res para la definicibn del comportamiento politico de la IFP y son
frecuentemente utilizados por las autoridades ejecutivas y'técnicas como

contrapeso a las prerrogatlvas de aquellos y respa]do a declslones polftlcas més
especificas. ‘ : : !
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3. COMPORTAMIENTO POLITICO DE LAS IFP
a. El equilibrio ideol6gico

La postura polftica que asumen - explicita o veladamente - las IFP, es el
resultado del juego y configuracién de poder entre sus diversos sectores
constituyentes, combinado y matizado en grados variables con la influencia de
las expectativas y presiones que se ejercen desde los circulos de poder externos
aellas. Se da asfun variado espectro de posturasideolégicas entre las distintas
IFP, que se reflejan en la imagen que cada una proyecta hacia el entorno, y que
a la vez moldea la forma en que ella se moviliza y funciona internamente. Ello
nosélo varfa de una a otra institucién, sino que también a lo largo de su historia,
dependiendo del distinto juego de fuerzas de cada momento dado.

En este sentido, las IFP més ligadas a los gobiernos est4n més expuestas a
las fluctuaciones que se produzcan en las ideologias que se suceden en el poder.
En cambio, las que han permanecido més atadas a los circulos empresariales
logran mantener un rumbo més estable a lo largo de los afios. Pero aun dentro
de cada uno de estos extremos, hay IFP que en distintos perfodos han modificado
sus grados de vinculacién y sujeci6n a los gobiernos o alos 6rganos empleadores.

El caso més extremo es tal vez el de INACAP de Chile, entidad que desde su
creacién fue un instrumento de politica gubernamental, inicialmente en fun-
cién de la dinamizacién econémica que requeria la industrializacién, para luego
ir caracterizdéndose cada vez més como ente de polftica social. Culmina, en el
perfodo actual, como un érgano pricticamente independiente del gobierno, que
adquiere la figura de una empresa de servicios que compite en el mercado como
agente privado, con fuerte injerencia de los 6rganos empresariales en su
conduccién. En una forma més tenue, SENATI también pasé por perfodos de
alta dependencia gubernamental, estando en la actualidad mucho ma4s ligado
a los sectores empresariales de la industria. Entidades como el SENA, el INA,
el INCE y la gran mayoria de los demés, han ido consolidando su posicién como
entidades gubernamentales que deben reflejar y dar acogida directa a las
politicas del gobierno en el poder. En el otro extremo se ubican SENAI y
SENAC, desde siempre fuertemente ligados a las respectivas confederaciones
patronales y, por lo tanto, con una trayectoria ideolégica més estable.

La autonomia politica de una IFP estéd entonces fundamentalmente condi-
cionada por el peso decisorio que tengan sobre sus rumbos los dos grandes
sectores que mayormente influyen en su conduccién: el gobierno y los empresa-
rios. Silas posiciones de ambos concuerdan, o silos rangos de tolerancia mutua
son mayores en determinados momentos politicos, las tensiones ser4n légica-
mente menores y la IFPlogra finalmente mayor autonomia. Perosilosintereses
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son globalmente contradictorios, la pugna se define por la fuerza de uno u otro
sector m4s allé de la propia IFP y ésta intentara ponerse a tono con quien pesa
mAs.,

A mayor pluralidad en los 6rganos directivos de las IFP, mayores posibili-
dades de equilibrio en las decisiones politicas, sobre la base de concesiones
mutuas; pero a la vez, mayores restricciones a la autonomia interna - operativa
y financiera - del aparato institucional a partir de los niveles inmediatamente
por debajo de tales 6rganos superiores, hacia abajo. M4s aun, en varias IFP se
advierte una pérdida progresiva de autonomia de los propios consejos directi-
vos, ya que las politicas vienen dadas desde instancias superiores, sea a titulo
de directrices especificas del gobierno o de las cAmaras empresariales hacia las
IFP, sea a rafz de posiciones globales de cada uno que afectan a las IFP
simult4neamente con otras entidades dependientes de uno u otro segiin sea el

Desde el punto de vista de los gobiernos, las influencias y presiones que se
ciernen sobre las IFP van desde las politicas hacendarias hasta las de politica
social, operando a través de un juego de fuerzas que adquiere singulares y
oscilantes connotaciones en cada pais. Desde la 6rbita de las cdmaras empre-
sariales, estas hacen llegar a las IFP sus inclinaciones en favor de los diversos
rubros de inversién que se les presentan halagiieiios, con particular énfasis en
las actividades de exportacién, donde estiman existe espacio para una ventajosa
competitividad en el mercado internacional. No es coincidencia que los centros
tecnolégicos de SENAI hayan florecido de acuerdo a la batuta de las actividades
con mayor repercusién en el crecimiento econémico de Brasil de los tltimos
tiempos, ténica que se repite en instituciones fuertemente vinculadas a los
empleadores como SENATI, INACAP, ICIC y el SENAC en el mismo Brasil.

La resistencia o permeabilidad de una determinada IFP a las oscilaciones
externas esté, ademds, fuertemente condicionada por su tradicién ideol6gica
interna. La gran mayoria de las IFP en la regién ha acufiado a lo largo de los
tiempos una solidez y un peso institucional que les permite tamizar y acomodar
las presiones externas, evitando los quiebres internos que provocaria una
constante reconversién en términos de las prioridades del momento. Cuentan
para ello con una solvencia técnica que las autoriza para anteponer juicios
objetivos y apreciaciones de demanda detectada, que utilizan al momento de
contraponer resistencia a presiones que estiman injustificadas. En ello tiene

“mucho que ver el estilo y comportamiento de los directivos méximos de las IFP,
que son quienes en iltima instancia negocian en los &mbitos de conduccién de
la institucién (Consejos o Juntas directivas), asi como externos (lobbdy), el
direccionamiento global de la institucién.
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Incide también en la ideologfa institucional la rotacién cada vez més
frecuente en las cabezas de las IFP. Salvo en los casos en que ellas dependen
delos 6rganos empleadores, la estabilidad delos directivos en sus cargos que fue
caracteristica distintiva de las IFP précticamente en todos los pafses por largos
afios, se termind. Actualmente tales cargos son considerados de alto nivel
politico y estdn en consecuencia, supeditados a la corta duracién de las
designaciones de este tipo, con la consiguiente inestabilidad ideolégica en
la cispide. La rotacién de directivos en los iltimos diez aiios, es mayor
en las instituciones més ligadas al sector piblico. Los cambios ocurridos en
ese periodo fueron: CONET: §; SENAR: 6; SENA: 5; INA: 5; SECAP: 6;
UTU: 4. En las otras se percibe una mayor estabilidad: SENAC: 3; SENAI: 2;
SENATI: 2; e INFOTEP: 3 cambios.

Las IFP tienen, sin embargo, cada vez més conciencia de que su futuro
depende del grado en que sean capaces de acompafiar los procesos tecnolégicos
que se desenvuelven en el aparato productivo. Incluso aquellas més ligadas a
politicas sociales o al campo de la educacién formal, han desplegado un especial
esfuerzo en los dltimos afios para ponerse al dia con la innovacién tecnolégica
imperante en el mercado. Seobserva la penetracién de una nueva ideologfa que
deriva de la aspiracién de prestigiarse ante los sectores productivos, sobre la
base de una capacidad de respuesta ajustada ain a los requisitos de formacién
para tecnologias de punta.

Prueba deelloeslaincipiente pero fuerte tendencia hacia el establecimiento
de nuevas funciones en relacién con el desarrollo de la tecnologia y de la
productividad en las empresas. Como hemos visto con detalle en el capitulo ITI
de este estudio, son muchas las instituciones que han creado centros tecnol6gi-
cos en los que, més allé de la formacién, se prestan servicios no convencionales
de asistencia técnica y difusién tecnolégica que obligan a realizar labores de
investigacién y desarrollo que sitian a las IFP en una mejor capacidad de
didlogo con los sectores de ciencia y tecnologfa asf como con los segmentos m4s
tecnificados de la produccién. Esta nueva postura ha marcado a las IFP en su
disciplina detrabajointerna. Se observa inclusive una cierta divisién al interior
de algunas IFP reflejada en partes de ella orientadas hacia la tecnologia
innovadora y hacia los modernos procesos de produccién, en tanto otras se
dedican a un enfoque m4s de corte “social”, orientado a las necesidades de los
niveles econémicos y sectores de poblacién més deprimidos.

Lo que est4 por detrés es una concepcién doctrinaria de la accién que debe
cumplir la IFP frente a la sociedad en su conjunto y frente a sectores especificos
dentro deella: el polémico debate entre la primacia que las IFP deben conceder
a los objetivos econémicos o sociales y las dosis permitidas de trabajo - y
asignacién de recursos - en una u otra direccién. La primera fase de la vida de
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las IFP en América Latina, ligada a los procesos de industrializacién, se ordené
en términos de una racionalidad econémica que resulté aceptable y por lo tanto
no discutida, hasta fines de los afios sesenta. De ahi en adelante, la crisis
econémica y social generé cambios profundos en el escenario de las relaciones
de trabajo, que comenzaron a erosionar el enfoque con que venfan trabajando
las IFP, Estas comienzan a ser desafiadas por la idea de una accién dirigida
hacia objetivos sociales, con sentido més redistributivo y humanista, y en favor
de los sectores de poblacién en mayor desventaja.

La diferencia entre ambos enfoques no es en absoluto irrelevante para los
efectos de la conduccién politica y para la planificacién de las respuestas de las
IFP. Por cierto noson enfoques doctrinarios absolutamente antagénicos, ya que
generalmente se procura la mayor racionalidad econémica de los programas de
FP, reconociendo que ésta no basta para rescatar a los individuos de la pobreza,
si no existen oportunidades efectivas de trabajo productivo para ellos. Sin
embargo, durante largo tiempo esta aparente dualidad marcé la inclinacién de
las IFP en uno u otro sentido. Sélo en los periodos recientes se comienza a
encontrar una forma de dilucién de esta dicotomfa entre lo econémico y social,
a través de una transaccién entre ambos criterios, que se expresa en una
redefinicién de los objetivos de equidad procurados por las IFP.

b. La equidad bajo un prisma dinamico

Dentro de las fronteras que les impone su mandato institucional y matizado
por vaivenes politicos y por la fuerza de las presiones en pro de lo social, la
equidad se ha constituido en un juicio de valor implicitamente aceptado por
todas las IFP y explicitamente adoptado por algunas. La manifestacién més
contundente de la suscripcién al principio de equidad se sustenta en la
progresiva - y en varias instituciones decidida - apertura hacia los sectores
sociales en desventaja.

Podria insinuarse que los objetivos de democratizacién que suscriben las
IFPtras el valor de la equidad ha pasado por diversas etapas. Al comienzo, este
papel democratizador estaba implicito en el solo hecho de que su clientela era
justamente constituida por quienes no tuvieron suficientes oportunidades para
acceder a una preparacién para el trabajo por la via de la educacién formal u
otra; la selectividad, sin embargo, se fue dando poco a poco por el hecho de que
quienes se formaban eran, al fin y al cabo, élite frente a la gran masa de
trabajadores sin cabida en el sector moderno de la economia, al cual se
enfocaban los servicios de las IFP.

El vuelco comienza a producirse cuando algunas IFP fuertemente ligadas a
los gobiernos asumen, por especial encargo de éstos, programas destinados a
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sectores y grupos de poblac16n depnm1dos La senda la abri6 el INCE ya por
mediados de los afios sesenta; y el SENA, luego el INA y a continuacién
précticamente todas las homélogas dela: regi6n, se embarcaron en este t1po de
programas, hasta el punto de convertirse en politlca explicita en varias de ellas.
El tono inicial fue de corte més bien asistencialista y centrado en las personas
y grupos carentes, mis que enla funci6én econémica por ellas desempenadas La
equidad operaba por la via de crear oportunidades especlales para quienes
quedaban fuera de la corriente principal de los servicios ofrecidos. Pero la
propia situacién social contribuyé a que esta func16n agregada pasara a
constituirse poco a poco en linea matnz de vanas IFP.

Es importante recordar que, enun primelj momento, los gobiernos en varios
paises entregaron - 0 se comprometieron a traspasar sin llegar a realizarlo -
sumas extraordinarias de recursos a las IFP para que trabajaran con los
sectores socialmente deprimidos, como se indica con mayores precisiones en el
capitulo IV referido a las IFP ante los sectores en desventaja. ' La tendencia
actual parece ser la inversa: los gobiernos cuentan con recursos de las IFP y
“hastalos comprometen demanera obhgatona para cumplir programas sociales
conforme a sus propias pnondades Es una tendencia ya marcada, asumida y
reconocida hacia el exterior, sobre todo en aquellas IFP més ligadas a los
gobiernos y especialmente cuando éstos le asignan el cometido de actuar como
instrumentos de polihca social, como es el caso del SENA e ]NA. .

El préximo paso fue entonces consolidar técnicamente la nueva veta. En
este plano no es arriesgado aventurar que las IFP sentaron un liderazgo de
capacidad técnica y operativa para actuar frente a grupos de poblac16n que no
habfan sido atendidas en materia de capac1tac16n desde otras instituciones
incluso de mayor vocamén que ellas, 1éase entidades de promoc16n y desarrollo
social. Instituciones como el SENA llegaron a ser ejes de programas bandera
de los tltimos goblemos como el de desarrol]o rural mtegrado (DRI), el de
pequeiia empresa el de rehabilitacién en zonas de violencia, y otros. Excedian
con esto su campo especifico de actuacién tradicional, e incluso los limites
estrictos dela formaci6n "profesional”, al asumir funciones como la capacitacién
organizativa, la gestlén productlva de comerclahzamén y hasta en materia de
crédito; el INA y varias otras han llegado a mane_]ar, si bien en volumenes
reducidos, programas de créditos a pequeiios empresanos ya egresados de sus
programas para trabaJar en forma 1ndepend1ente

A medida que van ganando un' 68pa(:10 en este nuevo terreno, se abre una
compuerta que da paso a las alianzas de las IFP con entidades de promocién,
asistencia y desarrollo social, y con orgamzaclones especlahzadas de fomentoy
apoyo a pequefias empresas, al artesanado, a los. campesinos, pesqueros
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artesanales, mineros de pequeiia escala y muchos ‘otros. Dos fenémenos
emanan de esta préctlca la transferencia de su capacidad técnica, y por lo tanto
una delegacién de la ejecucién directa a otras instituciones, contando con el
apoyo y respaldo de la IFP en materia de capacitacién; y una incorporacién de
las IFP a programas integrales y multisectoriales de desarrollo regional, local,
sectorial y comunit'ario, haciéndose cargo del componente de capacitacién.

A estas alturas se observa el surgimiento de una nueva etapa al encarar la
equidad. La justificacién exclusivamente social de los programas destinados a
grupos y sectores sociales en desventaja, pierde razén de ser y deja paso a un
remozado razonamiento de tipo econémico, a través del cual se apunta positi-
vamente al plano de equidad social.

El ofrecer programas para personas o grupos de personas en situacién
individual de pobreza, que exlgia ir mucho més alld dela funclén meranmente
capacitadora paraobtener resultados eﬁcaces, vira hacla el enfoque estratégico
de trabajar por unidades de’ producc16n de pequena escala y por ocupaciones y
espacios laborales econémxcamente v:ables, donde se concentra la poblaclén
més pobre. La 1done1dad y eﬁcacla de la'FP se procura de dos' maneras: por un
lado, dando prioridad a los grupos ‘'objetivo con potencial de desarrollo por otro,
asegurando las partidas y componentes complementarios a la formacién a

-través de la accién convergente, complementaria y concertada con otras insti-

tuciones.

El foco de atencién estd nuevamente pueéto en la funcién econémica del
trabajo y en sus condiciones de tecnologia y productividad; y es a través de ese
foco que se llega al hombre y a su situacién social. El hombre sigue siendo el

~ objetivo y los imperativos de equidad insisten en brindar especiales oportuni-
~ dades a quien ha sido postergado. No obstante, es aproximado especificamente

a través de su desempeiio productivo y es en funcién de este rol econ6mico que
se definen, instrumentan, priorizan e imparten los servicios de las IFP.

Podria decirse que varias IFP est4n pasando de trabajar con grupos en
desventaja, bajo una Justlﬁcaclon netamente social, a trabajar con niveles
productivos en desventaja, con una racionalidad econémica que tiene directo
impacto social. Se admite ya abiertamente que la gran, mayorfa de los puestos
de trabajo est4n en pequeiias empresas, y en las micro unidades de produccién
y el autoempleo del sector informal, que llega a conformar asi parte fundamen-
tal del aparato productivo. Si las IFP definen al sistema productivo en su
conjunto como su campo de accién, no podrian evitar trabajar con una parte
mayoritaria de él que, justamente por ser la m4s carente es la que més necesita
de los servicios de las IFP.
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La selectividad opera a partir de la potencialidad de desarrollo de las
unidades productivas y del beneficio real que puede aportar la FP o los servicios
agregados que ofrecen las IFP. De esta manera, se empieza a plasmar una
redefinicién de la equidad en el seno de las IFP. Aunque todavia apenas latente
y en diversos grados de maduracién entre las distintas IFP, la idea de contribuir
alaequidad social por la via de una racionalidad econémica vendria a respaldar
y hasta a salvaguardarlas contra las resistencias cada vez més fuertes que
encuentran en los empresarios para destinar recursos a lo que consideran
"accién social”.

La racionalidad econémica de los llamados programas sociales se ve propi-
ciada por los procesos de reestructuracién del aparato productivo que estdn
experimentando poco a poco todos los paises de la regién y que se expresa ya con
caricter recurrente en ciertas actividades econémicas donde la desconcentra-
cién de la gran empresa esté trasladando las necesidades de capacitacién a la
esfera de los pequeiios y medianos productores. El fenémeno se observa en
Chile, inclusive para rubros estratégicos y tradicionalmente cuasi-monopélicos
(mineria del cobre, agroindustria, industria forestal y de pesca) y en Colombia
especialmente en rubros fuertes de la manufactura (industria textil, confecci6n,
calzado) y de exportaciones no tradicionales (floricultura), por citar apenas dos
ejemplos que se repiten para una amplia gama de produccién de bienes y
servicios en los dem4s paises.

c. Un nuevo estilo de interlocucion politica

En el plano de las politicas econémicas y sociales globales impulsadas por
los gobiernos, la inestabilidad y los conflictos que marcan la imprevisibilidad en
la conduccién de los paises, han obligado a las IFP a desplegar un enorme
esfuerzo por traducir e interpretar las difusas y precarias sefiales emanadas de
decisiones econ6micas y laborales ya tomadas desde instancias evidentemente
ajenas a su 4mbito de alcance.

Tal vez el criterio de valor que més maciza y globalmente mueve a las IFP
es la vigencia, entendida en el sentido de actualidad y sintonia con los grandes
temas del desarrollo nacional: el estar al dia, en lo importante, en lo que
trasciende al futuro. Una primera sefial es la avidez con que las IFP procuran
asidero a sus actividades en las politicas de desarrollo; aun cuando en tales
politicas y planes nacionales, regionales y sectoriales, no haya referencias
explicitas, ni siquiera implicitas ala tarea de las IFP, éstas procuran con ahinco
traducir sus seifiales al espacio propio, para sintonizar y ponerse en linea con
ellas. Débil es en cambio su esmero por entroncarse a los planes educativos
nacionales; y alegan que poco claro es el panorama en materia laboral. Estdn
bastante alertas a las politicas cientificas y tecnolégicas, sobre todo aquellas
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IFP que ya han entrado por el camino de la investigacién y desarrollo y que se
proyectan asumiendo un papel més agresivo en el plano tecnolégico. Y también
lo estédn con respecto a planes sectoriales, en proporcién directa a su grado de
especializacién sectorial, e incluso a los proyectos de inversién y desarrollo en
campos de su interés.

Las IFP son sensibles y receptivas alas alertas de lareactivacién econémica,
de las actividades estratégicas para la riqueza nacional, de los rubros claves de
exportacién, de la avanzada tecnolégica.

Sin embargo, salvo en aquellos casos en que las IFP son expresamente
llamadas para participar y aun conducir programas gubernamentales, la au-
sencia o escasa durabilidad de las politicas del gobierno de turno las invalidan
como marco determinante para la proyeccién de las IFP en el largo plazo. De
alli que éstas hayan optado por una formulacién cada vez méds amplia de
politicas institucionales, bajo la forma de directrices generales, donde préctica-
mente se da cabida a todo el espectro de posibilidades de actuacién.

En la medida que las seifiales no son todo lo claras y de largo aliento como
para justificar una readecuacién institucional profunda y darles respuesta, las
IFP se limitan a una posicién reactiva restringida a ofrecer servicios no
demasiadodistantes deloqueestdn en capacidad debrindar deinmediato. Pero
si las directrices son seguras, s6lidas y proyectadas por lo menos en el mediano
plazo, es notable el esmero con que algunas IFP han hecho suyo el cometido de
crear lineas nuevas de atencién -sea de formacién o de servicios no convencio-
nales- para colaborar en la meta de desarrollo de que se trate en cada caso. El
SENAL, por ejemplo, ha suscrito un convenio con la SEI (Secretaria Especial de
Informética) para atender las necesidades de formacién que implica el impor-
tante despegue de la industria informética en Brasil, amparada en la politica
de reserva de mercados que maneja la SEI. No es ya novedad el que las IFP
aparezcan como ejecutantes de la capacitacién requerida para grandes proyec-
tos de inversién; en el caso de la construccién de represas como las de Yaciret4,
Itaipd, El Cajén, las IFP (CONET, SNPP, SENAI e INFOP) fueron convocadas
expresamente y estipulada su responsabilidad en los propios contratos que se
establecen con las fuentes de financiamiento (generalmente externo) del corres-
pondiente proyecto.

Otro tanto sucede en grandes proyectos mineros (Carajias,Camacari/SIDOR,;
Cerrején) que involucran respectivamente al SENAI, INCE y SENA, por citar
apenas algunos casos ilustrativos.

‘Las decisiones estratégicas son trabajadas incorporando una fuerte dosis de
“"lobby" politico, sobre todo cuando se trata de manejar los espacios discreciona-
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les de decisién y de recursos no consumidos por la operacién normal de las IFP.
Tal es el caso de las decisiones relativas a inversiones o apertura de nuevas
lineas de accién que condicionan las actividades de las IFP en el largo plazo y
que vienen cada vez més atadas a la disponibilidad de recursos especiales para
darles cumplimiento. Esto ha constituido un nuevo factor que estimula la
capacidad de las IFP para concertar alianzas y aunar recursos y esfuerzos con
interlocutores dispuestos a entrar con ellas en iniciativas conjuntas. Es aqui
donde aparecen las férmulas de convenios con empresas, 6rganos sectoriales,
organizaciones gremiales y comunitarias, as{ como con agencias de cooperacién
internacional, a las que las IFP recurren para trabajar por proyectos con metas
claramente estipuladas y con recursos generalmente compartidos.

En este mismo orden se sitiian los miltiples acuerdos de coordinacién inter-
institucional que las IFP han multiplicado en los afios recientes como forma de
asegurar un impacto macizo y eficaz de la cuota parcial y circunscrita que les
- corresponde aportar en objetivos m4s ambiciosos de desarrollo que no estdn en

capacidad de alcanzar por sf solas. Los frecuentes y variados acuerdos de este
tipo que organizan en la actualidad gran parte de las.actividades de las IFP
serdn examinados con mayor detalle en los acépites siguientes de este capitulo.
Por ahora, téngase en cuenta que este modo de actuar en forma concertada da
la ténica definitoria a las posibilidades efectivas de traducir en hechos las
orientaciones politicas que las IFP declaran. Constituyen, adem4s, la manera
en que las IFP aseguran el respaldo que requieren y la garantia de compromiso
que necesitan para entrar en campos de interseccién y convergencia con otras
agencias. Lo hacen, amparadas en el prestigio de que gozan en dichos 4mbitos,
como consecuencia de la idoneidad técnica que se les reconoce. Pero también
gracias a la tenaz interlocucién y negociacién que han aprendido a manejar.

El nuevo estilo de conduccidn delasIFP estd indefectiblemente marcado por
la capacidad para la interlocucién politica, como estrategia esencial de sobre-
vivencia en un contexto altamente diversificado y cambiante.-

A la vez, han desarrollado la habilidad de reservarse para si un espacio de
maniobra que utilizan como baluarte para resistir los embates contrapuestos.
Asi, los comités consultivos y asesores se organizan separadamente por esta-
mentos sociales, por ramas de actividad y por regiones geogréficas, concentran-
dolas propias IFP el balance global entre sus respectivas demandas. Las formas
y grados de respuesta y acogida a las distintas presiones se barajan dentro de
las IFP, asumiendo importantes cuotas de riesgo y osadia, pero teniendo siem-

pre comorespaldo las concertaciones politicas logradas en sus Ambitos externos.

En suma, las:IFP han puesfo en movimiento variados dispositivos que-las
predisponen a una creciente permeabilidad, receptividad y sentido de oportu-
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nidad para captar nuevos espacios de actuacién y para potenciar su capacidad
de respuesta a demandas miiltiples. Han mostrado una ductilidad y una
habilidad para el juego politicoy para el mercadeo de su trabajo que dificilmente

~ 'se encuentra en otros servicios piblicos. Esto no es s6lo producto del azar o de

la voluntad irreflexiva de las IFP para exponerse a los crecientes compromisos
y nuevas exigencias que inevitablemente les acarrean las negociaciones. Es sin
duda una forma estratégica de respuesta a la incertidumbre caracteristica del
momento actual en los pafses de la regi6n; es también un reflejo de la real

heterogeneidad y multiplicidad de las demandas; y es ademés una manifesta-

cién de la bisqueda constante de vigencia y legitimidad institucional; por
iltimo, es una puesta a prueba de su versatilidad y adaptablhdad a condiciones
cambiantes.

De tal manera, la inercia caracteristica de grandes burocracias como las de
las TFP se ve contrarrestada por una myecc16n de dinamismo y flexibilidad que
obliga a una insistente mov1hzac16n 1nterna en funcién de negociaciones con el
entorno. Ello sélo ha sido pomble gracms ala solvencia,. sohdez técnica y
experiencia acumulada de las IFP, que les permte estructurar ¢on: ‘prontitud
respuestas vélidas y adecuadas para las niuevas exigencias. En todo caso, esta
estrategia implica el riesgo de una atom1zac16n y dispersién de las energias
institucionales. Al poner simult4neamente “huevos en muéhos canastos”,
sobreviene el peligro de perder la briijula’ y con ella, el rumbo. Pero en las
circunstancias de inestabilidad actual, el rumbo mismo es difuso, por lo que
parece sabia la actitud de las IFP de capear el temporal con respuestas

'multiples, sobre todo si permanecen como lo estén demostrando, alertas a las

senales que les deﬁnan la meta.

Porltimo, la propia dJsclphna delas IFP constltuye un baluarte contrauna
conduccién ‘errdtica de las mismas. De hecho, cuando una nueva lfnea de
trabajo se abre con suficientes perspectivas delargo plazo, y con explicito apoyo

- politico -y a veces' financiero- de fuerzas externas, normalmente adquiere

pronto una envergaduray un grado de consolidacién técmca tal »que hacen muy
dlﬁ'cll detenerla. Valga, para termmar, una anécdota

Una autoridad del SENA explicaba recientemente que sin llegar aacusara
las IFP de "elefantes blancos", lo que sf podria reconocerse es que ellas actian
hasta cierto punto como los paquidermos en el sentido de que cuando se echan
a'andar, resulta dificil pararlos. -Citaba como ejemplo el caso del programa de
formaci6n a distancia del SENA, lanzado en el perfodo presidencial de Belisario-
Betancur y que sin embargo, sigue creciendo sin ser ya programa bandera del
gobierno. Y lo mismo es cierto para todos los programas macizos que demostra-
ron acogida y éxito, justificando su permanencla en las IFP més allé de los
impulsos externos que los suscitaron. °
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4. ENFOQUES ACTUALES DE PLANIFICACION
a. La asngnacién de prioridades

En el contexto politico recientemente descrito, el proceso de planificacién de
la FP adquiere gran importancia para fijar el rumbo efectivo de las IFP. La
propia funcién de planificacién fue ascendiendo en jerarquia dentro de las
estructuras orgénicas. Dentro de las IFP, se espera que en estas instancias de
planificacién - que por 1o general estdn en el nivel inmediatamente por debajo
de las direcciones superiores-- se procesen las variadas presiones, demandas,
informaciones y seiiales, de manera que ellas puedan llegar a configurar un
marco coherente y orientador para' centrar la actividad institucibnal

Sin embargo, esta tarea no es exphcltamente eneomendada a tales lelBlO-
nes, faltando entonces uit eslabén entre la: ‘investigacién 'y la elaboracién de
planes (que constituye la responsabxhdad eéxplicita de estas divisiones), y las
antenas polfticas de las instancias conductoras. El vacio se produce a menudo
‘en relacién a la conformacién de un cuadro relativamente claro de directrices
.que cumpla ‘la funcién de. “plan rector” destinado a orientar una operacién
unificada e integrada que, a pesar de todas las variantes y dispersiones
consecuentes de un escenario camblante y a veces turbulento proyecte hacia
-adentro una ldentldad mstltuclonal S

Con mayor frecuencla en cambxo se puede apreclar en préctlcamente todas
las IFP de la regi6n un esfuerzo especial para definir polfticas institucionales
que reflejen las cuestiones estratégicamente prioritarias que les interesa
atender. Estas politicas no siempre se explicitan como tales, pero de alguna
manera estén presentes como pautas generales de accién que intentan traducir
los valores supremos de cada IFP en un momento histérico dado. Estas son
forjadas por el juego de accién y.reaccién entre los estimulos coyunturales del
. entorno y las fuerzas ideolégicas externas canalizadas a través de las autorida-
des superiores de la mstltuclén, matizadas y taxmzadas porla propxa tradicién
interna. ,' :

La formulacién de politicas no es sin embargo transparente. De la encuesta
realizada a las IFP en el marco del presente estudio, se deduce que las
prioridades que éstas se fijan no siempre son claras para quienes responden, ni
encuentran asidero en un documento oficial. Adema4s, se observa poca variacién
en ellas a lo largo del tiempo, desde el momento que incluyen précticamente
- todos los temas que ocupan a la FP, sin estar éstos suficientemente ordenados
en una jerarquia. Desde el punto de vista de la frecuencia.con que se refieren
alas distintas prioridades, adquieren especial relevancia y reiteracién aquellos

objetivos que se ubican en tres temas fundamentales:
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i. Afinar las relaciones con el entorno y especialmente con las nuevas
clientelas econémicas y sociales, como forma de ajustar las respuestas a las
reales necesidades y demandas.

ii. Mejorar la calidad de los servicios ofrecidos, con especial énfasis en la
actualizacién tecnolégica y en las funciones relacionadas con el desarrollo de la
tecnologia y de la productividad.

iii. Hacer m4s eficiente la gestién institucional, destacando especialmente
la descentralizacién y la implantacién de mejores sistemas de administracién
y de control de operaciones.

Este enunciado pareciera traducir aquellos aspectos que constituyen temas
de principal preocupacién y cuidado para el futuro de las IFP. Pero no por ello
reflejan el consumo real de energia institucional invertido en los diversos
campos de actividad a que se dedican.

El abordaje de la planificacién tiene mucho que ver con la asignacién y
distribucién de recursos y, desde este punto de vista, las IFP se ordenan por lo
menos en dos lineas gruesas:

En un primer orden y como es natural, el proceso de planificacién se
presenta con mayor complejidad en las IFP que reciben asignaciones del
presupuesto fiscal general (CONET, UTU), o subsidios directos del gobierno,
via impuestos especificos (SENAI, SENAC, SENA, INA, SECAP, SENATI,
SENCICO, INFOTEP, INCE, entre otros). En estos casos, que constituyen la
mayoria en América Latina, el subsidio se otorga a un gran “productor” de
servicios de FP, el que debe decidir c6mo distribuir un monto global anual de
dinero entre diferentes programas. Recuérdese que la discrecionalidad del
manejo presupuestario dentro de las IFP est4 limitada por los recursos de
destinacién predeterminada que reciben, por restricciones en-los gastos que
pueden realizar o por disposiciones sobre el uso de excedentes de caja. Estas
rigideces son diferenciales para las distintas IFP y tendremos oportunidad de
referirlas en mayor detalle al tratar los temas de gestién y de financiamiento
que se abordan m4s adelante en el presente informe.

Estas instituciones subsidiadas, al tener un mandato oficial para responder
a las necesidades nacionales en materia de formacién para los campos de su
competencia, deben estudiar la demanda global real y potencial de sus servicios,
y establecer las prioridades de atencién en concordancia con las perspectivasdel
desarrollo econémico y social del pais o de su sector de actuacién.
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Por el contrario, y en un segundo orden, la envergadura e importancia de la
planificacién adquiere un perfil mucho més bajo cuando son las empresas u
érganos especializados sectoriales por ellas manejados, quienes son responsa-
bles de la capacitacién de sus trabajadores. Esto es, cuando son los propios
usuarios quienes definen la oferta de servicios. Esta es la situacién en Chile,
donde el sistema de capacitacién opera bajo el régimen de incentivos fiscales a
las empresas para que acometan directamente o contratando servicios con
agencias especializadas, los programas de formacién cuya necesidad ellas
mismas identifican.

En este esquema, el problema de la planificacién para las IFP se reduce a
compaginar y organizar la respuesta a los servicios solicitados de acuerdo con
sus posibilidades. Esto es claro en Chile, donde las IFP operan “a pedido”,
promoviendo sus servicios y compitiendo entre si para captar las demandas
especificas de numerosas empresas. Aqui entraINACAP en pie deigualdad con
otros casi 700 organismos técnicos de ejecucién (OTE), en calidad de agencias
de formacién reconocidas por el SENCE, entidad del Ministerio de Trabajo que
autoriza los descuentos impositivos de las empresas por concepto de gastos en
formacién. La misma operacién se produce para licitar servicios al programa de
becas de formacién que financia directamente el SENCE y a otros programas y
proyectos con cargo a los cuales son contratados servicios de formacién.

En un sistema casi de libre mercado de la FP como éste, la tarea de iden-
tificacién de necesidades est4 altamente atomizada y le incumbe al propio con-
sumidor (la empresa o agencia contratante) ya que la fuerte competencia y el
grado de especializacién de la mayoria de las entidades de FP les impide - y les
hace innecesario - captar una visién total y de largo plazo, de las necesidades
del conjunto del aparato productivo. Asf, el problema de planificar la oferta de
servicios se plantea principalmente a nivel de proyectos especificos, como
resultado de la suma de demandas explicitadas por los usuarios.

Una situacién similar se plantea en Brasil para el gran volumen de
iniciativas de formacién que operan bajo el régimen de incentivos fiscales para
la FP por parte de las empresas, que coexiste con el sistema tradicional de las
grandes IFP oficiales: SENAI, SENAC, SENAR. En ambos paises - Chile y
Brasil - el esquema de incentivos tributarios fue concebido precisamente con el
propoésito de descentralizar las decisiones sobre asignacién de recursos de FP,
detal manera que ellas correspondiesen a las necesidades, tal como las perciben
los propios usuarios. De otra parte, se propiciaba la competencia entre las IFP
como un medio para alentar la eficiencia en la produccién de sus servicios.
Perdia asi validez la elaboracién de un plan nacional basado en laidentificacién
de necesidades de FP en el seno de las propias IFP.
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Proporcionalmente a la amplitud de la cobertura de acciénde las IFP, la
funcién de planificacién se torna més compleja y su enfoque se obliga a conciliar
la perspectiva macro con la prospeccién a nivel micro. Esto es evidente para las
entidades casi hegeménicas de rango multisectorial (INA, SENA, INCE) e
incluso para las sectoriales de amplia envergadura (SENAI, SENAC, SENATTI).

Es caracteristico de instituciones de ésta naturaleza la preocupacién por
integrar la FP con otros niveles de planificacién méds amplios que pueda existir
en los paises: los planes nacionales de desarrollo, los. planes educativos, los
planes de empleo, y los planes sectoriales, regionales y locales. Esta tendencia
se acentia por cierto cuando la IFP estd m4s préxima al gobierno que a las
empresas. - Asf, en Argentina la FP estd inserta en los planes de educacién
técnica (Plan de Accién del CONET). En Colombia, el SENA tiene asignadas
tareas definidas de formacién para el trabajo y la participacién, en el marco de
los programas sectoriales de educacién, asf como en los planes determinantes
de desarrollo econémico-social, como sonel de'microempresas; el de desarrollo
rural integrado, oel de rehablhtaclén enzonas de violencia, etc. A su vez, recibe
mandatos bastante preclsos del ConseJo Naclonal de Plamﬁcaclén Econémlca

y Social (CONPES)

T T

En Costa Rxca, el Plan Naclonal de Desarrollo contlene hneammntos
generales en materia de educacién y esla fuente primaria para la definicién de
politicas del INA; asimismo, el Programa Nacional de Empleo y Desarrollo
Social incluye un subprograma que considera la participacién del INA. Pero
més definitoria aun es la vinculacién estricta que el INA mantiene con el
Ministerio de Planificacién Nacional, con el cual coordina estrechamente sus
politicas y:del cual depende en buena medlda el \nsado de sus proyectos de
mvers16n y desarrollo : :

Las IFP estrechamente vmcu.ladas al sector empresanal tlenen un grado
notablemente mayor de autonomia en su proceso de planificacién, en la medida
queconsideran los planes nacionales sectoriales y regionales de desarrollo como
insumos indicativos pero no taxativos para la definicién de sus metas operati-
vas. El énfasis estd puesto en las tendencias visibles de la actividad econémica
més que en los planes formulados, aun cuando frecuentemente se vinculan a los
efectos concretos de éstos, una vez que estdn en plena operacién. .

b. La superaciéon de los modeios "clasicos”
Aun con estas distinciones preliminares en cuanfo'f al comportamiento

institucional frente al tema de la planificacién, se advierte en las IFP ciertas
constantes en el cumplimiento de dicha funcién. En todas ellas existe concien-
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cia de que los modelos clésicos de planificacién de la FP ya no prestan la utilidad
que en ellas se cifré.

Este sélo cuestionamiento refleja la gran importancia que las IFP, desde sus
primeros momentos, atribuyeron a la creacién y consolidacién de métodos que
les permitieran conocer las demandas reales de la estructura productiva. Cabe
consignar el enorme aporte que significé la dedicacién tradicional de las IFP a
las tareas de determinaci6n de necesidades de formaci6n. Tales funciones
siempre tuvieron que ser abordadas por ellas, pues ni los ministerios de Trabajo
ni los de Planificacién, ni otras instancias gubernamentales, han ofrecido una
base objetiva para la planificacién de las tareas de FP a nivel nacional. Las IFP
desarrollaron interesantes y ajustadas metodologias para conocer la demanda
real y se basaron para ello fundamentalmente en proyecciones macroecon6mi-
casy sociales, combinadascon estudios de deteccién de necesidades por consulta
directa a las empresas, que fue el método en el que ganaron mayor capacidad
y experiencia.

Si bien estos métodos continidan siendo ttiles, sobre todo para aquellas
ocupaciones que tienen que ver con tendencias demogréficas, estdn siendo
progresivamente reemplazados por varias técnicas de anélisis de més corto
plazo que extraen sefiales del mercado de empleo. Los enfoques de planificacién
delas IFP se han ido modificando en los iiltimos quince afios, fundamentalmen-
te como consecuencia de lo siguiente:

i. La constatacién de que los mercados de trabajo, en los pafses de la regién,
presentan una especial heterogeneidad y una dependencia muy aguda del
comportamiento de factores macroeconémicos y politicos, susceptibles de varia-
ciones muy bruscas y relativamente impredecibles.

ii. La incorporacién de nuevos grupos sociales y niveles de actividad econé-
mica como poblacién objetivo de las IFP, en especial el sector informal y la
economia campesina, lo que obligé a superar la antigua focalizacién exclusiva
en los sectores formales de la economia. Se hizo necesario desplegar procesos
de planificacién que contemplen el conjunto del aparato productivo, incluyendo
todo el espectro de unidades de produccién.

iii. La pérdida progresiva de autonomia - tanto politica como financiera - de
las IFP, en virtud de lo cual los gobiernos, las cdmaras empresariales y distintos
sectores einstancias dentroy fuera de cada uno de ellos, imponen nuevos grupos
objetivo, nuevas dreas de intervencién y asignaciones predeterminadas de
recursos para programas especificos.
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iv. La evolucién interna de las IFP hacia concepciones m4és abiertas, integra~
les, flexibles y participativas, articuladas con las corrientes universales de
desarrollo de la educacién y con las tendencms de reorgamzacxén del aparato
productivo. L L R i

Como resultado de todo lo anterior, las proyecciones de mano: de obra y los
procesos tradicionales de determinacién de necesidades a través de consulta
directa a las empresas segiin estiman las propias IFP, son msuﬁmentes y poco
realistas, como base inica de plamﬁcaclén T Lo

' Las encuestas de estableclmlentos mostraron eficacia por mucho tiempo,

‘puesto que mediante ellas se podia conocer la situacién de los recursos humanos

en las empresas del sector formal, cuando éstas constitufan précticamente el
4mbito exclusivo de accién institucional. Los resultados de estas encuestas han
sido complementados con informaciones provenientes de los censos nacionales
asf como con los planes nacionales de desarrollo, los datos sobre estructura del
producto mtemo bruto y las estadlstlcas demogréﬁco-laborales

Pero los camblos en el mercado de trabaJo convu'tleron ese proceso en
demasiado mecériico, parcial e incompleto. Asumia dichomodelo que el aparato
productivo estaba conformado predominantemente por: empresas suficiente-
mente organizadas para poder estimar con razonable certeza estas proyeccio-

- nes, y que el agregado de tales expectativas:individuales ser{a suficiente para

inferir las tendencias globales. Conscientes de estas limitaciones, las IFP han
intentado desarrollar metodologias mucho més sofisticadas para la considera-
ci6n adecuada de variables de orden demogrsfico y educativo asf como variables
de demanda de la produccién que afectan el mercado de trabajo y las posibili-
dades de accién de la FP. S v

La IFP que ha logrado instaurar el sistema més completo de planificacién
en estos términos es el SENA. El llamado Sistema de Planeacién de Recursos
Humanos desarrollado a principios de la década de los ochenta:a partir de un
convenio de cooperacién técnica internacional con el gobierno de Holanda,
constituy6 una innovacién determinante en‘el SENA. Est4 fundamentado en
un modelo de insumo-producto, que toma en consideracién variables de oferta
de mano de obra tales como las de naturaleza demogréfica y educativa, para
cuantificar y caracterizar la presién social que: experimentars el SENA por
parte de la poblacién actualmente vinculada o por vincularse al meréado de
trabajo. De otra parte, incorpora variables de demanda, tales como produccién
industrial y agropecuaria, niveles de tecnologia, tendenmas en la inversién de
capital, etc. para predecir el comportamiento'de los distintos sectores econémi-
cos y sus implicaciones en el mercado de trabajo.
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Este modelo, otra de cuyas ventajas es que involucra en su disefio a
diferentes fuentes de informacién del sistema econémico nacional, permite
arrojar predicciones desglosadas regionalmente, por rama de actividad y por
agrupaciones de oficios. Confrontado con los datos sobre mano de obra
capacitada histéricamente por el SENA, arroja balances que indican déficit o
superavit enla oferta de FP, orientando de tal manerala planeaci6n del servicio.
El mismo sistema incorpora un componente de evaluacién y seguimiento
disefiado para responder a criterios de equidad y de eficacia en la prestacién del
servicio.

En el SENA se percibe un consenso generalizado sobre la utilidad y la
calidad del sistema de planeacién de recursos humanos, asi como sobre su
superioridad sobre los abordajes anteriores. Existen ciertas dudas, sin embar-
go, sobre lo que algunos consideran su excesiva sofisticacién en concepcién y en
requerimientos de manejo. Evidentemente el sistema requiere un importante
y sostenido esfuerzo de alimentacién, realizado con criterio cientifico, para
mantenerlo actualizado. Igualmente, necesita una comprensién integral de su
fundamentacidn teérica y de su estructura, para una adecuada utilizacién.
Cuando no se dan estas condiciones, se producen dos tendencias igualmente
indeseables: que su manejo y uso se concentra en un reducido nimero de
especialistas, o que se deteriora en aplicaciones parciales y mecdnicas. Evitar
estas deformaciones es el reto permanente del SENA en este terreno. Es
significativo que uno de los efectos del sistema de planeacién de recursos
humanos ha sido resaltar las rigideces institucionales que dificultan dar
respuestas ajustadas y oportunas a los cambios detectados en el mercado de
trabajo, e identificar los puntos que requieren ajuste.

Otra IFP que se destaca por el sostenido impulso que ha dado a la definicién
de un proceso integrado y sistemético de planificacién es el SENAC. El actual
sistema de planeamiento fue implantado en 1982, comprendiendo nueve fases:
diagnéstico, pronéstico, decisiones politico institucionales, plan de accién de
administracién regional (PAAR), planes sectoriales de accién, ejecucién, eva-
luacién, reevaluacién e informe. De éstas el proceso asigna gran importancia
ala fase de diagnéstico que contiene datos e informaciones del ambiente interno
y externo, alimentado por investigaciones anuales de demanda de mano de
obra, estudios exploratorios y otros relevamientos especificos en dreas y niveles
de particular interés para la IFP. Lo interesante del enfoque del SENAC es que
se centra en el nivel regional y adscribe a éste la programacién presupuestaria.
La institucién revela tanto a nivel nacional como de los propios departamentos
regionales, una preocupacién constante por afinar y mejorar los procesos de
planificacién, con especial interés por simplificarloy por capacitar a los recursos
humanos de la institucién que trabajan en este 4rea.
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Un ddltimo rasgo que vale la pena’ destacar en cuanto’ al enfoque de
planificacién de, SENAC es la insistencia en que este proceso sea altamente
participativo, auscultando a todoes los mvolucrados dentro de la pl‘opla institu-
cién, y abriendo ‘la franja de declslén ! ]

E1INA, por su parte, ha desatro]lado un sistema continuo y permanente de
evaluaci6én de necesidades de FP, que integra un conjunto de metodologias que
se complementan unas a otras en el propésito de percibir lo que est4 ocurriendo
en los diferentes sectores y estratos econémicos, asi como en lo que respecta a

necesidades y caracteristicas de sus diversas clientelas. Las informaciones son

- obtenidas de d1versas fuentes que incluyen encuestas de establecimientos

efectuadas por sus 6rganos centrales de planificacién’ o por las direcciones
regionales, asi comd por aquellas que contrata con empresas externas de forma
ocasional. En el caso del INA; esta metodologia integra formalmente en el
proceso de plamﬁcacxén, la detecclén denecesidades que opera a través de los
comités de enlace con las. orgamzaclones empresanales, laborales y del movi-
miento cooperatwo ' En tales comités est4's mempre partlclpando la Direccién.de
Planificacién y Evaluacién del INA, garantlzando que’las mformaclones alli
captadas ahmenten de mmedlato los planes de la entldad ‘

c. Los soportes de Informaclén e Investlgaclén

En aquellas entldades donde el proceso de planificacién ha constltuldo tema
relevante y especla]mente valorizado como soporte técnico de la actividad

‘institucional, se han desarrollado los sistemas de informacién més elaborados

que encontramqs en las IFP de la regién. - !

- E1SENA ha hecho permanentemente’ grandes esfuerzos en'el terreno de la

informacién estadishca pero a pesar de ello hasta muy recientemente no habia

alcanzado resultados satisfactorios. Diversas aplicaciones, mds o menos efi-
cientes, se habian logrado para los terrénos: administrativo, financiero y
operativo, pero el conjunto no se articulaba de manera coherente con la funcién
técnico-pedagégica. En 1987 se culminé el disefio y se puso en préctica el actual
sistema de mformaclén estadistica, completamente operado por computador a
nivel nacional a través de una red telemética. Este sistema permite a los
adm:mstradores‘ del SENA disponer précticamente al dia (con cortes mensua-
les) de mformamén estadistica comparativa entre programacién y ejecuci6én
para series sobre operaclén (horas/mstructor alumnos en formaci6n, cursos,
grupos, todo ello por regional, sector, modahdad agrupacién ocupacional, etc.)
asf como sobre variables admlmstratlvas y ﬁnancleras a ellos relaclonadas
‘ .

El INA ha de‘splegado asimismo esfuerzos de larga data para ms_taurar un

elaborado sistema de informaciones y estadisticas como base de su proceso de
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planificacién, también conectado a la gestién operativa, administrativa y
financiera, aun cuando éste aiin no cuenta con una base de apoyo informético,
como en el caso anterior.

E1 SENAC ha otorgado un enorme impulso a la conformacién de un sistema
de informaciones con el objetivo de brindar a los sectores del Departamento
Nacional, a los departamentos regionales y a las delegaciones locales, informa-
ciones cuantitativas y cualitativas necesarias para el proceso de planeamiento,
programacién y evaluacién de actividades desarrolladas por la institucién. La
Divisién de Estadistica, que coordiné el programa, decidié tomar como principal
vector de operacionalizacién el subsistema de produccién. Con la iiltima
reestructuracién del Departamento Nacional del SENAC, la Divisién Estadfs-
tica se constituy6 en Centro de Informética, abarcando la seccién de estadistica,
la seccién comunicacién técnica y la seccién de procesamiento de datos. El plan
directriz de informaciones traza las l{neas maestras de la produccién y manejo
de datos, con el fin de normalizar la produccién de informaciones, constituirse
en instrumento capaz de ajustar la oferta a la demanda de informaciones, y
ofrecer indicadores titiles al planeamiento de las actividades y a la evaluacién
de resultados.

En general, todas las IFP han hecho un singular esfuerzo, sobre todo en los
ultimos aiios, para montar adecuados sistemas deinformacién y documentacién
que redunden en un manejo fluido y accesible de datos para la planificacién y
funcionamiento general de la institucién. Cabe destacar los avances logrados
por IFP como SENAI, INACAP, SENATI, CONET, INTECAP e INFOP.
Todas las IFP estdn participando activamente en el proyecto lanzado por
CINTERFOR denominado "Sistema regional de informacién y documentacién
sobre formacién profesional (SIRFO)", por medio del cual se estd articulando
una red de circulacién de informaciones a nivel de América Latina y el Caribe.
Ello implica el fortalecimiento de los servicios de informacién y documentacién
de la respectiva IFP, adoptando normas y procesos homogéneos que faciliten la
transferencia de informaciones, lo que ha contribuido a su desarrollo acelerado
en los afios recientes.

El tema de las estadisticas sigue constituyendo sin embargo un cuello de
botella. La variedad de actividades y servicios de las IFP y la creciente
diversificacién de las mismas han convertido las tradicionales normas de
compilacién y tratamiento de las estadfsticas en instrumentos poco vélidos para
apreciar lareal significacién de datos cuantitativos. Sibien éstos pueden servir
a los efectos internos, la falta de homogeneidad en las categorias estadisticas y
en el procesamiento de las mismas implica serias limitaciones para un trata-
miento comparado a nivel regional. Se hace necesario conocer muy prolijamen-
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te la naturaleza y caracteristicas de los hechos concretos que las cifras preten-
den demostrar para llegar a una correcta interpretacién de ellas.

Paralelamente a la diversificacién de los métodos de planificacién, se
advierte en las IFP una creciente importancia otorgada a la funcién de
investigacién como base de la misma. Se observa incluso la tendencia a que las
divisiones encargadas de planificacién, investigacién y evaluacién asuman el
simple nombre de divisiones de estudio, lo que traduce el deseo de mostrar una
imagen mas de apertura hacia la recepcién de sefiales del entorno que hacia la
confeccién de planes definidos de adentro hacia afuera. Las IFP en realidad no
desarrollaron suficientemente su capacidad de investigacién salvo el esfuerzo
ya destacado en relacién con los estudios de necesidades de formacién. La
cultura institucional valora mas el hacer que el reflexionar y documentar lo
hecho; el crear a partir de una préctica explorada y experimentada, que la
concepcién teérica a priori como fuente para la concrecién de actividades
précticas.

Al sentir el impacto de los cambios externos y sobre todo la presién de
mayores exigencias sobre la eficacia de sus actividades, se han visto acicateadas
para reforzar sus equipos profesionales y sus capacidades metodolégicas en
materia de investigacién. La agenda de estudios y la forma de abordarla que se
proponen las IFP, varfa. Podria decirse que aquellas instituciones que apues-
tan sobre todo a estar en consonancia con los cambios tecnolégicos - como es el
caso claro de SENALI - concentran su capacidad de investigacién en la realiza-
cién de estudios muy elaborados sobre los cambios tecnolégicos en el aparato
productivo, mientras otras que, como el SENA o el INA, otorgan particular
relevancia a la exploracién de las clientelas no tradicionales de los sectores en
desventaja, se dedican con gran intensidad a investigar la naturaleza de estos
sectores y sus caracteristicas laboral-productivas.

Algunas IFP encuestadas expresan que en la actualidad no hacen regu-
larmente estudios de seguimiento de egresados (CONET, UTU, SENATI,
SENCICO) o que éstos se realizan con una cobertura parcial (SENAI, SENAC
y SENA); en cambio, en el INA de Costa Rica parece haber un esfuerzo més
sistemético en este campo. En el caso de Chile, las IFP hacen estos estudios
cuando lo solicita el usuario, esto es, las empresas o las autoridades de gobierno
que manejan los programas sociales de FP,

Es cierto que los técnicos de la investigacién a menudo se sienten frustrados
porque no siempre el producto de su trabajo se toma en cuenta para las
decisiones pertinentes. Lo mds frecuente es sin embargo la queja de los
operadores de que los resultados de la investigacién no fluyen hacia ellos o no
les indican caminos claros para ajustar sus actividades.
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Est4 cada vez m4s presente en la conciencia de las instituciones la necesidad
de comprender el entorno econémico, social y laboral-productivo para organizar
sus respuestas en dgil consonancia con ellas. Es por ello que ha merecido
especial atencién la formacién de recursos humanos de las IFP como interlocu-
tores sintonizados con el lenguaje y las sefiales que emanan de la produccién de
datos diferentes, externas a ellas. CINTERFOR se ha ocupado también de este
campo y lanz6 a partir de 1989 un proyecto regional que coadyuve con las IFP
en la capacitacién de su staff para estos efectos. La preocupacién del SENAI con
la investigacién sobre escenarios posibles para las demandas que el contexto
generar4 hacia la FP y el estudio de gran envergadura lanzado por el SENAC
sobre los desafios de las IFP hacia el afio 2000, son pruebas elocuentes de la
nueva sensibilidad que impregna a los cometidos de investigacién dela IFP. No
es ya casual encontrar iniciativas de contratos de las IFP con centros de
investigacién y universidades para la realizacién de estas ambiciosas investi-
gaciones. De hecho ello exige que ellas estén preparadas para el didlogo y la
orientacién de los estudios, a un alto nivel académico.

El SENAI ha otorgado tal importancia a la investigacién que, dentro del
proyecto de cooperacién internacional pluri-institucional en que participa
SENAI, SENAC y SENAR, con cargo al préstamo contraido por el Gobierno de
Brasil con el BIRF, se incorpora un contundente componente sobre preparacién
y desarrollo de recursos humanos de las 4reas de investigacién y planificacién
a partir de 1989, fundamentalmente destinado a SENAI.

Cabe consignar una advertencia: las IFP se ven acicateadas hacia el cambio
fundamentalmente por factores de demanda. Han desarrollado “sensores” para
captar las necesidades y expectativas que ellas estarfan en capacidad de
satisfacer. Su propia cultura institucional reivindica su aptitud para el cambio,
la innovacién y la generacién de respuestas en los mds diversos planos,
conforme a tales demandas detectadas. No obstante, al disefiar sus respuestas
parecen no desplegar suficiente esfuerzo para explorar la oferta alternativa que
existe en los paises para responder a esas mismas necesidades. No fue posible
encontrar huellas de dedicacién de estas instituciones a investigar iniciativas
paralelas de otras instituciones nacionales.

Apenas un esfuerzo de realizar un inventario de instituciones que ofrecen
capacitacién por fuera delos sistemas oficiales de FP abarcados por este estudio,
fue acometido en afios recientes por la Direccién General de Formacién Profe-
sional del Ministerio de Trabajo del Peri. Cabe hacer notar que esta Direccién
no se ajusta al perfil cldsico de IFP ya que, si bien despliega una funcién
ejecutora de acciones formativas, ésta es minima y residual desde el punto de
vista del producto del sistema global de FP del pafs. Su papel se centra en la
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coordinacién y orientacién de la accién de las instituciones ejecutoras, y
consecuentemente, asume la funcién de brindarles informaciones sobre la
oferta global existente en su campo.

El caso se repite, por lo menos a nivel de intenciones, en todas aquellas
entidades que se sitian en el plano de “ejes” de un sistema nacional de FP, con
énfasis en las funciones de definicién de polfticas y directrices, normas y en
algunos casos control y supervisién, y hasta asignacién de recursos. La
Secretaria de Mano de Obra del Ministerio de Trabajo del Brasil habia definido
en 1988 un programa de estudios que incluye la deteccién de la capacidad de
oferta existente a nivel nacional; el Ministerio de Trabajo de la Repiblica
Argentina inici6 hace algunos aifios un pormenorizado estudio del mismo tipo,
que no ha tenido continuidad; el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
(SENCE) de Chile lamenta no haber podido realizar un estudio de esta
naturaleza por falta de recursos y de personal, pero estima que le compete
hacerlo.

5. DESARROLLO INSTITUCIONAL Y PLANIFICACION OPERATIVA
a. Margenes de flexibilidad

Hay que distinguir dos niveles en la planificacién: la planificacién del
desarrollo institucional y la planificacién de las operaciones. La primera tiene
que Vver con la expansién, mejoramiento y diversificacién de la capacidad
operativa de las IFP, en relacién con sus especialidades, modalidades y tecno-
logias educativas, clientelas, servicios conexos y sistemas de gestién. La
segunda se refiere a la programacién de su produccién corriente.

Las presiones politicas y financieras a que empiezan a verse sometidas las
IFP afectan muy especialmente la planificacién del desarrollo institucional. En
efecto, la merma de los presupuestos corrientes, la congelacién del gasto y de los
superdvit y hasta las amenazas a la estabilidad financiera de algunas IFP,
impiden que la planificacién del desarrollo institucional sea abordada, en
varias de ellas, como una estrategia de crecimiento integrado, basada en
estudios prospectivos de necesidades.

Estas restricciones son sufridas especialmente por el SENA e INA debido a
medidas de congelamiento tomadas desde instancias superiores de gobierno a
las cuales queda supeditada la administracién de los recursos institucionales.
Pero desde luego estdn presentes, aunque por causas distintas, en aquellas
isntituciones cuyos presupuestos son reducidos, sea porque, por definicién, su

V.38



fuente de financiamiento les proporciona recursos més limitados, sea porque no
perciben de hecho la totalidad de los recursos que les corresponde, sobre todo
cuando existe una amplia franja de empresas que no cumplen su aporte a la IFP
aun estando obligadas a ello por ley.

El desarrollo institucional opera cada vez més como resultado de proyectos
especificos que responden a presiones, demandas y oportunidades politicas
dispersasy a veces imprevistas, que surgen de diversas fuentes y que estdn cada
vez més supeditados a la disponibilidad de recursos extrapresupuestarios. En
este plano tiene suma importancia la cooperacién técnica internacional - tanto
a titulo de donacién como de crédito - ya que ella puede inclinarse en favor de
-un desarrollo institucional coherernte y proyectado en el largo plazo, 0 més bien
agravar la situacién, comprometiendo a la IFP con 4reas de desarrollo no
prioritarias.

Como resultado de estejuego deimpulsos parciales, el crecimiento delas IFP
en la actualidad tiende a producirse:por consecuencia de una agregacién,
relativamente inorgéanica, de elementos. Para reducir el riesgo de un crecimien-
to andrquico, las IFP procuran definir sus propias 4reas de expansién y
desarrollo, conforme a sus proyecciones de demanda. Pero la vigencia de éstas
‘en el largo plazo se ve también afectada por la vulnerabilidad y pérdida de
autonomia que comienza a observarse mésy m4s en varias de ellas, asf como por

la escasa conﬁablhdad de las predlcclones en que se basan. -

Algunas IFP tratan de compensar las presmnes extemas tomando iniciativa
o ganando influencia en circulos que, desde fuera, les imponen determinadas
restricciones. Un ejemplo notable es el del SENA que a partir de la Ley 56 de
1985 sufri6 progresivas restricciones a su capacidad de gasto, teniendo que
efectuar transferencias obligatorias de su presupuesto a otras instituciones.
Actualmente la situacién revierte en alguna medida: . el gobierno le ha encar-
gado nuevos frentes de actividad, para cuya ejecucién se lo dot6 de excepciones
a las normas restrictivas que afectaban su capacldad de gasto

Los sistemas de ﬁnanclam1ento de las IFP uenen dJrecto 1mpacto sobre su
forma de planificar y operar.- Asi, las IFP que cuentan con un flujo financiero
‘previsible y que no tienen necesidad de luchar para obtener sus recursos, tienen
‘mayor espacio para la planificacién a mediano y largo plazo. Por contrapartida,
‘aquellas que est4n compelidas a sobrevivir vendiendo servicios en el mercado,
tienen muy restringidas posibilidades de planificar en el medianoy largo plazo,
salvo que logren obtener excedentes importarites en su operacién, o que reciban
recursos frescos de fuentes externas (nacionales o internacionales) para inver-
siény desarrolloinstitucional. Hasta ahora INACAP, que delasIFP estudiadas
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es la tnica en esta situacién, se concentra mayormente en la programacién
operativa de corto plazo, en estricta concordancia con las demandas inmediatas
por las que los usuarios est4n dispuestos a pagar.

La planificacién operativa es el producto de la combinacién de la capacidad
de oferta de la IFP con el andlisis de las necesidades de capacitacién de nueva
mano de obra y de complementacién del personal en servicio, estudio en el cual
se suele distinguir dos dimensiones principales: a) La determinacién de los
perfiles de calificacién requeridos (aspecto cualitativo del problema), y b) la
estimacién de la cantidad de personas que se necesita entrenar (aspecto
cuantitativo del problema). El primer aspecto interesa para el diseiio curricular
de los cursos, en tanto que el aspecto cuantitativo es importante para clarificar
la magnitud de las operaciones de las IFP en cada ocupacién o sector de
actividad.

La planificacién operativa, si bien puede ser manejada con mayor tranqui-
lidad alinterior de las IFP, es también afectada porlas presiones externas, tanto
de tipo politico como financiero. En la préctica, las IFP se ven obligadas a
repartir sus operaciones teniendo en cuenta que se les presentardn presiones
ineludibles, a las que deberdn dar respuesta por agregacién a la planificacién
normal. Procuran, por lo tanto, dejar un espacio de discrecionalidad que les
permita responder a necesidades emergentes. La estrategia, sin embargo, ha
variado sensiblemente en los Gltimos aifios: se negocia con los sectores interesa-
dos, buscando la cofinanciacién de las actividades agregadas. Esta préctica es
cada vez més frecuente y ha dado positivos resultados, aunque tiene sus
limitaciones, como se evidencia en el capitulo relativo al tema financiero en el
presente informe.

La planificacién operativa en las IFP asume dos expresiones no claramente
diferenciadas. Poruna parte, estd la oferta "abierta” deservicios, relativamente
estable, convencional y basada en la capacidad instalada disponible, y la oferta
“por clientelas” que responde a necesidades emergentes en determinados
sectores oregiones y localidades, y aun en determinadas empresas y comunida-
des. Es en esta programacién donde opera el mayor grado de flexibilidad de las
IFP. Nuevamente aqui los aspectos financieros son determinantes: para las
IFP que disponen de excedentes presupuestarios a su operacién corriente
(oferta abierta y convenios de mayor plazo) no es tan fuerte la dependencia de
recursos externos; las que estdn m4s ajustadas, deben negociar tales recursos
extras para poder dar respuesta a necesidades no cubiertas por su programa-
cién corriente.

La programacién "por clientelas” asume formalizacién a través de trabajo
por proyectos, que gana creciente importancia en précticamente todas las IFP.
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Se materializa a través de convenios operativos de las IFP con empresas y otras
instituciones que representan segmentos especificos del sector productivo, asf
como con organizaciones de desarrollo nacional, regional y local. Las propias
IFP ven en ellos un mecanismo multipropésito, que combina los siguientes
objetivos: '

i. suplementar los recursos para la accién institucional;

ii. compartir las tareas y responsabilidades;

iii. obtener informacién més directa y precisa sobre las necesidades cuali-
tativas y cuantitativas;

iv. ampliarlabase de sustento dela IFP en la opinién piblica y legitimidad
ante los interlocutores especificos;

v. asegurar un mecanismo de retroalimentacién y evaluacién automética
de resultados.

El trabajo por convenios ha llegado a tener una importancia destacada en
IFP como el SENA, INA, SENAI, CONET, las que suscriben acuerdos que van
desde programas globales en el mediano y largo plazo, hasta puntuales para
proyectos especificos de duracién limitada. Algunas IFP han experimentado
especificamente la modalidad de "programacién por proyectos” lo cual implica
un enfoque de planificacién aun m4s preciso (INA, INACAP, SENA) que define
metas e impactos a alcanzarse en un plazo determinado, con financiamiento
separado. La programacién por proyectos potencia sus posibilidades cuando
adem4ds de integrar la accién de diversos servicios y unidades operativas de la
IFP, se articula con iniciativas de otras instituciones de servicios al desarrollo
asi como con las mismas empresas.

Esta modalidad de programacién por proyectos viene a resolver uno de los
problemas que se presentan a las IFP, el cual es el de promover en el ambiente
productivo donde se desempeiian los usuarios de la capacitacién, condiciones
adecuadas para garantizar la eficacia y la pertinencia del esfuerzo formativo.
En otras palabras, es el problema de optimizar el impacto de la formacién.

Este es un reto exigente dado que es necesario reconocer que la formacién
por si misma no necesariamente produce efectos significativos en la producti-
vidad o en la rentabilidad de la produccién, y que sus mejores resultados se
obtienen cuando es acompafiada de acciones en los frentes de la organizacién
empresarial, de la adecuacién tecnolégica, de la apertura de mercados, etc. La
programacién por proyecto tiene la particularidad de integrar bajo una sola
iniciativa de operaci6n, una multiplicidad de estrategias, programasy servicios
ofrecidos por distintas unidades ejecutoras de la misma IFP, para articular y
concentrar la accién del conjunto sobre un mismo sector productivo, una regién
geogréfica, una comunidad, etc.
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Ciertamente hay problemas serios en la programacién por proyectos. Las
mismas IFP que lo utilizan indican la tendencia a tomar éstos como un mero
ejercicio formal, con frecuencia amparédndose en la excusa de la dificultad de
establecer acuerdos cooperativos que funcionen adecuadamente, con institucio-
nes y agentes externos. La tendencia burocrédtica al aislacionismo de distintas
unidades operativas, por conflictos por poder y status, tienden a comprometer
el buen funcionamiento de los proyectos.

b. Las allanzas por convenios

La coordinacién interinstitucional se ha convertido en un imperativo para
las IFP, sobre todo cuando trabajan en proyectos integrales de desarrollo sea de
tipo sectorial como regional, local o comunitario.

Seria largo enumerar la infinidad de convenios que las IFP celebran con
diversas entidades, sobre todo de tipo gubernamental, para la accién interins-
titucional. Citaremos algunos de los casos més relevantes por su permanencia
y envergadura, ademds de por sefialar un papel protagénico a las respectivas
IFP involucradas.

De hecho son aquellas instituciones que tienen un mandato directo desde los
gobiernos para trabajar en proyectos integrales de desarrollo, 1as que més
recurren a la férmula de trabajo interinstitucional. Asi, partir de la ley 55/85
el SENA recibi6é por ley la obligacién de establecer convenios con varias
instituciones, a saber: Servicio Nacional de Empleo (SENALDE), Ministerio de
Educacién Nacional, Fondo Colombiano de Investigaciones Cientfficas y Pro-
yectos Especiales (COLCIENCIAS), Instituto Colombiano de Reforma Agraria
(INCORA), Artesanias de Colombia, Instituto Colombiano Agropecuario (ICA),
Presidencia de la Repiiblica y Corporacién Auténoma Regional del Valle del
Cauca.

En virtud de tales convenios, el SENA se obliga a traspasar recursos de su
propio presupuesto para programas especiales de acci6én conjunta con las
respectivas entidades involucradas. Si bien ese fue el espfritu de la ley,
en la préctica ello se ha transformado paulatinamente en que, en la mayor parte
de los casos, el SENA acomete directamente el liderazgo de la accién prevista
para ser realizada en forma conjunta, involucrando de una manera més

‘tangencial a la institucién asociada. Se ha requerido, en todo caso, llegar a
acuerdos muy especificos sobre formas de trabajo articulado con las respectivas
instituciones, obligando a una disciplina de trabajo multidisciplinario, combi-
nacién de enfoques conceptuales y estratégicos y hasta acuerdos de tipo logistico
y operativo.
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Ademds de estos convenios compulsivos que ha firmado el SENA a raiz de
la ley 55/85, la IFP ha desplegado multiples convenios que comprometen'
>1multéneamente avarias agencias gubernamentales en grandes proyectos de
lesarrollo. Tal el caso del proyecto de desarrollo rural mtegrado (DRI), en el
sual el SENA ademés de trabajar con las varias instituciones involucradas en
2l desarrollo rural, actué como eje de la coordinacién multiagencial y como
responsable bésico de los procesos de capacitacién considerados generadores de
los demés resultados previstos a partir de la parhclpamén de cada una de las
agencias consideradas. Similar es la part1c1pac16n del SENA en el Plan de
Desarrollo de la M1croempresa, impulsado por el gobierno desde el Consejo
Nacional de Politica Econémica y.Social (CONPES) Ademés de actuar articu-
ladamente con las deméds agencias de crédlto asistencia técnica, comercializa-
cién, tecnologia y otras que integran sus respectlvos aportes para el fomento y
desarrollo de la pequeiia y micro empresa, el SENA actia como secretaria
técnica del proyecto global. Esto colocaala entldad capacitadora en el eje de la
coordinacién interinstitucional. o

Un papel smllar adqmere el INTECAP en el programa gubernamental de
Guatemala denominado Sistema Multiplicador de Microempresarios (SIMME),
impulsado a partir de marzo de 1987 y que involucra e instituciones del sector
publico y a organizaciones no gubernamentales con el fin de articular un-
sistema de crédito combinado con capacltaclén para microempresarios. = El
INTECAP -asume explfcltamente por orden de la Comisién Nacional . que
coordina el proyecto, la funcién de capacitacién de los gerentes y supervisores
de las ONG y de los asesores mlcroempresanales tanto del propio INTECAP
como de las demés entidades que participan en el proyecto integral. Las
ambiciosas metas del programa, que se propone llegar a 30.800 microempresa-
rios en un plazo de tres afios hasta 1990, coloca al INTECAP en un papel
protagénico en el 4mbito de la accién gubemamental de fomento al empleo y
obligaala entldad a desplegar una vasta red de coordmac16n mtennstltuclonal

L El ]NA, en" camblo,_ por 1mc1at1va propla_, ha.d_es_plegado _una_,1mpo_rtante
actividad en la suscripcién de convenios interinstitucionales alo que acude més
y més como forma de insertar sus servicios en proyectos de mayor envergadura.

Durante el perfodo 1983-86 INA firmé un total de 83 convenios de los cuales
varios dirigidos a estipular el aporte de la IFP en materia de capacitacién en el
marco de proyectos integrales de desarrollo. Especlal atencién, por su ampha
cobertura y larga duracién, merecen las acciones de coordinacién_ con el
Ministerio de Educacién, en virtud de la cual el INA proporclona instructores,
metodologias y materiales didécticos paralos programas que despliega conjun-
tamente con aquel Ministerio en las comumdades menos desarrolladas.

También el INA ha trabajado coordinadamente con las mummpahdades para
el establecimiento de los talleres piblicos de formacién-produccién, general-
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mente ubicados en barrios urbanos marginales. A nivel deinvestigacién, el INA
mantiene un convenio con el Instituto Tecnolégico de Costa Rica, con el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia y con la Universidad de Costa Rica, por medio
de los cuales el INA se asocia a actividades de disefio y elaboracién de modelos
y prototipos en tecnologias aplicadas.

SECAP mantiene también variados acuerdosinterinstitucionalesenlos que
aporta su personal técnico, su experiencia metodolégica y material diddctico
para programas también relacionados al desarrollo de la comunidad y en lo cual
las entidades de contraparte proporcionan infraestructura, y gastos de materia-
les, vidticos o movilizacién para los instructores. Varias son las instituciones
que a través de los convenios se comprometen a realizar aportes como los
sefialados en relacién con su experiencia técnico-pedagégica.

En Peri la Direccién General de Formacién Profesional que sufre serias
carencias de recursos operativos, ha sido especialmente activa en la firma de
convenios interinstitucionales que le permiten promover la funcién capacitado-
ra en el marco de proyectos financiados por otras entidades. El que més se
destaca es el programa conjunto con el Ministerio de Educacién y que reviste
particular importancia dado que en el seno de éste se cuenta con una importante
red de Centros de Educacién Ocupacional (CEO) que, a través del convenio con
la DGFP adquieren un dinamismo caracteristico de la FP, del que adolecen.
También este 6rgano del Ministerio promueve convenios diversos con las IFP,
SENATI, SENCICO, CENFOTUR y otras, para la capacitacién en el sector
informal y en las comunidades campesinas.

La coordinacién con las entidades gubernamentales a nivel local comienza
a ser una nueva vertiente a la que acuden activamente las IFP. En ello juegan
un papel protagénico los acuerdos con las municipalidades, sobre todo en
. aquellos paises que, como Colombia, Chile y en menor medida Argentina y
Brasil, se estd favoreciendo intensamente una descentralizacién politica y
administrativa del gobierno nacional hacialas unidadesregionales y locales. El
ejemplo més claro es la participacién del SENA en el Plan de Erradicacién de
la Pobreza Absoluta lanzado por el gobierno a partir de 1988. Ello significa un
enorme esfuerzo institucional desde el momento que el SENA se ve obligado a
pasar desde una cobertura de 25 municipios ubicados en las més importantes
ciudades del pafs, a 100 municipios correspondientes a aquellos que registran
las més altas tasas de incidencia de pobreza urbana, y que incluyen a los 25
anteriores. El SENA trabaja en este gran proyecto en coordinacién con los
municipios y se fija la meta de generar organizaciones comunitarias que deben
alcanzar a més de 5.000 en el primer afio de ejecucién del plan. No se cuenta
adn con informaci6én sobre las metas efectivamente alcanzadas.
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E1CONET de Argentina ha impulsado recientemente una serie de activida-
des conjuntas con las secretarias de Educacién de los municipios. El de mayor
envergadura es el firmado con la Municipalidad de Buenos Aires, con el fin de
aunar recursos fisicos y técnicos para ampliar la cobertura y facilitar la
transferencia de tecnologias y metodologias entre las unidades educativas del
CONET y de la enseiianza técnica manejada por el Gobierno Provincial.

La coordinacién interinstitucional es una préctica ya de larga data en la
mayoria de las IFP, pero sigue presentando grandes dificultades. La experien-
cia indica que frecuentemente las IFP son las que deben seguir adelante con la
programacién, a pesar del incumplimiento que se observa en las contrapartes,
forzando a aquéllas a cargar con todo el peso de las tareas programadas. Ello
ha constituido una fuerte limitacién a la eficacia de los programas de formacién
que entran como un componente en proyectos que solo alcanzan las metas si
todos los componentes son provistos en cantidad, calidad y oportunidad adecua-
da. Sinembargo, esta modalidad se sigue promoviendo con insistencia por parte
delasIFP, especialmente para el trabajo con el sector informal y con la economia
campesina, a fin de poder concentrar los esfuerzos de las IFP en los cometidos
que le son propios. De hecho, éstas han debido asumir muchas veces componen-
tes ajenos como forma de garantizar resultados eficaces. Y se ha dado el caso
de que les sean otorgados recursos especiales, en el marco de programas
externos de desarrollo con financiamiento propio, para acometer funciones que
van més allé de la estricta formacién profesional.

c. Participacion y descentrallzacion

La diversidad de criterios de planificacién, métodos de deteccién de necesi-
dades, utilizacién de medios no convencionales, y formas de organizar el diseiio
de los planes, resulta en una combinacién y articulacién que adquiere variada
forma. Ello suscita dificultades en la forma de conducir el proceso de planifica-
cién y es motivo y resultado de una ruptura del consenso interno dentro de una
misma IFP: surgen lineas divergentes en la interpretacién de la misién y la
pugna de cada una por ganar influencia en los procesos de planificacién
institucional. En la préctica frecuentemente pesan més las informaciones y

- acuerdos obtenidos por fuera de los procesos esquemaéticos de planificacién, lo
que es més fuerte cuando existe suficiente espacio de autonomia en las bases.

Una respuesta intentada por la mayoria de las instituciones ha sido el
inclinarse hacia una planificacién participativa al interior de la IFP. Seinsiste
particularmente en ello en SENAC, SENA, INA, SENAI e INFOTEP. En estos
tdltimos dos casos se ha llegado a establecer lo que INFOTEP llama una “mesa
de planificacién” donde se revine gente de varios sectores de la propia institu-
cién. E] SENAI de San Pablo es enfético al explicar que el mecanismo que
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privilegian es el del "comité de planificacién" al cual concurren variados funcio-
narios incluidos los técnicos de las secciones de estudio y de las secciones
operativas. Ambas instituciones consideran que ello ha arrojado positivos
resultados. No obstante, muchas otras indican que en la préctica es dificil la
operaci6n de un sistema participativo ampliado, por el tiempo y movimientoque
ello implica.

Todas estas IFP han adoptado procedimientos de planificacién jerarquiza-
- dos, que procuran integrar la planificacién en tres niveles: central, regional y
local. A nivel local (centros y unidades operativas), se programan las acciones
cotidianas (los eventos, cursos y otras actividades). A nivel regional se definen
los marcos de accién en un drea geogréfica en términos de metas cuantitativas
por modalidades, medios y especialidades, y se establecen los recursos anuales
disponibles; ademés se coordina la programacién de operaciones que trascien-
den el 4mbito de un solo centro o programa local. A nivel central se determinan
las prioridades por sectores productivos y laborales, se compatibilizan los
planes regionales y se distribuyen los recursos entre las regiones, se establece
el balance global entre recursos y necesidades, se coordina la programacién de
las acciones multirregionales, se aprueban los grandes proyectos de inversién,
investigacién y desarrollo y, cuando es del caso, se produce la articulacién con
los planes nacionales de desarrollo, mano de obra y educacién. En general, los
marcos de la planificacién central y regional son bastante laxos, de tal manera
que, en la préctica, a nivel local hay un gran margen de libertad para decidir
qué, cudndo y cémo producir, en términos de servicios de FP.

En el caso de Brasil, por la enorme dimensién territorial y la estructura
federativa de la repiblica, los 6rganos directivos regionales del SENAI y
SENAC tienen facultades en materia de planificacién similares a las de los
é6rganos nacionales de las IFP en otros paises.

La tendencia a desconcentrar la planificacién de la FP se explica por una
conjuncién de factores, tales como los siguientes:

1. El avance del proceso de regionalizacién de la administracién piblica en
algunos paises. En Per, 1a Ley General de Regionalizacién obligar4d, de hecho
ode derecho, a desconcentrar las estructuras de poder del SENATIy SENCICO.
En Chile, la creacién del Fondo de Desarrollo Regional ha otorgado gran
autonomia presupuestaria a las autoridades regionales para realizar progra-
mas sociales, incluida la contratacién de programas de FP para j6venes y
adultos desocupados en situacién de extrema pobreza. En Argentina se esté
acentuando la descentralizacién del sistema educativo, arrastrando en el
proceso a la FP inserta en el CONET. En Colombia se tiende al fortalecimiento
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de los municipios, lo que los est4 convertiendo, sin duda, en uno de los
interlocutores principales del SENA.

ii. La conveniencia de tener un conocimiento més directo de los problemas
laborales locales y de las necesidades inminentes que se constatan en las bases,
asf como un acceso més expedito a los centros de informacién y decisién en las
comunidades.

iii. La necesidad de facilitar la coordinacién con otras instituciones locales
para participar en acciones de desarrollo m4s integrales.

iv. La importancia de propiciar un mayor sentido de compromiso de partede
las unidades operativas de base de las IFP con los planes acordados.

Las IFP estdn procurando establecer de esta forma una relacién cada vez
més estrecha con las autoridades de gobierno y los beneficiarios de la FP en
todoslos niveles de la planificacién (central, regional y local). Como se ha dicho,
con esto persiguen conocer més de cerca las verdaderas necesidades, priorida-
des y posibilidades de accién en materia de FP, comprometer a los otros actores
del sistema en la tarea y contar con una base de respaldo social para proteger
a la institucién de los riesgos politicos, econémicos y hasta de los conflictos
internos que la puedan amenazar.

El proceso de planificacién se lleva a cabo, en 1a mayoria de los casos, como
un ciclo circular que procura coordinar los tres niveles de planificacién: central,
regional y local, mediante un flujo de informacién con diferentes grados de
desagregacién. Este ciclo puede repetirse mediante aproximaciones sucesivas,
hasta conseguir el ajuste total en los tres niveles de planificacién, pero la
mayoria de las veces es suficiente con una sola vuelta. Una variante de este
proceso es cuando el ciclo se inicia de abajo hacia arriba, comenzando con las
propuestas de programacién detalladas que presentan las unidades de base
(centros y programas) a los niveles de decisién superior, en los cuales dichas
propuestas se revisan y consolidan conforme a los recursos disponibles y las
politicas generales de la institucién.

d. Los factores de rigidez

El horizonte de planificacién predominante en las IFP es el periodo anual.
Los planes a largo plazo estdn més relacionados con la apertura de nuevas
lineas de accién, las iniciativas de fortalecimiento institucional en las dreas
técnicas y administrativas de apoyo, y los proyectos de inversi6én e investiga-
cién, que con las operaciones directas.

V.47



- La planificacién de mediano plazo tiene por lo general un horizonte de tres,
cuatro o cinco afios (en las IFP més ligadas a los gobiernos, los periodos se
corresponden con los periodos presidenciales), y en general traduce una conju-
gacién de las politicas institucionales con las politicas gubernamentales. La
formulacién de planes a este nivel se maneja casi exclusivamente en las altas
esferas de las IFP, en general entre sus directores o presidentes y los correspon-
dientes consejos o juntas directivas.

La planificacién de corto plazo tiene predominantemente un plazo anual, y
llega en casi todas las IFP a nivel de programacién de detalle. Es un proceso
mucho més técnico y rutinario que los anteriores, especialmente en lo que se
refiere a la programacién operativa, que se resuelve atendiendo a dos pardme-
tros bésicos: la capacidad instalada y los anélisis sobre comportamiento de
mercados de trabajo.

La capacidad instalada, sobre todo fisica y humana, indudablemente
introduce un alto factor de rigidez. La mayor parte de las IFP cuentan ya con
una infraestructura fisica y con una planta de personal pesada, que debe ser
utilizada, a pesar de establecer limites a la flexibilidad deseada. Esta rigidez
produce una tendencia a que los cambios méds importantes y urgentes en
respuesta a nuevas necesidades, se den por la via de la agregacién de nuevos
programas, con su correspondiente aparato técnico de apoyo y aun con sistemas
de planeacién relativamente auténomos (no formalmente aceptados pero no por
ello menos reales), especialmente cuando se articulan con procesos externos de
mucho peso en los medios politico-gubernamentales o empresarial.

La programacién anual operativa y la de gastos de funcionamiento tiende
a ser una funcién rutinaria y repetitiva, como se acaba de sefialar. Es en la
programacién de recursos de inversién fisica (construccién de centros, adquisi-
cién y/o reposicién de equipos y dotaciones durables) en donde se suele
concentrar la atencién a lo largo de los procesos de planificacién de corto plazo,
pues allf se juega la asignacién regional o sectorial de los excedentes presupues-
tales, después de asegurar la financiacién de la operacién corriente. Como estos
excedentes pueden ser significativos, las distintas regiones y los representantes
de los distintos sectores presionan por obtener acceso a ellos.

Si bien es cierto que los sistemas de planificacién en las IFP han ido
adaptédndose a los complejos cambios doctrinarios experimentados en el 4mbito
de la FP, y mejorando su capacidad para percibir aquellos desequilibrios
sociales 0 econémicos en el mercado de trabajo que pueden ser resueltos o
paliados mediante la FP, también persisten algunas debilidades en el seno de
las propias IFP que le restan eficacia a sus planes.
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Entre esas debilidades cabe destacarlas siguientes, por constituir un comin
denominador en la regién: (a) el predominio de la capacidad de oferta fija
(instalaciones, personal de planta, programas y material did4ctico) por sobre la
evaluacién de las necesidades, como criterio de planificacién; (b) la débil
articulacién entre la planificacién fisica y la presupuestaria, por falta de
sistemas adecuados de informacién de costos; (c) la escasa discrecionalidad de
que gozan las unidades operativas de base, particularmente los instructores
fijos, para decidir las acciones de FP que se realizan, lo que contribuye a
anquilosar la oferta de servicios de las IFP; y, (d) la poca sistematizacién de los
mecanismos de control de ejecucién de la programacién y evaluacién de los
resultados (seguimiento de egresados), como instrumentos de retroinformacién
para los ajustes del plan.

6. METODOS NO CONVENCIONALES
DE DETECCION DE NECESIDADES

En lo que se refiere a las técnicas de deteccién de necesidades que est4n
utilizando las IFP, se percibe una inclinacién a disminuir el uso de los métodos
convencionales, sisteméticos y estructurados que prevalecieron en los tiempos
en que servian predominantemente al aparato productivo moderno de los
paises, especialmente a la industria manufacturera. La ampliacién del espectro
de necesidades atendidas por las IFP, tanto en cuanto a los beneficiarios
directos (trabajadores) como indirectos (unidades productivas), derivada del
avance de los criterios de promocién social y econémica en las decisiones de
programacioén, ha erosionado la eficacia de los diversos métodos ortodoxos. Esto
es, de aquellos basados en el andlisis formal de la dindmica del mercado de
trabajo estructurado, tales como: las proyecciones de necesidades de mano de
obra, la evaluacién ex-post de la rentabilidad de la FP, las comparaciones
internacionales de la estructura ocupacional y los perfiles educacién/entrena-
miento por ramas de actividad econémica, las técnicas basadas en estdndares
de organizacién del trabajo, las encuestas de empleadores y los modelos
econométricos que integran las proyecciones econémicas con las de mano de
obra y educacién/formacién profesional; adems4s, el costo de aplicacién de estos
métodos por el gran acopio y procesamiento de datos que exigen, junto con las
persistentes debilidades conceptuales que los aquejan restdndole validez a sus
conclusiones, han contribuido a degradar su relacién costo-efectividad como
instrumentos de planificacién de la FP. Es as{ como en los iltimos afios se
observa una tendencia a utilizar méds la captacién y anédlisis de sefiales
cualitativas del mercado de trabajo como complemento de los modelos formales
de estimacién de necesidades, lo cual no implica en absoluto una reduccién de
los requisitos de informacién.
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Concretan';ente, se trata de desarrollar fuentes de informacién no conven-
cionalesy conseguir datos/no paramétricos para diagnosticar desequilibrios en
el empleo que: permtan mferlr las necesidades de formacién de mano de obra.
Entre estos métodos cabe destacar los siguientes, cuyo uso se ha extendido por
lo practicos, eﬁcaces y baratos que son: (a) el anélisis de las vacantes de empleo,
registradas en la prensa y las agencias de colocacién; (b) el uso de informantes
clave a nivel local, de: espec'nal importancia en el sector rural e informal urbano;
(¢) la organizaci6én'de grupos de trabaJo (pequefios/micro empresarios o pobla-
dores de comunidades rurales) para el autodiagnéstico de sus necesidades de
capacitacién en funcién de proyectos productivos; (d) la suscripcién de conve-
nios con usuarios especificos (empresas, trabajadores organizaciones sociales
y 6rganos de gobierno), y (e) la creacién de comités consultivos IFP-empresas,
cuyas funciones trascienden la sola deteccién de oportunidades de trabajo y ne-
cesidades cuantitativas de FP. .

a. El protagonismo de los us’ubribé

En todas las IFP encuestadas se revela un uso crecmnte de mu.ltlples
interlocutores, fuentes y tipos de mformaclén /juntocon los métodos tradiciona-
les de deteccién de necesidades para sustentar las decisiones de plan1ﬁcac16n de
corto plazo Veamos alg\mos eJemplos de espec1al interés.

- El anélisis de ofertas de empleo en los peri6édicos ha proporcionado
resultados satisfactorios para la programacién de becas por parte del SENCE
en Chile. Desde luego, esta fuente de informacién es utilizada en forma
complementana con'una plamﬁcaclén elaborada desde niveles locales en los
cuales adqmeren gran importancia los 6rganos municipales; especialmente a
través de las oficinas de' colocacién a ellas adscrita. La identificacién de
necesidades elaborada a nivel municipal en todas las prov1nc1as del pais es
procesada centralmente en el SENCE para distribuir y asignar a los diversos
programas solicitados los recursos destinados al Programa Nacional de Becas.
En varios otros paises las oficinas de colocaci6én de los servicios de empleo de los

‘ministerios de Trabajo se comprometen a enviar a las IFP las listas de ofertas

y demandas de empleo pero sélo en contados casos esto llega a operar eficien-
temente. El INA de Costa Rica tiene en ‘cuenta estas demandas para incluir a
los postulantes en los programas ofrecidos por la institucién y las ofertas para
colocacién desus egresados peronose tieneevidencia deque ellollegue a incidir
sobrela programaclén de actividades. Este sencillo procedimiento sf ha operado
en entidades de menor envérgadura o' en sus etapas iniciales. CECAP de
Uruguay, pese a no ser'una IFP convencional, basa sus programaciones
fundamentalmente en el anélisis de vacantes en la prensa, combinéndolo con
analisis de estadisticas de empleo.
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- El uso de informantes clave a nivel local es especialmente importante al
operar en el sector rural y en el sector informal urbano. Constituye parte del
proceso de capacitacién en todas aquellas experiencias precursoras o seguido-
rasoinspiradas del proyecto sobre pequefia empresa rural (PER)impulsado por
CINTERFOR en las IFP de la regién que trabajan en el sector rural. En el
programa de capacitacién para la participacién campesina (CAPACA) y en su
similar para la capacitacién en el sector informal urbano (CIPACU) del SENA,
el diagnéstico de necesidades es elaborado a nivel de la comunidad involucrada,
contando como eje con los lideres comunitarios y otros personajes calificados
como informantes conocedores de la realidad local. Lo mismo opera en las ex-
periencias PER aplicadas con bastante envergadura en INFOP, y en general, en
todos aquellos programas que involucran a la participacién de la comunidad
como un componente fundamental.

- La organizacién de los propios usuarios es también un elemento incorpo-
rado a la propia metodologia de formacién sobre todo en los de gestién para
pequeiios empresarios, donde la etapa inicial de la formacién est4 dada por un
autodiagnéstico sobre necesidades. Un ejemplo neto de este mecanismo es el
programa de aprendizaje por accién (APA) a través dela técnica de METAPLAN
utilizado primeramente por INA de Costa Rica a partir de un proyecto de OIT,
y luego extendido a practicamente todas las IFP del 4rea centroamericana.

- El establecimiento de acuerdos con usuarios especificos tales como empre-
sas, trabajadores, organizaciones sociales, 6rganos de gobierno local, etc. es el
resorte caracteristico a que acuden actualmente las IFP para tener una
aproximacién directa con las necesidades concretas de los usuarios. Ello se
formaliza a través de convenios y acuerdos, omnipresentes en la forma de
trabajo que las IFP exhiben en la actualidad. En este caso nos referimos
concretamente a los convenios con usuarios, dejando por lo tanto por separado
los convenios de actuacién interinstitucional a los que nos referimos antes y que
se ubican en un orden diferente. Resulta novedoso este aspecto por cuanto las
IFP por definicién atienden las necesidades de las empresas, sin requerir para
ello de convenios especificos. La gama de convenios en este sentido es enorme,
pero los que aquf relevamos son aquellos establecidos directamente entre una
IFP y una empresa, generalmente de tamafio mediano o grande, para desarro-
llar todo un programa de capacitacién donde se estipulan con claridad las metas
esperadas, la forma de control de la gestién y la evaluacién de los resultados; se
asigna responsabilidades a cada una de las partes y, en algunos casos, se
estipulan los costos y la forma de proveerlos por cada una de ellas.

El SENA tiene un enorme volumen de convenios firmados con empresas,
tanto piblicas como privadas. En el primer caso, se trata principalmente de
ministerios o empresas del Estado, en los que la articulacién con el SENA tiene
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el objetivo de comprometer metas de formaci6n del personal.. En general el
SENA acude ala formula de convenios con empresas de gran envergadura y que
actdan en sectores estratégicos de la economia, tanto en términos de produccién
de bienes de consumo como de generaci6n de empleo, exportaciones y reactiva-
cién de la:economia en general, de acuerdo con las politicas del gobierno en la
materia. Las dreas privilegiadasen las que ha trabajado bajo esta férmula son

~ las del calzado, confecciones, textiles, artes graficas, cada una de las cuales ha

merecido convenios de SENA con las agrupaciones empresariales que retinen
a las unidades productivas de cada rubro. Pero mantiene también en plena
actividad un alto mimero de convenios con empresas individuales en una
amplia gama de ramas de la producc16n

CONET mantlene enla actuahdad una treintena de convenios con empre-
sas y organizaciones de trabajadores y empleadores, cuyo propésito es la
multiplicacién de las acciones formativas.en sus propios centros o apelar a la
complementacién de éstos con recursos, externos Algunos de estos convenios
procuran poner a disposicién de empresas smdxcatos y cémaras, recursos
fisicos del CONET: Ello 1mphca la aperturade suscentros‘a programas
especificos como son los firmados con la C4mara y con el Sindicato Gastron6mi-
co, de la Construccién, de Concesionarios de Automotores y de Mecdnicos.
Otros, en cambio, ofrecen la capacidad’ técnico-pedagégica del organismo, a
saber, formacién de instructores, disefio de programas, elaboracién de material
didéctico, etc., como son los acuerdos alcanzados por la Cdmara de la Construc-
cién, Cdmara' del Tabaco de Jujuy, Cdmara de la Industria Alimentaria,
Asociacién de Industriales Textiles, Personal C1v1l dela N ac16n, Trabaj adores
Vlales y otros o ,

El SENAC opera a través delos llamados térmmos de cooperaci6n técnica,
en virtud de los cuales establece acuerdoscon determinadas empresas o grupos
de ellas para la prestacién de servicios de formacién con metas claramente
estipuladas. Este tipo de acuerdos ha venido siendo crecientemente utilizado
por SENAI como una variaciéni a los tradicionales convenios de exencién y
retencién parcial de sus aportes a la IFP, incorporados desde la ley de creacién
como un mecanismo que opera en realidad como transferencia de la ejecucién
de los programas de formacién hacia las empresas. La diferencia entre los
convenios recientemente citados y los llamados "términos de colaboracién" e
que en este 1ltimo caso es el propio SENAI el que ejecuta la formacién. El ]NA
recurre también a la férmula.de convenios con empresas, los cuales surgen, con
frecuencia, delos comités de enlace. Constan también evidencias del estable-
cimiento de convenios en otras instituciones, tales como SECAP, donde el més

.contundente es el establecido con la Corporacién Estatal Petrolera Ecuatoriana,

CEPE; INTECAP con la Cdmara de Turismo; y, asi por delante, este tipo de
iniciativas se repite en la mayor parte de las instituciones.
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En cierta medida, estos convenios equivalen parcialmente.a contratos como
los que suscribe INACAP con las empresas a las que vende sus servicios. Enlas
dem4s instituciones los convenios sirven el propésito de captar recursos bajo la
forma de compromiso por parte de los usuarios directos. Pero adema4s de estos
aspectos financieros y logfsticos, en términos de planificacién ello implica una
definicién muy precisa de metas operativas en cada uno de los proyectos a que
los convenios dan origen, a la vez que incorpora elementos de evaluacién y
retroalimentacién tangibles y de efecto inmediato.

b. Los comités asesores

El establecimiento de comités o comisiones de cardcter consultivo o asesor
constituye, tal vez, el mecanismo m4és relevante que las instituciones estdn
utilizando como fuente no convencional para su proceso de planificacién. Por
cierto la tarea de estos 6rganos no se agota en la informacién sobre necesidades
sino que constituye un canal permanente y activo de vinculacién directa con los
usuarios de los servicios de las’IFP.

El alcance de este tipo de instancia de comunicacién y enlace con los
correspondientes sectores ha adquirido un notorio dinamismo en el dltimo
tiempo, concomitantemente con las restricciones evidenciadas por los modelos
ortodoxos de planificacién utilizados como fuente primaria para la planificacién
hasta épocas bastante recientes. Conviene, por lo tanto, examinar la figura
concreta, la forma de operacién y los resultados que este tipo de érganos
consultivos expresa en cada IFP.

En el CONET, los comités de asesoramiento de los centros de formacién
profesional constituyen la réplica de las cooperadoras constituidas como entes
de apoyo y colaboracién con las escuelas técnicas. Estos comités estdn integra-
dos por representantes de instituciones de la comunidad y de la actividad
econémica de la zona de influencia de los respectivos centros de formacién. Sus
objetivos son variados y sus miembros colaboran de manera ad honorem.
Cuando la gestién de la unidad de formaci6n es suficientemente dindmica y se
interesa por movilizar a la comunidad, estos comités han llegado a implicar
importantes aportes en términos de especificacién de necesidades, provisién de
materiales y hasta equipos y herramientas, y aval de los centros para conseguir
contribuciones de la comunidad y hasta autorizaciones especiales de las
jerarquias de la institucién.

El SENA a partir de 1985 reactivé e impulsé el funcionamiento de los
llamados comités consultivos externos que existian como figura muerta desde
largos afios. Estdn conformados por personal técnico del SENA y de las
empresas, con el objetivo fundamental de reorientar los programas existentes
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en nimero y contenido en los centros especializados del SENA donde la
demanda proviene generalmente de empresas grandes. Es el caso de las
actividades del petréleo, del carbén, de las empresas eléctricas.

E]1 INA es, como se ha dicho antes, la entidad que ha hecho de los comités de
enlace la bandera de los tiltimos tiempos. Efectivamente, la conformacién de
estos comités ha adquirido gran dinamismo y ya es posible observar resultados
tangibles y positivos de su funcionamiento. Antes de formalizarse a rafz de la
ley de 1983, este mecanismo ya existia, a titulo informal, como medio de
intercambio de informacién y coordinacién con los respectivos sectores. Estdn
orgénicamente ligados a la IFP donde en 1985 se cre6 la seccién de comités de
enlace que se encarga especificamente de manejar las relaciones con estos
6rganos consultivos. Serfa largo desarrollar los resultados obtenidos. Tal vez
apenas destacar que como producto se ha logrado efectivamente dejar en manos
de estos comités algunas funciones que antes la IFP debia acometer por si
misma, como son la elaboracién de planes de capacitacién y el estudio de
necesidades en dreas muy especificas (mecédnica de precisién, mantenimiento y
estructuras metdlicas, turismo, comercio minorista, industria alimentaria,
construccién en concreto, etc.). Sibien es cierto que el montaje de estos comités
est4 ain en proceso y que se ha reportado poco interés de los empresarios
especialmente en algunos sectores, algunos resultados son notables y exceden
con mucho el propésitoinmediato de planificacién y retroalimentacién quese les
asigna. Apenas a tftulo ilustrativo conviene consignar que el comité de ciipula
del sector empresarial elaboré inclusive un “proyecto de acuerdo” para apoyar
la gestién del INA ante la autoridad presupuestaria gubernamental, en relacién
con la creacién de nuevas plazas especialmente para puestos técnicos y de
instruccién. De tal manera, el comité asume un papel de aval dela IFP ante las
instancias superiores de gobierno y acomete “la defensa” de la misma ante
amenazas externas.

En términos de planificacién y ejecucién de operaciones estos comités han
introducido un factor de flexibilidad permitiendo un ajuste permanente de los
planes que, por la naturaleza del procedimiento formal con el que se realizan,
se fijan con mucha anticipacién.

El INTECAP ha desarrollado el mecanismo de comisiones asesoras, cuya
constitucién y funcionamiento estéd estrictamente normado, pudiendo consti-
tuirse para cada una de las diferentes ramas de actividad econémica segin las
necesidades institucionales. En SECAP los comités asesores se constituyen por
provincia, con el cometido esencial de informar a la IFP sobre las necesidades
de capacitacién en los sectores industrial, de pequefia industria, artesanal,
comercial y de servicios. El INAFORP cuenta con comisiones técnicas consul-
tivas por rama de actividad econémica, cuya integracién es paritaria entre
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empleadores y trabajadores; al igual que en el caso anterior, se crean de acuerdo
a las necemdades de la propla IFP. : -

En ]ZNFOTEP y en SENATI los com1tés consultlvos funclonan de una
manera mucho méds. mformal ‘En INFOTEP 8e han constltmdo én las ciudades
més grandes e intermedias, orgamzados por sectores productivos. No son
obligatorios y son convocados integrando personasy representantes de empre-
sas, trabajadores, comunidades, autoridades oficiales, etc., y hasta vendedores
de firmas comerciales de equipos, herramientas e insumos relacionados con la
actividad de que se trata. La experiencia, ain en ciernes, serd ampliada y
sistematizada por dec1316n de las autoridades de la IFP, dada la receptividad
que ella ha tenido.

En SENATI los comités consultivos constituyen la forma privilegiada de
comunicacién directa con los empresarios y se organizan también por rama de
actividad. Funcionan de manera variable a convocatoria discrecional de
SENATI. La institucién reporta la constitucién de varios comités creados (en
total se han creado diez a quince comités a nivel regional y nacional) con el
respaldo directo de la Sociedad Nacional de Industrias. Algunos han funciona-
do muy bien, por ejemplo el de confecciones y textiles; otros han sido un fracaso,
como el de carpinterfa y madera. Un dato interesante reportado por SENATI
es que estos comités no sélo le han servido para precisar demandas e introducir
actualizacién tecnolégica, sino ademés para obtener gratuitamente equipos y
materias primas, nos6lo delas propias empresas, sino actuando éstas como aval
ante proveedores que, con el 4nimo de promocién y demostracién de sus
productos, los han donado a la IFP. SENCICO en Peri, y COCAP en Uruguay,
estén también facultados por ley para crear la figura de comisiones técnicas
asesoras, pero éstas no han adquirido mayor relieve. COCAP destaca sf el caso
exitoso de la comisién constituida con las industrias ligadas al pléstico.

Casi todos los comités de esta naturaleza tienen rasgos comunes que los
caracterizan tanto en cuanto a su constitucién y funcionamiento como en
relaci6én a sus problemasy limitaciones. Entre estasiltimas se alega a menudo
la falta de definicién de responsabilidades entre las partes y sobre todo el exceso
de demandas que se plantea hacia la IFP sin suficiente andlisis sobre las
posibilidades reales de darles cumplimiento. Constituyen en todo casouna veta
de enorme proyeccién para la flexibilizacién de la formacién que ofrecen estas
IFP y por sobre todo, para movilizar la capacidad de ajuste y actualizacién
permanente de éstas en funcién de las demandas reales de la actividad
productiva. Son también fuente de impulso a la descentralizacién desde el
momento en que se constituyen normalmente a nivel muy especifico, sea de
actividad, sea delocalidad, sea de sector social atendido. El hecho de que hayan

ascendido vertiginosamente en importanciay presencia enlas IFP dala nota del
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momento: moverse desde predicciones de largo plazo hacia ajustes y reajustes
de corto plazo y plazo inmediato, lo cual es més condicente con una realidad
altamente cambiante, heterogénea, que debe adaptarse no sélo a los grandes
movimientos de la sociedad como un todo, sino a los muiiltiples pequeiios
movimientos en cada uno de los segmentos y rubros que lo componen.
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VI

GESTION Y TOMA DE DECISIONES: COMO FUNCIONAN LAS IFP

Abordar el tema de la gesti6n institucional es entrar en un campo resbala-
dizo. Es un 4rea particularmente sensible de las IFP - como de cualquier otra
institucién - y dificilmente se logra obtener datos que reflejen acertadamente
c6mo ellas realmente funcionan. De hecho, cada institucién y sus miiltiples
dependencias internas llegan a constituir mundos propios en los cuales resulta
dificil identificar desde afuera los c6digos de comportamiento y el flujo real de
las decisiones y puesta en préctica deiniciativas y cumplimiento de las mismas.

El andlisis que a continuacién se inicia, intenta visualizar el funcionamien-
to real y cotidiano de las IFP a partir de dos insumos. Por una parte, los resul-
tados concretos y comprobables de dicha gestién a partir de los cuales se puede
inferir las opciones resultantes de la toma de decisiones. Por ofra, también
contribuye a este andlisis el conocimiento directo - pero necesariamente parcial
y muchas veces puntual - que se tiene por observacién y convivencia esporddica
con las IFP, o con parcelas de ellas, que han permitido a los investigadores
entrar en contacto con la forma real cémo se movilizan estas IFP en su actuacién
cotidiana. Es desde luego particularmente dificil llegar a generalizaciones en
esta materia. Hay una gran diversidad de instituciones. Si bien entre ellas se
comparte hasta cierto grado una cultura institucional comin determinada por
la funcién dltima que estdn destinadas a cumplir en la sociedad y por toda una
tradicién compartida e intercambiada que les ha permitido forjar un perfil
relativamente homogéneo, las caracteristicas y singularidades de cada una son
dificiles de aprehender. Ello constituye un serio factor de limitacién a un
anélisis pormenorizado dela especificidad que cadaunaen larealidad adquiere
en el manejo de las decisiones y operaciones que realiza.

1. EL ESTILO DE GESTION
a. La marca de las disciplinas profesionales

El estilo de gestién que han hecho propio estas instituciones ha sido
construido sobre la base de un encuentro de disciplinas que han llegado a
configurar una peculiar combinacién. La gran mayoria de estas IFP surgié

teiiida por el enfoque de la ingenieria, desde el momento que los fandadores y
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los primeros equipos profesionales y técnicos que en ellas se abrieron paso
fueron precisamente los ingenieros, avalados en su conocimiento del mundo
industrial. A partir de sus visiones se configuraron la mayor parte de las IFP.
La naturaleza del servicio educativo que estaban destinadas a prestar absorbié
pronto la disciplina pedagégica de los educadores. La amalgama entre ingenie-
ros y educadores contribuy6 a forjar una gestién eminentemente orientada por
criterios técnicos que equilibraban la practicidad y el pragmatismo supeditados
arigurosas medidas de control impulsadas por los ingenieros, con la disciplina
pedagégica asentada en las ciencias sociales, caracteristica de los educadores.

Las primeras etapas de estas instituciones, en las cuales debieron cumplir
cometidos muy precisos de formacién de trabajadores con calificaciones clara-
mente acotadas y circunscritas en términos de requerimientos de calificaciones
para puestos de trabajo bien delineados, est4 permeada por este balance entre
el enfoque de las ciencias exactas del aporte de ingenieros y técnicos y el de las
ciencias sociales inherente a la disciplina de los pedagogos. No obstante, a
medida que estas IFP fueron compelidas a dar respuestas més amplias para un
mercado de trabajo cuyas sefiales son més difusas, y en el cual los requerimien-
tos van méds all4 de un estricto perfil de calificaciones técnicas derivadas de un
puesto de trabajo especifico, fueron permeables a la entrada de muiltiples
disciplinas en sus cuadros técnicos y operativos, asi como de soporte adminis-
trativo y financiero. Concomitantemente con el crecimiento, expansién y
diversificacién de estas instituciones, sus cuadros de personal absorbieron las
més variadas disciplinas: antropélogos, historiadores, soci6logos, mateméticos,
economistas, abogados, psic6logos y administradores, se sumaron a los tradicio-
nales cuadros de ingenieros y técnicos y de educadores. La proyeccién hacia un
contexto global y, frecuentemente, la vinculacién de estas IFP a los 4mbitos de
decisi6n politica en planos externos, fueron condicionantes para una progresiva
ampliacién y combinacién de enfoques que permitiesen a estas IFP desplegar
una gestién susceptible de entendimientos con miiltiples interlocutores y de
respuestas a muy diversas demandas.

Desde luego los estilos de conduccién y de gestién estén reflejando la forma
de insercién de una determinada IFP en la sociedad, y el grado de autonomia
o lazos de dependencia que tiene respecto a los diversos sectores externos.
Aquellas IFP ubicadas en los sistemas educativos formales, tienden natural-
mente a brindar un mayor espacio a educadores en tanto que aquellas més
vinculadas a los sectores empresariales, sobre todo del sector industrial,
asignan papeles preponderantes a ingenieros y técnicos. A suvez, aquellas IFP
m4s estrictamente vinculadas a las politicas sociales de los gobiernos absorben
una mayor cantidad de elementos provenientes de las ciencias sociales inclu-
yendo conductores politicos cuya participacién empieza a ser decisiva en los
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niveles méximos de conduccién institucional de entidades como SENA, INA,
INCE, fandamentalmente. Es posible también observar cambios en este tipo de
conformacién de los cuadros superiores a través del tiempo. Hemos observado
que cada vez con mayor frecuencia ocurre la rotacién y el cambio en las
autoridades superiores de las IFP. Por lo general, los cuadros técnicos son
relativamente estables pero hay una creciente circulacién y movimiento de
personal también en los niveles profesionales y técnicos de jefatura.

Cabe consignar que a diferencia de otros entes de la administracién pdblica
estas IFP son relativamente impermeables a los nombramientos polfticos en los
niveles intermedios. A menudo los nuevos directivos superiores traen consigo
un eqmpo profesional reducido para los puestos claves de autoridad. No
obstante, es m4s frecuente que los movimientos ocurran por cambios internos
de posicion ¢ del personal ya mcorporado Desde luego, la participacién y control
de los empresarios sobre la gestién de estas IFP constltuye un muro de
contencién a la excesiva rotacién de personal o a la agregacién de nuevos
contmgentes por razones politlcas

A mayor establl;dad en los cuadros de personal de las IFP, mayor es su
conservadurismo global. Asflas IFP m4s sujetas alos aparatos educativos como
son CONET y UTU, valorizan enormemente la carrera profesional y cuentan
con furicionarios de larga trayectoria dentro de la IFP. De tal manera que
frecuentemente los cuadros medios y medio altos esté4n ocupados por personal
que ha llegado a esas posiciones por promocién interna tras largos afios de
servicio. Algo similar sucede, por razones opuestas, en instituciones como
SENAC y sobre todo SENAI, donde existe una gran estabilidad del personal,
que asciende por promocién interna y sobre la base de los méritos que en la
entidad se valoran como consecuencia del conocimiento intimo de la entidad y
una larga experiencia que es conmderada de alto valor en la cultura de la
institucién.

La especificidad de la funcién de la FP y el hecho de que sea ésta una
- especializacién que se obtiene de la experiencia y que no se estudia como
disciplina de conocimiento en ninguna escuela, ha contribuido a que la antigiie-
dad del personal sea un criterio de gran mérito en el seno de estas IFP. La
absorcién progresiva de elementos de personal que provienen de otras discipli-
nas y de actividades previas no directamente relacionadas con la FP, ha
contribuido a generar dentro de las IFP visiones distintasy a veces encontradas
sobre la misi6én a cumplir y sobre la manera de llevarla a cabo. De tal manera,
puede apreciarse en todas las IFP durante los tltimos afios y en proporcién
directa al grado de permeabilidad a nuevas corrientes de personal, un gran
esfuerzo ‘de “induccién”, bajo la forma de 'programas de sensibilizacién y
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formac16n de 1o0s niuevos contratados Estos programas se imparten también

’ penédlcamente al antiguo personal con el fin de alinear a todos los cuadros

funclonales en und orientaciény dmclplma comun, convergente hacia las metas
: que la institucién se traza en un momento histérico dado y empapada de la
orgamzaclén estratéglca, funcmnal y operativa que impone como cédigo de
comportamlento De esta manera, se mtenta alinear a un vasto contingente de

. personal en un sentldo unitario, que mantenga viva la identidad institucional

y su cultura.
b. Los édnt'_:r;oles‘ externos

. La gran mayoria delas IF‘P aque nos estamos reﬁnendo son de naturaleza

' pubhca Sibien tanto ellas como mcluswe las entidades de naturaleza privada

como SENAI SENAC, y actualmente INACAP, han sido mstltuldas por actos

.de goblerno, gozan de considerable autonomJa financieray de gesti6n, yaque se
ubican fuera de la normativa dela adm1mstrac16n piblica comyn. No obstante,
los gradosreales de autonomia institucional no se supeditan estnctamente alas
regulaciones formales que sus leyes de creacién les otorgan. En efecto, se
observa una creciente influencia de los gobiernos, directa o indirecta, sobre
diversos aspectos clave de la gestién corriente de las IFP. En primer lugar,
existe, sobre todo para aquéllas més vmculadas orgénicamente a los gobiernos,
una preslén hacia su alineaci6n en las’ pohtlcas gubernamentales. Ello en la
préctlca se traduce en normas restrictivas a su autonomia en el manejo de los
presupuestos, del personal, de las inversiones y gastos, y en las escalas
salanales a que las IFP quedan afectas. .

La intervencién trachclonal que el Estado eJerc16 en estas IFP se canaliz6 a

 través de orientaciones en los consejos | dJrectlvos superiores. . Pero desde hace

algunos anos a esta parte, ella se ha dado por la via de normas oficiales (leyes,
decretos o d15p051c10nes administrativas) que regulan de manera mucho més
estricta y autoritaria el manejo de los fondos o los excedentes presupuestarios
de las IFP (INA y SENA) o, por medio de la rectorfa ejercida de los llamados

“sistemas nacionales de FP”, instituidos con cardcter oficial. Inclusive en
entidades de naturaleza privada como SENAI y SENAC, se observa a través de
los afios una creclente injerencia del Estado en su administracién. Ello opera
por la via deintentos y aun concreciones de restricciones al flujo de recursos que
por ley pertenecen a estas IFP pero que, alserrecaudadasy vertidas hacia tales
‘entidades a través de entes ﬁscales .externos, han implicado perfodos de
limitacién por parte del. aparato pubhco ala dlspombxhdad de recursos finan-
cieros en SENAI y SENAC.. |

Miés all4 de las ng1deces 1ntroduc1das sobre las IFP desde las medidas
gubernamentales que se reﬂeJan, sobre todo, en restricciones a su autonomia
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financiera y de administracién de gastos y que veremos con mayor detalle én el_
capftulo correspondiente de este informe, la mayor parte de la sujecién a normas
generales de la administracién piblica opera por la via de 1a administracién de
personal. Todas las IFP - con la légica excepcién de aquéllas de naturaleza
privada - estdn asimiladas a las normas que rigen la administracién piiblica en
materia de personal. De tal manera, los procedimientos de reclutamiento,
seleccién, salarios, prestaciones y promocién estdn mediatizados por leyes y
normas comunes a todo el aparato de la administracién piblica. Las medidas
impulsadas desde los gobiernos para la contencién del gasto piblico han
establecido normativas que frenan la absorcién y reposicién de personal de las
instituciones y que ponen techos a los salarios que éstas pueden ofrecer a sus
funcionarios. De hecho, éste es uno de los problemas que més frecuentemente
citan las instituciones como justificacién a su dificultad de expandirse conforme
alas necesidades, asf como de retener a su personal debido a que los salarios no
son competitivos con los del sector privado. Desde este ltimo se produce un
permanente drenaje de recursos formados por las mstltucxones, que les han
requendo un esfuerzo de inversién a lo largo del tlempo

En matena de nombramlentos de personal las mstltuclones han mantenido
criterios bastante estrictos y técnicamente rigurosos que han constituido una
barrera de. contencién para las presiones politicas en favor de ocupacién de
cargos. Las influencias operan a nivel de las jerarquias del nivel superior y en
algunos casos inmediatamente por debajo de las cabezas supremas, pero
normalmente no trasciende hacia los cuadros medlos e mfenores

Las IFP si blen estén méis y mﬁs apretadas por los dispositivos del aparato
-estatal que condicionan y restringen su autonomia, alinedndolas en las medi-
das generales de reduccién del gasto y de la administracién piblica, se han
acostumbrado a convivir con tales rigideces y a sacarles partido hasta donde les
es posible. Para ello recurren no sélo a la habilidad, influencia y vinculacién
politica de sus méximos dirigentes como explicitamos en p4ginas anteriores,
sino también a las alianzasy controles del sector externo - fundamentalmente
de empresarios y trabajadores.- como forma de contrarrestar la incumbencia
excesiva del Estado. Laclave ordenadora dela gestién institucional en términos
delas exigencias externas, estd dada por la necesidad de equilibrar las diversas
presiones de. los 6rganos rectores del Estado:y de los usuarios y sectores
privados. Estos influyen no sélo a través de los mecanismos formales de
participacién en los 6rganos de conduccién, sino que muy especificamente a
través de las diversas formulas de convenios y de coordinacién interinstitucio-
nal que hemos examinado anteriormente. De hecho las IFP deben rendir
cuentas de su gestiébn no s6lo ante -los gobiernos sino que también ante
empresarios, trabajadores y otros sectores que conforman sus juntas y consejos
directivos. M4s alld de ello, en su calidad de prestadoras de servicios al piiblico,
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- deben supeditarse:a la aceptacién, legitimidad, y aprobacién en el mercado.
Est4n permanenteente expuestas a: las sanciones que implica el "presentar la
cara" ante los usuarios directos e mdlrectos trabaj adores y empresas - asi como
ante la opinién pubhca BRI

La procedencla de los recursos, pnnclpalmente de cotizacién de las empre-
sas-y crecientemente a través de nuevos mecanismos como convenios de
cofinanciacién, ventas de servicios e insercién en proyectos més amplios de
desarrollo financiados desde fuentes externas, otorgan derecho a los financia-
dores para “cobrar” de las instituciones resultados. acordes a sus respectivas

.expectativas. De a]h que la gestién institucional esté condicionada por factores
externos que a menudo presxonan en sentldos opuestos y que se manifiestan a
través de incentivos y sanciones 1mpuestas alas IFP. Se trata del tema de la
evaluacién y cobranza de resultados de las IFP por parte de los interesados
externos, que aumenta en proporcién’ directa: con la inestabilidad de sus

- recursos financieros. Las estrategias adoptadas por las IFP para lidiar con este
- asunto son variadas.. Algunas de larga trayectoria y sobre todo cuando estdn
fuertemente arraigadas al sector empresarial, como es el caso de SENAI y
SENAC, son entidades "dadas por hecho" por:los sectores empresarios. A
menudo éstos no conocen exactamente lo que ofrecen pero no los cuestionan
desde el momento que estan situados en la ciispide de sus 6rganos conductores
y por lo tanto, asumen que éstas se engranan perfectamente con sus necesida-
des. En el caso de SENATI, por ejemplo, la estrategia privilegiada desde que
la entidad comenzé hace algunos afios: a aproximarse més y mdés al sector
empresarial, consiste en un mercadeo agresivo de sus servicios ante las
empresas. ' De esta manera la IFP asegura el respaldo individual de cada
empresa, lo que a la larga se resume en un aval del sector productlvo en su

conjunto. | ' - -

- En la medida que la mayor parte de las IFP va incursionando cada vez més
en servicios a la medida, ofrecidos directamente a determinadas empresas o
conjuntos de ellas, esta estrategia del marketing individualizado se hace més
frecuente. Opera normalmente en toda la gama de servicios:de asistencia y
asesoria a las empresas (INA, SENA, INCE, INFOP, INTECAP y muchas otras)
adema4s de hacerlo en aquellas que son contratadas por las empresas para la
prestacién de éstos y otros servicios como sucede en INACAP y SENAIL Los
convenios con empresas - que se ordenan en esta misma lfnea - condicionan y
controlan la produccién de las IFP en el marco de los citados convenios. En
términos de la gestién institucional global, ello a menudo es causa de un
comportamiento del tipo "apagar incendios" con el consiguiente riesgo de
- erratismo y casuistica en las respuestas institucionales. Este sintoma parece
ser creciente ya que varias instituciones manifestaron a través de entrevistas
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y encuestas, el temor de una excesiva atomizacién de servicios para dar
respuestas surgidas por la via de convenios.

Lo que preocupa a las IFP en la actualidad es guardar la adecuada
equidistancia entre el casuismo y la flexibilidad. Se sabe que es necesario dar
respuestas ad hoc muy ajustadas a los requerimientos especificos de cada
sector, cada grupo, cada empresa, cada trabajador. Ello estimula la flexibilidad
y la diversidad. Pero es también motivo de dispersién de las energias institu-
cionales y de dilucién de las economias de escala que constituyen uno de los
fundamentos de la organizacién de la FP bajo grandes instituciones cuasi
monopélicas con el fin de lograr la méxima rentabilidad de los servicios. Este
sintoma actual se refleja también en que la tradicional evaluacién que consti-
tuy6 el elemento regulador y corrector de la gestién institucional esté cediendo
paso a mecanismos miltiples de retroalimentacién, a las que las IFP recurren
para verificar su aceptacién en el mercado y la eficacia de sus servicios.

2. COMPLEJIDAD DE LAS ESTRUCTURAS

Los procesos de decisién relativos al funcionamiento de las IFP estén
altamente condicionados por la estructura orgédnica bésica y por la distribucién
de funciones entre sus componentes. En efecto, se trata de instituciones gran-
des, con una compleja distribucién y organizacién de funciones en su interior.
El tamaiio de las IFP puede vislumbrarse en cierta medida a través del niimero
de funcionarios que las componen. De hecho, no es éste un indicador total pero
basta imaginar que una IFP como SENAI o SENAC, manejan en torno a doce
mil funcionarios, un SENA algo més de ochomil, y la mayoria delas demds entre
mil y dos mil, si bien las més pequefias como son INFOTEP y SENCICO se man-
tienen atin con un total que apenas supera los quinientos funcionarios. Desde
luego, aquellas instituciones insertas en los correspondientes sistemas de edu-
cacién regular, como son CONET y UTU que abordan también una maciza ac-
cién de ensefianza técnica, ostentan un nimero global proporcionalmente més
elevado de funcionarios. El CONET supera los setenta mil y UTU, los siete mil.

La estructura tipica de las IFP distingue cuatro dreas bien diferenciadas: la
de planificacién, la de administracién y finanzas, la operativa y la técnica-pe-
dagégica. En algunas, estas dos iltimas se funden en una sola. Pero a medida
que una institucién va cobrando mayor desarrollo y envergadura, tienden a se-
pararse en unidades diferenciadas al m4s alto nivel de la estructura orgénica.
Surgen asfcomplejos procesos dedistribucién de poder,reajustes deestructura y
rivalidadesentre unidades, paralelamente a nuevas interrelaciones y vinculos
funcionales y jerdrquicos que repercuten en una complicada gestién institucio-
nal.

VI.7



-
.
E

\

“a. Conflictos por detras de los organigramas

La distribucién de personal en las distintas categorias no arrcja luces sobre
la real distribucién y peso relativo de las funciones dentro de las IFP. Lo que
si es claro es que a mayor envergadura VA vanedad de servicios ofrecldos, mayor
es la complejidad dela organizacién funclonal y consecuentemente més diversi-
ficada la estructura orgénica. Las preclsmnes técnicas propias. de las distintas
dreas funcionales son factor de d1ﬁcultades de comunicacién y trabajo articula-
do-entre ellas. Los campos de. responsablhdad no estdn siempre bien delimita-

- dosylas necesarias interconexiones se ven entorpecidas por tens1ones latentes

'y conflictos més o menos abiertos que pueden llegar en determmados casos, a

erosionar la eficiencia en la gestxén mst:tuclonal Ello hace que el problema de
la estructura organizativa de las IFP sea un tema recurrente y delicado, sujeto
amodificaciones frecuentes, sin que, salyoraras excepcwnes sehaya podidolle-
gar a una decisién satisfactoria para todas las partes. En esto intervienen no
solamente razones técnico-organizativas, sino también, y a veces con particular
fuerza, presiones eintereses politlco-mstlmclonales yaun extramshtuclonales

Mientras mayor sea el tamaifio de'la IFP; mayor es la competenma que-en su
interior se da por la disputa de recursos asignados a las distintas dreas
funcionales y programas, sobre todo cuando se trata de distribuir excedentes
presupuestarios a la operacién normal o cuando se intenta introducir cambios
enlaimportancia relativa asignada a cada unadeellas. Complten por atencién
e impacto politico hacia adentro y hac1a afuera de las instituciones y por un
espacio interno para el manejo de recursos financieros, técnicos y de personal.

No esraro que determinadas d1v151ones mternas acudan a apoyos de fuera para
lograr mayor pesoy espaciodentro de la 1nst1tuc16n Amenudo, departamentos,
divisiones, servicios o programas que ven reforzado su poder, 1mportanc1a y
autonomfa en un momento dado, presionan para mantenerla, aun cuando su
funcién ya no constltuya prioridad. Es el caso.de _programas que surgen aso-

: ~ ciados a grandes proyectos de durac16n limitada sea como encargo del gobierno,

araiz de cooperaclén internacional, de sohcltudes de un determinado sector, etc.

Las autorldades se ven obhga.das a gastar parte de su tlempo en equilibrar
las tensiones y a producir rearreglos internos con el objeto de neutralizar focos
de poder que si pasan a tener un excesivo crecimiento, pueden atentar contra
la: estabilidad y la.armonia institucional. Asf y todo surgen paralelismos
internos que oscurecen las vias normales de toma de decisiones. Como
consecuencia, la distribucién y compartlmentaclén de funciones no siempre
responde a un criterio puro de eficiencia y ﬂ\ndez en la gesti6n ni se refleja con
claridad en los orgamgramas formales.

Segtin lo mamﬁestan las proplas IFP, los3 mayores confhctos se dan entre las
dreas administrativas y las técnicas. Hablan idiomas distintos y la cultura
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institucional caracteristica de las IFP tiende a concebir las funciones adminis-
trativas como simples prestaciones de servicios internos y no tanto como
mecanismos de informacién y control para la gestién. Con excepcién de las
estadisticas de produccién, que son relativamente buenas, los sistemas de
control interno contienen un importante potencial de mejoramiento, especial-
mente en las 4reas de costos, inventarios y presupuestos. De hecho, en el curso
deesta investigacién, se pudo constatar que la informacién sobre estas materias
es sintom4ticamente la méds escasa. En el manejo financiero el énfasis se suele
colocar en el control formal del flujo de caja, méas que en la relacién de las
operaciones y el gasto. Esto en buena medida se debe a las deficiencias de la
informacién sobre costos. No se perciben razones técnicas o econémicas que
expliquen estas carencias de informacién y control. M4s bien parece tratarse
de un sindrome actitudinal de las IFP que enfrenta la cuestién de la eficiencia
en la gestién como algo secundario. Esto podria parecer contradictorio con la
cantidad de personal que comiinmente se observa en el 4rea administrativa de
estas instituciones, pero se explica por los procedimientos relativamente buro-
créticos de trabajo que aiin imperan en dicha drea. Llama la atencién la escasez
de algunos indicadores clave de eficiencia: a) costos por hora/curso; b) larelacién
horas/curso por docentes fijos, que miden la carga horaria docente de los
instructores. Los ejercicios estadisticos ensayados en la presente investigacién
para estos efectos, si bien adolecen de inconvenientes y les falta confiabilidad
por la naturaleza heterogénea de los datos en que se basan, indican al menos
queexiste una gran dispersi6én de las instituciones en relacién a la carga horaria
docente de los instructores, y al costo de las horas/curso.

Mi4s alld delasrestricciones a ofrecer informaciones de esta naturaleza para
el presente estudio, se trata de un problema que viven las IFP en el sentido de
adolecer de adecuados sistemas de informacién para la gestién.

. Los sistemas de presupuesto y control no se adaptan a las especificidades
técnico-operativas delos servicios que prestan estas IFP. Se torna cada vez més
necesario promover la discusién entre los sectores administrativos y técnico-
operativos con el fin de llegar a definiciones comunes que permitan establecer
adecuados sistemas de control, de gestién y de costos. Esta dificultad se
magnifica por los constantes cambios e innovaciones que se producen en la
forma de operar de las IFP, los que torna rdpidamente obsoletos los sistemas de
apoyo administrativo y de gestién disefiados para actividades distintas.

En efecto no se cuenta con indicadores vélidos de productividad ni siquiera
de los instructores. En verdad, esta categoria de personal abarca una amplia
gama de funcionarios que acometen variadas funciones sin que existan normas
homogéneas ni explicitas dentro de cada institucién sobre la carga docente y
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sobre las funciones de apoyo vinculadas a esta tarea que los instructores en
realidad realizan. En esta perspectiva llama la atenci6én el poco tiempo que en
promedio parecen dedicar los instructores a la docencia directa en la mayoria
delasIFP, sin especificarse las tareas adicionales que se sabe realizan como son
la elaboracién de material did4ctico, atencién de alumnos, informacién y
orientacién profesional, asesoria a empresas, actividades administrativas, etc.
Las IFP no suelen controlar la carga de trabajo de sus instructores, de manera
que no es fécil hallar informacién sobre el uso de las 1.800 a 2.000 horas de
trabajo anual que constituyen el patrén m4s o menos aceptado de carga horaria
que cada uno debe cumplir, ni tampoco revelan los “tiempos muertos” inevita-
bles del desempefio de los instructores. Recuérdese que sé6lo en el rubro viajes
el tiempo que se consume pasa a adquirir importancia en aquellas instituciones
que trabajan intensamente a través de acciones méviles.

En relacién con el grado de concentracién de funciones y con las lineas y
grados de autoridad y control entre unas y otras, existe una constante en
relacién con las funciones de linea, esto es, de produccién de servicios, las cuales
aparecen siempre organizadas primariamente con criterio territorial. No
obstante, hay diferencias en cuanto a los niveles de departamentalizacién
establecidos. En algunos casos, la estructura superior de la linea es regional,
con jurisdiccién sobre miiltiples unidades de base, constituidas por los centros
locales o los programas especificos de FP (SENAR, SENAI, INA, SECAP,
SENCICO), siendo una variante de este modelo las formas que combinan la
divisi6én regional con la existencia de otros 6rganos independientes, también de
linea, que operan programas especiales anivel nacional (SENAC con los centros
de produccién de TV y de difusién de la informética; SENA con la Subdireccién
de Politica Social; SENATI, con la Gerencia de Apoyo a la Pequeiia y Mediana
Empresa Industrial; INFOTEP, con el Programa de Formacién en la Empresa),
o que se encargan de la gestién separada de la FP y de la educacién técnica
(CONET y UTU). En otros casos, los 6rganos territoriales primarios son las
propias unidades operativas de base: las escuelas, los centros o las sedes de los
programas, bajo la supervisién técnico docente de departamentos especiales
(UTU e INACAP).

En cuanto a la organizacién fuera de la linea operativa, las semejanzas son
aun mayores, ya que cominmente las IFP poseen los mismos servicios centrales
de apoyo técnicoy administrativo, como son: planificacién, disefio de programas
y material did4ctico, administracién financiera, administraciény desarrollo de
personal y servicios generales. Los servicios de documentacién suelen quedar
bajo la jurisdiccién de la unidad técnica central. Las actividades de evaluacién
tienden a hallarse adscritas a las unidades de planificacién o configurar un
6rgano asesor de la Direccién superior de las IFP.
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Por ultimo, también hay claras coincidencias en la estructura de las
funciones asesoras, las que generalmente se hallan organizadas en torno a los
asuntos legales, las relaciones piblicas, la ingenieria de proyectos, y la coope-
racién técnica internacional. Especialmente esta iiltima, es siempre celosa-
mente guardada en la esfera de decisi6én de las direcciones centrales. Inclusive
se procura que la cooperacién internacional, aunque pueda estar destindada a
ciertas dreas de actividad o regién especifica, tenga impacto directo sobre el
conjunto de la IFP. Para ello se asegura en las Direcciones Nacionales la
transferencia del impacto de la cooperacién hacia el resto de las unidades, a
través de mecanismos de cooperacién entre las mismas direcciones regionales.

b. Poder central versus autonomias operativas

Corrientemente, las cuestiones organizacionales que provocan los debates
maés intensos en el seno de las IFP se refieren a la pugna de poder entre la linea
operativa y los 6rganos centrales especializados, particularmente en relacién
con los siguientes aspectos: a) la planificacién de operaciones, b) la autoridad
de los departamentos técnicos centrales sobre las unidades operativas descen-
tralizadas, respecto a las innovaciones, al dictado de normas y la aplicacién de
controles (a través de la llamada “supervisién técnica docente”), en materia de
contenidos de programas, métodos y material did4ctico, y c) el grado de descen-
tralizacién administrativa y financiera en las unidades operativas.

En este debate entran en juego cuestiones de principio como la integridad
de los objetivos institucionales y la debida independencia de los controles en
una organizacién, frente a consideraciones précticas como la necesidad de
flexibilizar las operaciones, la relativa escasez de recursos de los 6rganos
técnicos centrales para cumplir una labor normativa y supervisora efectiva, y
la propia presién de las unidades burocréticas alejadas de la operacién directa,
que a veces priorizan la cantidad por sobrela calidad de las acciones formativas.

En efecto, la rendicién de cuentas sobre la gestién y la produccién institu-
cionalobliga a las IFP a mostrar cifras elocuentes que son las que mayor impacto
producen hacia el exterior. Se produce acé un choque con la cultura institucio-
nal que predica la calidad y eficacia de los servicios por sobre los logros
cuantitativos. No obstante, a la hora de controlar los rendimientos de las
unidades operativas, se premia técita o explicitamente el logro de cifras de
produccién sin existir suficientes herramientas para medir la calidad de las
acciones. Quienes estdn en la operacién sienten en cambio una mayor presién
hacia mejorar los estdndares de calidad aun en perjuicio de los nimeros. Se
sabe incluso que en ocasiones las unidades operativas disfrazan su produccién
en los informes, de manera de contentar a las autoridades centrales y a la vez
no decepcionar las expectativas cualitativas de sus beneficiarios directos. En
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ultimo término ello se reduce al grado de mistica de personal para cumplir los
imperativos de cantidad impuestos desde arriba dentro de las exigencias de
calidad, lo que pasa a depender de la voluntad de quienes se enfrentan a la
produccién directa de servicios.

En los aspectos administrativos también se da cierta rivalidad entre los 6r-
ganos centrales especializados y la linea operativa de las IFP, los cuales dispu-
tan por la autoridad en materia de manejo del presupuesto, especialmente de
los ingresos propios de fuentes regionales o locales y la administracién del
personal.

_ En este aspecto, dos inquietudes palpitan de manera més o menos abierta

y recurrente dentro de las IFP: de una parte, la sensacién de que harfa falta
mayor flexibilidad en la gestién administrativa y que los controles tienden a
convertirse en trabas que recargan y hacen lentos los procesos; de la otra, el que
en instituciones de la magnitud de las IFP con un enorme volumen de recursos,
se abre la posibilidad de que se presenten abusos y malos manejos en procesos
administrativos, lo que -sustentado por casos, que aunque esporddicos, son
muy comentados - refuerza la tendencia a extremar los controles.

Maés allé de las dreas de administracién y control, la centralizacién técnica
permanece fuerte en materias de: politicas, investigacién y desarrollo tecnol6-
gico, suscripcién de convenios, relaciones internacionales, disefio de normas
técnico-docentes, y produccién de medios y materiales diddcticos, en tanto que
en el 4rea administrativa el mayor grado de centralizacién se da en las politicas
salariales, en la contratacién de personal y las decisiones que comprometen el
patrimonio de la institucién.

Desde luego el grado de desconcentracién y consecuente autonomia interna
de las distintas unidades dentro de las IFP, est4 en relacién con la envergadura
y la extensién espacial de la correspondiente IFP. No obstante, es también
consecuencia de un estilo de conduccién derivado de otros factores. Las
instituciones méds abiertas donde se acepta fuentes no convencionales de
recursos captadas frecuentemente a nivel de las propias unidades operativas
exhiben l6gicamente un mayor grado de autonomia en las bases. En este caso
el control estd dado por los propios usuarios o financiadores de la correspondien-
te actividad con lo cual se autoriza una amplia flexibilidad en los servicios. Se
resuelve de esta manera la permanente preocupacién de las IFP por alcanzar
un equilibrio racional entre flexibilidad operativa por una parte, y el riesgo de
anarquizar la institucién y sacrificar sus economias de escala, por otra.

Este es, por cierto, un equilibrio muy inestable que en estos momentos
comienza a inclinarse hacia una creciente independencia del 4rea operativa, en
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concordancia con la progresiva necesidad de adaptacién a la problemética
particular de cada localidad y con los avances de la regionalizacién administra-
tiva que se observa en todas las esferas de gobierno.

Varias IFP mantienen unidades centrales especialmente encargadas de
concentrar los vinculos con las unidades operativas y de controlar su gestién.
En determinados momentos, estas unidades han ganado gran poder, actuando
como fiscales e inspectores temidos porque monopolizan las informaciones entre
las autoridades superiores y las instancias periféricas. En la actualidad, se
aprecia una tendencia a un control mas centrado en lo técnico, que asume un
caricter de asesoria y orientacién, més que de inspectoria.

c. Regionalizacion y descentrallzacion

La inicial concentracién de los aspectos técnico-administrativos y gestién
operativa en las unidades centrales o direcciones generales de las IFP, ha ido
cediendo en todas ellas paralelamente a los grados de expansién institucional
y a los procesos deregionalizacién concomitantesconella. Enla actualidad, casi
la totalidad de las IFP funciona en forma regionalizada, estableciendo sedes y
delegaciones por estados, provincias, departamentos o regiones, desde donde se
irradian las acciones hacia las zonas y localidades por ellas abarcadas. Incluso
las instituciones que no cuentan con una regionalizacién formalmente estable-
cida, aprovechan los centros de formacién existentes en determinadas regiones
como puntos focales a partir de los cuales se genera la gestién operativa.

La regionalizacién va acompaiiada de procesos de fuerte descentralizacién
en paises cuyo tamaiio asf lo justifica. Al tener cadaregional un vasto territorio
que atender, es dable obtener rentabilidad y hasta economias de escala, al
implantar la autonomia regional para muchos de los procesos. En cambio, en
pafses pequefios, una autonomia pronunciada, por ejemplo en cuestiones de
apoyo técnico pedagégico, encarece demasiado la FP.

Sibien los procesos de desconcentracién y descentralizacién de funcionesno
est4n estrictamente relacionados al grado de regionalizacién de una determina-
da IFP, frecuentemente son procesos asociados. La regionalizacién respondié
inicialmente a una neta expansién territorial y a la conformacién de una red de
unidades capaces debrindar acceso a los servicios de formacién a laslocalidades
alejadas de las sedes centrales de las IFP. De tal manera el proceso de
regionalizacién parti6 de la mano de la construccién de centros de formacién
profesional en localidades distintas de la sede central. Los fuertes movimientos
dedesescolarizacién de la FPy la creciente tendencia a utilizar modalidades que
prescinden de la escuela como infraestructura fisica de sustento directo a los
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programas, - a los que nos referiremos en detalle en el préximo capitulo de este
informe - contribuyeron a desligar la existencia de los centros del real proceso
de regionalizacién en la gestién institucional. En la actualidad, las sedes regio-
nales escapan y superan a la mera existencia de centros de formacién en
localidades distintas de la ubicacién central. De hecho, cada regional tiene por
lo general tuicién sobre muchas unidades operativas.

En la mayoria delos casos, las IFP se han ido regionalizando paulatinamen-
te, a medida que las demandas lo justificaban y que los recursos lo permitieron.
Actualmente, CONET cuenta con ocho regionales, SENAI con veinticuatro,
SENAC con veinticinco, SENA con diecinueve, INTECAP ocho, INA seis,
SENATI seis, SECAP cuatro, en tanto que INFOTEP sélo tres. SENAR e INCE
han estructurado sus regionales en estricta concordancia con las divisiones
politico-administrativas del Estado en sus respectivos paises.

Desde luego la envergadura y cobertura de las regionales varfa significati-
vamente de institucién a institucién. En las entidades brasileiias, las regiona-
lesequivalen a verdaderas administraciones centrales de paises més pequeiios.
En el extremo opuesto, las sedes regionales del INA de Costa Rica, INFOTEP
de Repiblica Dominicana o de otros paises pequefios de Centro América,
manejan voliimenes de actividad por debajo de las unidades operacionales de
las entidades brasilefias antes citadas.

Lo que interesa destacar es que cada vez m4s los procesos de regionalizacién
se conciben como instrumentos de real desconcentracién y descentralizacién de
la gestion institucional. En algunos paises como Costa Rica, Colombia, Chile,
Perd, Venezuela, la regionalizacién es una estrategia de descentralizacién a
nivel de toda la administracién de servicios al desarrollo. Ello ha estimulado a
las IFP a ponerse en linea con dichos procesos a través de una regionalizacién
y descentralizacién acelerada de su propia gestién. Esto es més evidente para
aquellas instituciones m4s estrictamente dependientes de los gobiernos como
son SENA, INA e INCE, al igual que SENAR de Brasil. Por su parte, en Per,
el proceso deregionalizacién compulsiva del aparato estatal tendr4 a cortoplazo
incidencia sobre la necesaria regionalizacién de las IFP como SENATI y
SENCICO. Muy especialmente esta iltima que se encuentra en una etapa de
regionalizacién interna incipiente serd probablemente absorbida en sus centros
regionales por los 6rganos gubernamentales locales. Se presume incluso que
podrian llegar a ser operados directamente por los gobiernos provinciales.

Instituciones de mayor peso y poderio se entroncan de manera diferente a

los procesos de regionalizacién y descentralizacién del aparato del Estado. As{
para el SENA la acelerada municipalizacién del pais significard probablemente
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una creciente concertacién de actividades a nivel de los propios municipios como
ha sido indicado en péginas anteriores. Por su parte, el INACAP en Chile al
manejarse bajo la formula de contratos con empresas y organismos y proyectos
locales de desarrollo, verd probablemente incrementado su trabajo a nivel de
municipios y localidades. SENATI, anticipdndose al proceso de regionali-
zacién administrativa del pais, estableci6 ya vinculos con los gobiernos provin-
ciales y locales, lo quelo obligara a una creciente desconcentracién de autoridad
y a que sus unidades regionales ganen una autonomia de la que hasta ahora
carecen.

La regionalizacién de las IFP ha traido notables ventajas para flexibilizar
la actuacién directa de las instituciones. Sin embargo, la descentralizacién en
la gestién que ello implica, no ha ocurrido sin dificultades. Las primeras
autorizaciones cedidas a las regionales e incluso a las unidades operativas
locales que de ellas dependen, son los aspectos de administracién técnico-
pedagégica de los programas formativas y consecuentemente, la operacién de
los servicios que comprenden promocién y divulgacién de los programas y
cursos, contactos con las instancias locales, biisqueda de instalaciones, equipos
y otra infraestructura local para la realizacién de las acciones, reclutamiento y
seleccién de aspirantes a los cursos, control administrativo del proceso de
ensefianza aprendizaje, coordinacién interinstitucional operativa, etc. En los
aspectos de gestién administrativa, quedan a discrecién de las unidades
regionales las compras de insumos, principalmente de poco monto y perecede-
ros, y el almacenamiento, la administracién del personal adscrito, incluyendo
algunas decisiones menores que no comprometen decisivamente a la institu-
cién. Con excepcién del SENAI y SENAC, donde los departamentos regionales
gozan de gran autonomia, los érganos regionales de las IFP generalmente
poseen una independencia considerable en las decisiones operativas corrientes,
quetienen que ver con los ajustes en la programacién anual y el mantenimiento
de la infraestructura fisica, perolimitada en los aspectos técnicos y administra-
tivos por razones de economia de escala, principalmente.

Afios de operacién regionalizada permiten observar que con ella se atienden
mejor las necesidades de desarrollo de cada zona, con estrategias y modalidades
de actuacién acordes a sus necesidades y especificidades. Se presume, adem4s,
que los funcionarios y servicios ubicados regionalmente, conocen mejor la
actividad que allf se desarrolla, las tendencias de la economia y la produccién
a nivel micro, los programas y proyectos previstos y en funcionamiento que
afectan lalocalidad, etc. Por lo tanto, de alli derivan en forma m4s ajustada, las
necesidades de formacién y otros servicios a que deben dar respuesta.

Siete de las instituciones estudiadas proporcionaron datos pormenorizados
sobre grados de autonomia de que gozan las regionales en aspectos directamen-
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R U I L L R A R

te vinculados con la gestién mstltuclonal Ellas son: INA, INACAP, INFOTEP,

SENA, SENAI, SENATI, DGFP del Peru Un somero anélisis de la sxtuacxén
detectada en estas entldades refleja lo slgulente

En matena de plan1ﬁcac16n e 1nvest1gac16n, las regionales realizan el
diagnéstico a nivel micro de su drea de influencia. Participan en las investiga-
ciones macro que se realizan desde 1a’ direccién nacional o pueden efectuar
investigaciones globales del 4rea de mﬂuencla, con la orientacién, asesorfa y

colaboracién de aquella. Con base en el conocimiento obtenido sobre necesida-
des y los contactos con los sectores productivos y de poblacién, proponen 4reas
de crecimiento y proyectos y. partlmpan.actwamente en la conformacién de las
programaciones a corto plazo, teniendo ¢ en cuenta la limitante presupuestaria.
En instituciones muy desarrolladas como por e]emplo SENAI, las regionales
tienen importantes equipos para la mvest1gac16n y planificacién de su 4rea de
actuacién, que pueden producir trabaJos auténomos, limitados inicamente por
hnealmentos de politlca mstltuclonal emanados de los eJes centrales

Con relac16n ala apertura de nuevas lineas de acc16n lagregionales pueden
proponerlas y hasta eJecutarlas en el marco delos niveles presupuestanos que
se les asigna. Normalmente solicitan para ello, el apoyo de las instancias
especlahzadas de la sede central. Una vez aprobados los programas,
proyectos o acciones, estos son operados usualmente bajo responsabilidad de
autoridades regionales, aunque pueden recibir asesoramiento y seguimiento
desde la direccién nacional. En algunas instituciones, la decisién sobre
nuevas l{neas de accién compete excluslvamente a la direccién nacional, pero
las regionales pueden adecuarla operac16n de acuerdo con la caractenzaclén de
la chentela

En lo relatwo a la ejecucién de acciones de formacién, existe bastante

" flexibilidad para efectuar ajustes en la eJecuclén delas programaclones a corto

plazo por parte de las reg:onales (duracién de las acciones, especialidades,
cupos, lugares de operaci6n), pero a menudo debe asegurarse el mantenimiento
de una unidad de accién implantada por la direccién nacional, que asesora,
controla y- verifica, En algunas IFP, las regionales tienen menor posibilidad de
manejo y ellas se hmtan a pequefias adecuaciones, debiendo consultar con la
direccién naclonal u obtener su aprobacién cuando los ajustes 1mphcan cambios
sustantivos en la- programac16n Los ajustes en la eJecuc16n son considerados
normales, de acuerdo con los requenm1entos de las empresas, las caracterfsti-
casdelos lugares ydela poblacién partlclpante los propésitos especificos dela

_acciény de los recursos disponibles en las regionales. En suma, las direcciones
centrales permiten un cierto grado de iniciativa en las regionales siempre y
_cuando ellas no afecten las partidas presupugstanas
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En el 4rea de aspectos técnico-pedagégicos se observan las mayores limita-
ciones parala adopcién auténoma de decisiones por parte de las regionales. Las
razones estdn nuevamente dadas por la escasez de recursos. Excepto en el
SENALI, la direccién nacional de la IFP emite normas, directrices, y pautas
técnico pedagégicas, asf como - a menudo - los planes de estudio, curriculos y
material diddctico. Losinstructores de lasregionales que trabajan en lo técnico-
pedagégico son asignados a los departamentos técnicos centrales por espacios
de tiempo, o realizan las tareas pertinentes en su regién, siendo orientados y
supervisados por los departamentos especializados centrales. En la préctica,
los instructores, en acuerdo con las autoridades regionales, pueden hacer
ajustes a los contenidos y metodologias de trabajo, en busca de una mayor
efectividad de los programas, o tratando de aprovechar los conocimientos y
experiencias de los participantes en el proceso de ensefianza aprendizaje. En
las instituciones m4s grandes, las regionales cuentan con personal técnico-
pedagégico que realiza trabajos para proveer buena parte de los productos de
apoyo técnico requeridos.

En materia de infraestructura y adquisiciones, es normal que la direccién
nacional emita politicas y directrices sobre construcciones y equipamiento, 4rea
que estima estrictamente reservada para sf. Con frecuencia la direccién
nacional efectiia la mayor parte de las adquisiciones, maquinarias, herramien-
tas y materiales, asignando lo necesario a cada regional, segin sus acciones
formativas. Enlas IFP mayores, las regionales pueden tener servicios bastante
completos de suministros. En las menores tienen pocas posibilidades en esta
materiay se limitan cominmente a pequefias compras deurgencia,imprevistas
o de bienes perecederos.

Los acuerdos y convenios con entes externos son firmados por la direccién
nacional cuando su cobertura es de aplicacién nacional. En instituciones
pequeiias, la direccién nacional también suscribe directamente todo tipo de
otros convenios, aun cuando sean generados en las propias regionales. Las
regionales de mayor envergadura pueden tener autoridad para ciertos conve-
nios de interés zonal o regional. Nuevamente en SENAI las regionales tienen
potestad total para estas materias.

Por dltimo, la administracién de personal como ya se mencion6, es un asunto
en el que las prerrogativas de las regionales son escasas. Ellas se limitan a la
contratacién de personal eventual o por horas, siempre y cuando los lineamien-
tos institucionales asi lo permitan. En lo demés se restringe al manejo de
vacaciones, permisos cortos, control de asistencia, etc.

Si bien no es posible apreciar plenamente los efectos de la creciente
regionalizacién y descentralizacién que estd operando aceleradamente en las
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IFP de la regién, todas ellas manifiestan que aquf radica uno de los pilares
claves de una mayor: flexibilidad operacional. - Sin embargo, muchas de ellas
alegan que en la actualidad este proceso si bien formalmente sigue su curso, en
la préctica y en su impacto est4 limitado! por las presiones ejercidas sobre ellas
desde el exterior hacia una mayor dependencla de 6rganos superestructurales.
Esto es evidentemente més agudo para el caso de las entidades directamente
vinculadas a los gobiernos y que como se ha dicho reiteradamente, estdn
quedando sujetas a los controles adm:.mstratlvos y presupuestarios de las
instancias de politica hacendaria fiscal. Pero no estén exentas de esta amenaza
entidades que aun dependiendo principalmente de 6rganos. empresariales,
sufren presiones externas derivadas de mtereses que a estos niveles se manejan
por fuera dela propla gest16n mstltucmnal »

Se aduce por parte de las IF‘P que si blen la reg10na11zac16n y consiguiente
descentralizacién que la apareja, redundarfa a la larga en una reduccién de
costos operaclonales, la. 1mplantac16n del proceso como tal requlere de un
manejo presupuestal ﬂex:ble y de inversiones en materia de: montaje de los
mecanismos de gestién quela hagan pomble y expedita. De tal manera, una
merma en los recursos trae como consecuencia una restriccién a las autonomfas
internas ganadas por las unidades regionales y locales.

3. GESTION DEPERSONAL. . |
a. Conformacién y expansion del personal

La administracién de los recursos humanos es ﬁn érea que demanda

_especial atenci6n en las IFP, toda vez quela prestacién de sus servicios descansa

fundamentalmente sobre una base humana, y teniendo en cuenta quelos costos
asociados al personal significan una suculenta proporci6én de sus gastos corrien-
tes. Para las doce instituciones que proporcionaron este dato, el costo de su

personal como porcentaje del gasto corriente para 1987 oscilaba entre un 44%

yun 91%. Es en las instituciones como CONET y UTU, vinculadas al sector
educativo formal, donde se observan las mds altas. proporciones ascendentes
respectivamente al 91 y al 84%. En las tipicas IFP esta proporcién se mueve en
un rango relativamente estrecho: entre un 44% para el INA, 47% para INCE,
46% para SENATI, 49% para SENAC, 51% para INFOTEP, 64% para SENAI,

53% para SECAP., En algunas IFP esta proporcién se eleva hasta 68% en

INACAP, 69% en SENCICO, 71% en SENAR, 77% en INFOP. La dispersién de
estos datos responde a miiltiples factores no siendo posible inferir hasta qué
punto la variedad de servicios que cada una de las IFP ofrece, condiciona las
proporciones de gasto destinadas al rubro personal.
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Efectivamente, en las instituciones m4s académicas el personal docente es
el principal insumo del proceso de ensefianza, lo que se refleja claramente en la
estructura de costos (CONET, INACAP, UTU). En otras, la extensién geogré-
fica de las operaciones encarece los gastos de transporte y vidticos de los
instructores, asunto que es particularmente notorio en SENAR. Finalmente, en
algunas IFP las politicas salariales est4n influenciadas por pesados acuerdos
sindicales (INFOP).

De los datos relativos a la expansién de las plantas de personal a través de
un perfodo de quince aiios, se observa para estas mismas IFP que en promedio
la planta creci6 a una tasa del 4,5% anual. En el perfodo 1973-80, los recursos
humanos de las IFP se incrementaron en un 30%, a una tasa del 3,8% anual. En
los afios ochenta la expansién del contingente del personal fue mayor que en el
perfodo anterior, con una tasa promedio anual ascendente al §,2%.

Cabe sefialar que la serie histérica de 1980 a 1987, muestra la aceleracién
de la expansién del personal a partir del aio 1983 y en particular, en el iiltimo
afio (Cuadro VI.1). La explicacién probable se encuentra en el hecho de que jus-
tamente en este perfodo, las IFP acusan una aguda diversificacién de sus ac-
tividades, requiriendo nuevas capacidades profesionales a las que acudieron se-
guramente por la via de contratacién de nuevos especialistas. Es también ésta
la época en que prolifera la expansién de servicios de investigacién y de apoyo
técnico capaces de sustentar la consolidacién del viraje institucional que se
advierte en practicamentetodaslas IFP a comienzos dela década delosochenta.

Desde luego, las variaciones relativas en las cifras de personal son bastante
amplias para las distintas IFP. Las dos entidades que acusan la mé4s alta tasa
de crecimiento son SENAR e INFOTEP, lo que no es raro ya que se trata de dos
instituciones recién creadas a comienzos de la década y que estén a partir de
entonces montando sus estructuras de personal. Como es posible observar en
el cuadro a continuacién, son éstas las dos tnicas instituciones cuya tasa de
crecimiento supera los dos digitos para un perfodo de siete afios sobre base de
1980. Les siguen INA y CONET, en las que el incremento super6 para ambas
el 60%, habiéndose acelerado el proceso de aumento de personal a partir de la
mitad del perfodo. Un segundo grupo corresponde a las IFP que tuvieron un
aumento moderado en su personal: SECAP, SENAC y UTU, cuyo personal
creci6 alrededor de un 30% en el periodo, mientras INACAP lo hizo en un 17%.
También es comiin en todas ellas la incorporacién més acelerada de personal de
1984 en adelante. SENAI, SENCICO, SENA y SENATI mantuvieron su
personal durante el perfodo con ligeras variantes sobre el total inicial. En las
dos primeras, en el dltimo afio, hubo incorporaciones que aumentaron la
némina de personal por encima del afio base. En cambio, en SENA y SENATI
~ las cantidades estdn levemente més bajas que al principio.

V119



EXPANSION DEL PERSONAL DE LAS IFP 1980-1987
(Personal total e Indices de varlacion)

Cuadro Vi.1

INSTITUCIONES 1980 1981 1982 1983 1984 1986 1088 1987

CONET 44215 45.004 45906 46913 53.047 54.662 66224 71.688
100 102 104 108 120 124 127 162

SENAI 11.703  11.817 11468 11654 11221 11.221 11.743 12.691
100 101 98 99 96 08 100 108

SENAC 10268 10.209 10.630 10507 10.730 11.879 12.195 13.216
100 100 104 102 108 114 119 129

SENAR 368 242 770 1391 1.625 1.039  1.909°  1.888
100 23 209 a78 441 628 518 513

SENA 8640 8279 7891 7.891 7.891 8.204 8.204 8.317
100 86 o1 21 o1 85 ;-] 06

INA 1026 984 1081 1041 1008 1405 1484 1670
100 84 105 101 o8 148 148 163

INACAP 1581 1.764 1.699 1662 1700 1723 1.063  1.849
100 112 107 108 108 108 124 117

INFOTEP 42 107 121 137 380 365 572
100 254 288 326 883 889 1.362

SECAP 528 528 528 820 576 574 679 689
100 100 156 109 109 120 180

SENAT 961 020  850° 877 932 707 7 031
100 08 88 91 97 83 80 97

SENCICO 302 390 389 417 386 378 519
100 99 99 108 98 06 182

uTU 6035 5088 7.450 7.317* 7881 76156 7.783  7.989
100 99 119 121 127 126 120 132

* Datos estimados.

Fuentes: 1980-1988: Anuario estadistico de la FP en América Latina, Cinterfor.
1987: Encuesta a las IFP realizada en el marco del presente estudio.



Llama la atencién al observador externo, la constatacién de esta significa-
tiva expansién del personal de las IFP justamente en un perfodo en que se ven
agobiadas por especiales restricciones presupuestarias. De otra parte, coincide
ello con una época de relativo estancamiento en los niveles de produccién de las
IFP, por 1o menos en los términos convencionales de medicién de la misma, a
través del contingente de matriculas que exhiben anualmente. En efecto, hasta
1980, las IFP estuvieron por regla general exhibiendo un fuerte incremento de
su matricula, a consecuencia de la expansién de las instituciones més antiguas
(SENAI, SENAC, UTU, CONET, SENA, SENATI), y la creacién de varias
instituciones a partir de 1965 con su consiguiente consolidacién y expansién en
los afios siguientes (INA, INACAP, SECAP, SENAR, SENCICO).

Los afios de la década de los ochenta se caracterizan por un ritmo de
expansién muy lento, donde pocas instituciones hicieron crecer su matricula o
lo hicieron a un ritmo mucho més moderado que en el pasado. Inclusive
algunas disminuyeron el nimero de alumnos matriculados. Recordamos aquf
lo que advertimos en los primeros capftulos de este estudio en el sentido
de que el mimero de matriculas se ha convertido en un indicador poco vélido y
escasamente significativo para apreciar la produccién de las IFP. Ello, como se
indic6, responde a miiltiples factores. Ademés de las falacias estadisticas
encubiertas tras un mero andlisis cuantitativo de niimero de matriculas, las
cifras observables estarfan indicando que m4s que un crecimiento por amplia-
cién de cupos en las mismas acciones formativas, lo que ha ocurrido es un
profundo cambio de la naturaleza, composicién y distribucién interna de los
servicios prestados por estas instituciones, como oportunamente se sefialé en
este informe.

Lo queresaltamos en este acépite es la dificultad de relacionar la expansién
de personal con estas transformaciones internas antes aludidas. Las informa-
ciones disponibles no permiten explicar hasta qué punto las acciones de
personal implican "gordura” superflua y redundante en las estructuras de per-
sonal, o responde realmente a nuevos y fundados requerimientos de una
creciente necesidad de expertos en los cuadros de funcionarios. Se sabe, sf, que
a partir de ese momento, y como reaccién a las medidas de inflexibilidad en
materia de personal, se comenz6 a recurrir a contingentes adicionales de
personal contratado ad hoc, por horas o en forma eventual, lo que puede estar
engrosando engafiosamente la planta total.

Se advierte una tendencia interesante cuya interpretacién no es, sin
embargo, segura. Al analizar la composicién del personal de las IFP, por lo
menos para las doce de las que se cuenta con datos, se observa que la
importancia relativa de las categorias no docentes (directivos, profesionales y
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técnicos, personal administrativo y personal auxiliar) alcanza el 47% en
promedio (Gréfico VI.1).

Una advertencia: las distinciones que hacen las instituciones no siempre se
corresponden, por lo que las cifras deben tomarse con las consiguientes precau-
ciones. La frontera entre jefaturas (medias y altas), y la categoria de técnicos
y profesionales es bastante difusa, lo mismo que lo es ésta tltima con respecto
a la de personal docente. Pero puede conducir a un anélisis aun més errado la
categoria de personal administrativo y de servicios que frecuentemente incluye
grandes contingentes de técnicos y profesionales asi como de personal docente,
por lo que no se puede inferir el peso relativo que las distintas categorfas tienen
en términos de personal. De hecho la proporcién de personal no directamente
vinculado a la ensefianza asume proporciones bastante variables entre las IFP
para las que se presentan datos. Pero un dato que valdria la pena explorar en
mayor profundidad es que dentro de un cierto rango de tamafio de las IFP, el
personal no docente tiende a crecer en menor proporcién a medida que
aumenta el personal total. Ello sugiere la existencia de economias de escala
en las dreas técnicas y administrativas de estas instituciones a partir del
momento que ellas alcanzan una dimensién cercana a los dos mil empleados.

Ladivisién de funciones al interior de las IFP est4 directamente relacionada
con su tamafio. La tendencia hacia la especializacién de personal técnico en las
areas de andlisis ocupacional, programacién, experimentacién metodolégica y
otras, se ha ido dando sobre todo en las instituciones més grandes, aun cuando
no se haya llegado a desligar totalmente a los instructores de muchas de esas
labores. Por el contrario, es generalizado el pensamiento de que son los
instructores quienes deben participar directamente en la realizacién de las
tareas técnico-pedagégicas, ocupando porcentajes de su tiempo disponible
cuando se les requiere y contando, en todo caso, con la orientacién y direccién
del personal técnico especializado.

Cuanto més grande la institucién, mayor posibilidad tiene de mantener un
ndmero mayor de especialistas. Instituciones pequeiias como las centroameri-
canasy del Caribe, cuentan con un niimero minimo de especialistas y sustentan
en los instructores casila totalidad del quehacer técnico de apoyo. Esen los pro-
gramas de asesorfa y asistencia a las empresas que se han expandido como ser-
vicios no convencionales que hoy prestan casi todas las IFP de la regién, donde
han conservado integraslaslabores técnico-docentes y ejecutoras, aunqueéstas
puedan organizarse de modo que algunos asesores de empresa tengan cierta es-
pecializacién en algunos trabajos de programacién y apoyo, mientras otros més
bien la tengan en el ofrecimiento directo de los servicios de capacitacién-
asesorfa-asistencia.
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b. Précticés de desarrollo y osﬂmulo al personal

En la gestién de personal hay algunos aspectos de especial relevancia para
la gestién de las IFP como ser el reclutamiento y desarrollo de personal, la
politica salarial, la estabilidad en los ‘cargos estratégicos, y la actitud del
personal ante las innovaciones. La prmclpal fuente de reclutamiento del
personal, sobre todo para los niveles técnicos docentes y operativos, son los
estratosde traba;adores calificados en las empresas, debiendosefialarse que,en -
general, las IFP no asignan gran 1mportanc1a a los titulos académicos de los
candidatos sino mds bien a su experiencia, la que consideran requisito inexcu-
sable. Algunas excepciones las encontramos en instituciones que realizan
actividades de educacién técnica formal Jjunto a las de FP (CONET, INACAP,
UTU) donde son necesarias acreditaciones del magisterio educativo. No
obstante, varias IFP han aumentado el reclutamiento entre los j6venes egresa-
dos de sus propios cursos, principalmente para los cargos docentes de las
correspondlentes especialidades, prmmpa]mente como consecuencia de que los
niveles salariales de estas instituciones est4n por debajo del mercado en la
mayoria de los casos. En efecto, los baJos salarios restan a las IFP capacidad de
atraer y retenér personal de calidad. De tal manera se hace cada vez més dificil
atraer recursos calificados de las empresas y en particular del sector privado
para llenar las vacantes en los cargos de docencia. Estas procuran compensar
las diferencias salariales con otros incentivos como ser la expectativa de trabajo
méds agradabley seguro, asf como también mayores oportunidades de desarrollo
profesional y promocién en el empleo. Sm embargo, no es raro que las mismas
précticas de desarrollo de personal, que a menudo consisten en becas de
perfeccionamiento en los pafses més avanzados tecnolégicamente, contribuyan
luego al éxodo de los instructores y técmcos becados hacia el sector productivo.
Asf, las politicas de perfeccionamiento de personal docente, independientemen-
te de su justificacién técnica, suelen tener un doble efecto contrario: facilitan el
reclutamiento pero foméntari la rotaciéﬁ del persOnal

La d1ver81ﬁcac16n y especlahzaclén de funciones ha traido aparejada la
necesidad de un énfasis cada vez mayor en la capacitacién y desarrollo del
personal. Tal vez por su propia vocacién de formadores pero sin duda por una

" acuciante necesidad las IFP han desplegado una intensa actividad de capacita-

cién de sus recursos humanos, principalmente orientados al desarrollo de las
capacidades de sus funcionarios y técnicos. La actividad de formacién y
desarrollo es extensiva a las jefaturas superiores, tanto a nivel central como de
las unidades operativas. También cubre a los estamentos técnicos y de apoyo
administrativo. En el 4rea docente, son frecuentes los cursos y programas de
perfeccionamiento en andlisis ocupacional, disefio pedagégico, elaboracién de
proyectos, evaluacién técnico-pedagégica, etc. Sin embargo, como se verd
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seguidamente, el énfasis de la capacitacién interna estd puesto hacia las
necesidades metodolégicas de los instructores. Las capacidades en relacién con
los trabajos técnico-docentes de apoyo se obtienen frecuentemente mediante el
envio del personal al extranjero, la recepcién de revistas, boletines y documen-
tacién técnica sobre las materias correspondientes, y la formacién en el puesto
de trabajo, por intermedio de otros compafieros duchos en la materia.

No puede pasarse por alto la definitiva influencia que la cooperacién técnica
horizontal y muy especificamente, el intercambio de ideas y experiencias a
través de seminarios y pasantfas que facilitan el contacto entre técnicos de las
distintas instituciones, ha contribuido a la formacién, desarrollo y perfecciona-
miento del personal, tanto en lo relativo a procesos técnico-pedagégicos asf como
al manejo de la propia gestién institucional.

Es altamentellamativo el grado de frecuencia, intensidad e importancia que
alcanzala circulacién de funcionarios de las IFP en medios externos, como parte
de su aprendizaje y perfeccionamiento. Las pasantias en empresas, en otras
instituciones y en el exterior, aunque no fue posible medirlas, constituyen
préctica habitual y recurrente en las IFP, lo que no ocurre en otras 4reas de la
administracién piblica.

Las IFP destinan ademés un esfuerzo interno considerable al desarrollo
de sus recursos humanos, especialmente técnicos y docentes y es asf que la
mayoria ha creado centros o programas especiales a tal efecto, basados en
una filosofia de capacitacién metodolégica y técnica, entendida como un
proceso permanente de actualizacién, en contraste con el concepto de la
formacién metodolégica inicial, por una vez, que prevalecfa antignamente. Es
asf, como el SENATI cuenta con el Instituto de Formacién y Perfeccionamiento
de Instructores “Blaise Pascal”, el SENAI con tres centros de desarrollo de
personal (CEDEP), que operan como ejes de formacién de los cursos
técnicos y pedagégicos de la entidad a nivel nacional, el SENAC con el
Programa Nacional de Desarrollo de Instructores de la Formacién Pro-
fesional (PRODIFOR), el INACAP con el Plan de Formacién Didéctica a
Distancia, y el INCE con el Centro Nacional de Formacién de Recursos
Humanos de La Morita. Otras IFP poseen sistemas menos estructurados para
el desarrollo y perfeccionamiento de su personal técnico y docente, basados en
actividades més descentralizadas y utilizando diversos medios, como ser: cursos
internos ad hoc, pasantias en empresas, becas en otras IFP, becas de proyectos
de asistencia técnica multi y bilateral, y programas especiales de organismos in-
ternacionales, como son los que viene ejecutando desde hace 25 aitos Cinterfor,
y mésrecientemente el proyecto INTAFOP/OIT, para Centroamérica y Repibli-
ca Dominicana.
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Las dimensiones cuantitativas del esfuerzo formativo interno de las IFP
llega a niveles altamente significativos en algunas instituciones.’ En SENAl en
el afio 1986, 9.782 funcionarios partlclpz'aron en actividades de formacién, lo que
implica casi un 85% de la planta de personal ‘Algo similar sucede en SENA,

donde en el mismo afio 2.126 funclonanos participaron de programas de

formacién y perfeccionamiento alcanzando una proporcién superior al 26%. En
SENATI esta proporcién super6 el 50% con 672 funcionarios participando en
programas de formacién. En todos estos casos, la gran mayoria de los funcio-
narios formados pertenecen ala categoria de docentes e mstructores

Como se ha sefialado, las politicas salariales constituyen un obstéculo para
el reclutamiento y retencién del personal especialmente en los niveles técnicos
y docentes. El problema se agrava en 1os tltimos afios ya que la gran mayoria
de las IFP tienen escalafones asimilados, de hecho o de derecho, a los de'la
administracién piblica, generalmente inferiores a los del sector privado, desde
el momento gue la restriccién de los gastos fiscalesha impuesto techos salariales

‘comparativamente bajos a las. instituciones del Estado. Las IFP se ven

enfrentadas adem4s a rigideces'que engnanan de leyes de inamovilidad en los
cargos de la administracién publica, y que les son aplicables, asf como por los
propios sindicatos que establecen condiciones muy poco ﬂexlbles en sus acuer-
dos de negociacién.

Una de las férmulas més socorndas ‘para paliar las dJﬁcultades de contra-
tacién de personal con bajos'salarios asi como de incorporar nuevo personal a

-plantas virtualmente congeladas esté en la contratacién de personal sobre todo

en las categorias de instructores, de tlpo eventual o por horas. Se trata de un

fenémeno relativamente nuevo'desde el momento que hace qumce afios era

préctlcamente inexistente. En la actualidad instituciones' como CONET,

- SENAC, SENAR, INACAP, SENA, INA, SENCICO, e INFOTEP recurren

frecuentemente a contratacién de personal eventual o de tiempo parcial. Esta

- clase de recursos humanos contribuye sin duda, a la flexibilidad operativa y
'presupuestana de las IFP, asf como también favorece la actuahzacxén de sus

servicios sin un recargo desproporclonado de los costos, de manera que la

presencia de este personal volatil probablemente aumentard en el futuro.

Hasta ahora es juzgado como positivo por las IFP que lo utilizan ya que les
proporciona una amplia flexibilidad y menores compromisos definitivos de
vinculos de empleo hacia tiempos que se presumen dificiles. Sin embargo, eluso
indiscriminado de: docentes ‘externos encierra un peligro de deterioro de la

calidad de la ensefianza, toda vez que este personal normalmente est4 margi-

nado de los programas regulares de capacitacién metodolégica didéctica que

“mantienenlas IFP parasus docentes fijos a tiempo completo. IFP como INACAP

e INA han previsto ya el establecimiento de sistemas formativos aplicables a
estos docentes y también a supervisores de las empresas. ‘

VI1.26



La segunda estrategia utilizada por varias IFP para compensar los efectos
negativos de una estricta politica salarial, radica en la profesionalizacién de los
cargos, asentada en una préctica constante de promocién de los funcionarios
hacia niveles superiores. Las promociones operan normalmente por concursos
en los cuales se valora la experiencia, y la capacidad comprobada en el puesto
hasta entonces ocupado, més que puntajes asignados a niveles de escolaridad
previa.

Algunas IFP han puesto en marcha dispositivos de estimulos e incentivos al
personal que toman variadas formas. En algunos casos se incentiva la
creatividad a través de concursos tecnolégicos en los que se brinda a los
funcionarios la oportunidad de mostrar especiales condiciones o calidades
profesionales. Ejemplos de esta naturaleza son el Concurso de Creatividade
para Docentes do SENAI (CONCRID) que ya viene realizdndose por varios
afios y el Sistema de Incentivos establecido en el SENA asignando estimulos
salariales y de promocién a los funcionarios que demuestran particular entu-
siasmo y creatividad en el cumplimiento de sus funciones.

Lo que llega a constituir en varias IFP una garantia para la retenci6n de
personal es el relativo status que otorga pertenecer a instituciones como éstas,
por lo menos comparativamente con otras entidades del sector piblico. Es
externamente reconocida la eficiencia de la mayor parte de estas instituciones
y la labor que desarrollan merece respeto en la opinién piiblica y en los sectores
de usuarios que mantienen vinculos de contacto estrecho con ellas.

También contribuye el otorgamiento de prebendas y prerrogativas de
prestaciones adicionales al salario de los funcionarios, que cubre a veces
servicios de buena calidad en términos de salud, licencias por motivos de
estudio y hasta guarderfas infantiles y otros servicios extensivos a los fa-
miliares del trabajador. Los salarios reales se ven frecuentemente incremen-
tados por concepto de vidticos y bonificaciones a los que los trabajadores
tienen derecho por cumplimiento de labores en el terreno y en horas ex-
traordinarias. Esta préctica es frecuente en la medida que las actividades de
formacién no se supeditan a los horarios convencionales de trabajo de la
administracién piblica ni a los perfodos vacacionales de los entes educativos

regulares.

En suma, las IFP parecen comprender que su personal constituye un valioso
capital que es de dificil reposicién. Por lo tanto no escatiman esfuerzos para
buscar medidas de estimulo que compensen las rigidas politicas salariales aque
estdn supeditadas, minimizando asi un factor de rotacién que amenazaria la
eficiencia y continuidad de los servicios.
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4. GESTION DE LAS OPERACIONES
a. Administracion para ia diversidad y la flexibilldad

El grado de eficiencia en la gestién de una IFP se refleja, a la postre, en sus
resultados, esto es en los servicios que ella ofrece. Pero aun cuando todo el
aparato institucional esté aceitadamente montado, en la propia operacién delos
servicios se presentan no pocos problemas de gestién. La flexibilidad en los
programas de las instituciones y la gran diversidad de servicios que ofrecen, a
los que nos hemos ido refiriendo a lo largo de este informe, exigen una gestién
sumamente 4gil de las operaciones. Ella ademés asumeuna modalidad distinta
segun cudl es el tipo de accién que se est4 desarrollando. Desde el momento que
cada uno de los programas se orienta por los resultados que de él se esperan, la
combinacién de elementos que entran en el proceso formativo es siempre
diferente.

El criterio tal vez més idéneo para identificar las distintas formas de
organizacién de dichos componentes y las especificidades que tal organizacién
plantea en términos de gestién, puede encontrarse en las modalidades o0 medios
de formacién que utilizan las IFP.

Aun la més tradicional gestién de los centros de formacién requiere una
perfecta provisién de los insumos que, combinados, permitirdn impartir los
cursos. El proceso de promocién y divulgacién de los programas, seleccién y
matricula de alumnos, orientacién e informacién profesional previa a la inscrip-
cién, control administrativo y pedagégico de los alumnos, administracién de
docentes, espacios, talleres, equipos, herramientas, materiales, deben ordenar-
Se en una secuencia y convergencia tal que la falta o deficiencia de ninguno de
ellos pueda afectar el flujo normal del curso. Asiy todo, se presentan problemas
derivados por ejemplo, de la distribucién de las matriculas de tal manera que
se evite en lo posible una subutilizacién de las facilidades disponibles, sin por
ello sobrecargar los cupos de cursos cuyos egresados no tendrén probablemente
colocacién en el mercado. La normal administracién de tiempos de docencia, y
disponibilidad de equipos, herramientas y materiales, se torna aun més
compleja cuando se implantan metodologias individualizadas para la ensefian-
za aprendizaje. En este casose hace necesariollevar un riguroso control de cada
uno de los alumnos por separado, facilitando oportunamente su paso a la etapa
subsecuente, lo que implica a la vez prever su espacio en la nueva etapa de
formacién. Las funciones de apoyo, tales como reparacién y mantenimiento de
equipos y talleres, suministro de materiales, movilizacién de alumnos y docen-
tes, (cuando ello constituye también servicio prestado por la institucién), etc.,
s6lo se hacen notorios cuando por alguna deficiencia, ocasionan escollos al
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desenvolvimiento del curso. Pero si no se controlan, pueden llegar a entorpecer
seriamente el funcionamiento del centro.

Sin embargo, la gestién de la formacién en centros es relativamente simple
sila comparamos con la que exigen las acciones méviles que, de suyo, tienen un
grado de flexibilidad mucho mayor. Las que utilizan unidades méviles, sean
ellas talleres desmontables, vagones automotores, trailers, o cualquier tipo de
infraestructura transportable, exigen todo un arreglo previo para el acondicio-
namiento de los mismos y su instalacién en los lugares donde ser4 impartida la
formacién. Cuando utilizan locales existentes en la comunidad o se realizan
simplemente al aire libre, suponen el desplazamiento del instructor y eventual
equipo técnico de apoyo hacia el lugar donde se desarrollar4 la formacién. Los
arreglos previos implican programar con exactitud el lugar y facilidades de que
podra hacer uso la accién mévil. En cualquiera de estos casos se requiere un
riguroso control administrativo ya que, al salir de los marcos fisicos de la propia
institucién, hay mayores riesgos de que el programa no se pliegue a las normas
que lo rigen.

Por la naturaleza propia de las acciones méviles, estas no siempre tienen un
plan fijo para el desarrollo de las distintas actividades. Por lo tanto, horarios
y jornadas pueden ser alteradas y el ritmo de avance en el programa pedagégico
puede alcanzar niveles muy variables. Se presentan también dificultades en el
nimero de cupos aceptables, sobre todo cuando la llegada de una accién mévil
a un lugar o comunidad suscita gran interés de parte de la poblacién, lo que
obliga a un estricto proceso de seleccién de participantes. En algunos progra-
mas que utilizan la accién mévil como medio, los factores imponderables
asumen una proporcién importante. Por ejemplo, en el programa de capacita-
cién para la participacién campesina o de las comunidades urbanas impartido
por el SENA asf como en los programas inspirados en la propuesta metodolégica
PER (formacién para la pequeiia empresa rural) impulsada por CINTERFOR
en las IFP de la regién, es la propia comunidad participante la que define el
contenido y el carril de la formacién, asf como la secuencia del proceso. Por lo
tanto, resulta particularmente dificil anticipar la disponibilidad de los recursos
humanos, técnicos, did4cticos y materiales que serd necesario desplegar a lo
largo del proceso. Lo mismo sucede para la amplia gama de programas para la
pequeiia y micro empresa, donde sobre todo los componentes de asesoria y
asistencia técnica se establecen, muchas veces sobre la marcha, de acuerdo con
las necesidades expresadas y detectadas en la empresa de que se trate.

Algunas de estas situaciones se presentan también en los centros de

formacién no convencionales que empiezan a aparecer en diversas IFP. Asf, la
gestién de los talleres piiblicos de formacién-produccién del INA es radicalmen-
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te distinta de la de los centros tradicionales. Los participantes realizan etapas
de aprendizaje de acuerdo a un itinerario individual, y a la vez cumplen
précticas productivas muchas veces por ellos mismos definidas. En todos los
talleres de formacién produccién, la sola combinacién de estos dos componentes
plantea nuevos problemas de gestién. Ademés del delicado equilibrio entre
ambos, la fase anterior de prov1316n de insumos y disefio de productos, asf como
de comercializaci6n posterior de éstos, aparece no siempre con el perfil suficien-
temente bajo que debiera tener, con lo que condiciona més de la cuenta la
administracién de la formacién. Esto es extensivo alas: empresas pedagégicas
donde ademés el criterio empresarial de produccién o prestacién de servicios,
que sirve de vehfculo para el aprendlzaje del OﬁCIO trae aparejado otros tantos
dllemas para la gest16n operaclonal

Modahdades mucho més ablertas como son la formacién a distancia o las
acciones de difusién y divulgacién tecnolégxca llevan asociados mecanismos
peculiares de gestién. En el primer caso, el control remoto de los participantes,
las tutorias y controles, organizaci6n de practicas y de grupos de discusién, etc.,
si bien son féciles de operar, requieren un disefio muy ajustado para poder ser
manejados con eficiencia y seguridad: En lo que hace a la divulgacién
tecnolégica, ella planteaun esfuerzo especial deorganizacién y de enlace entre
las fuentes de informacién'e investigacién ylos medios de difusién queen cada
casoseutilizan. Exigenlamayor parte delas veces contar con servicios abiertos,
disponibles en horario continuo y con personal capacitado para brindar las
informaciones correspond:lentes a los'usuarios. Cuando adquieren cardcter de
eventos, tales como ferias, exposiciones, jornadas, etc., se mtensxﬁcan las
exlgenclas de promoc16n y orgamzacxén de las accxones

Pero es sin duda en la prestaclén de: SBI'VICIOS dlstlntos de formacién donde
las IFP han debido realizar especlales esfuerzos para la creacién de -
adecuados sistemas de gestién. 'La adniinistracién, mantenimiento y utiliza-
cién'de laboratorios y talléres, combinando horarios y espacios para la forma-
cién y para procesos’ productlvos o de asistencia técnica, se realizan muchas
veces de manera casual y no siempre responden a criterios técnicos de las
unidades conductoras. - Asmsmo 1mp11can a menudo manejo de recursos
provenientes de los usuarios:del servicio, los cuales hasta ahora se utilizan de
manera bastante dlscreclonal por las' propias unidades que ofrecen tales
servicios. Cuando éstos se-rigen ademés por normas externas, como és el
caso de control de calidad; y muy ‘especialmente en el caso de la validacién de
estos controles por el ente oficial de la metrologia de Brasil IMMETRO),
como lo hace SENAI, los controles técnicos se entrecruzan con los administra-
tivos de tal manera que escapan a la mera orgamzac16n interna de la unidad
ejecutora. ' ' :
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Los problemas m4s serios en la gestién operacional se relacionan muéhas: 14210N

veces con los servicios de apoyo, tales como movilidad de instructores y, del

personal asociado a la actividad. Ello implica administracién de vehiculos;:v >

vidticos, pasajes, y no siempre los tramites administrativos se dan con la
celeridad requerida para el cumplimiento de las acciones. Otro asunto que
condicionala oportunidad de las acciones esla disponibilidad de los instructores
en las especialidades requeridas. Algunas instituciones, como en el caso del
INA, han llegado a consolidar una bolsa nacional de instructores, que es
administrada centralmente y que asigna a cada uno de ellos por tiempos
determinados a las diferentes localidades en que serén requeridos sus servicios.
Pero eso 86lo es posible en paises de pequefia extensién territorial. En la mayor
parte de los casos, el desplazamiento de los instructores es tema de resistencia
de éstos, lo que revierte en subutilizacién o redundancia transitoria de una
porcién de ellos en su lugar de origen. En general, las unidades ejecutoras
alegan que no existe suficiente fluidez en el suministro de herramientas y
materiales asf como a veces en la reposicién de las mismas. El problema radica
cominmente en un desfasaje de tiempos, ya que los mecanismos de provisién
estén adecuadamente contemplados pero se retardan con relacién al momento
en que se necesitan.

b. Lainformatizacion para la gestién

Préacticamente todas las IFP estdn intentando dar adecuada respuesta a
estas asperezas a través del establecimiento de sistemas informatizados de
gestion. El afan de modernizar las estructuras y funcionamiento de las insti-
tuciones ha dado amplia cabida al uso de la informé4tica y del microcomputador
en los procesos de gestién operativa y en el control de los procesos de apoyo a la
formacién profesional: registro de egresados, elaboracién de material didéctico,
acciones de capacitacién interna, organizacién del material did4ctico, registro
de convenios interinstitucionales, etc. Si bien no es todavia muy pronunciado
su uso, los sistemas computarizados se estén introduciendo gradualmente aun
en las instituciones m4s pequeiias. Generalmente, la introduccién de procesos
informatizados se realiza por las direcciones nacionales.

Ya hemos hablado anteriormente de los sistemas de informacién de estadis-
ticas y de control operativo implantados en varias instituciones cubriendo un
amplio espectro de aspectos funcionales. En lo que hace relacién a aspectos
especificamente de gestién operacional, cabe destacar algunas experiencias
més avanzadas. SENAC es una de las IFP que lleva la delantera en esta
materia. Estd desde hace algunos afios montando un enfoque de cultura de la
informética y ha incorporado la automatizacién técnico-administrativa a la
operacién normal de la entidad. Comprende sistemas de computacién integra-
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dos para hoteles escuela y restaurantes escuela, software para el 4rea de higiene
y bellleza, salud y tunsmo, sistema de control de obrasy presupuesto sistema
automatizado de administraci6n escolar, (SADME) y sistema automatizado de
control de periédicos. El SADME es operado en mlcrocomputadoras brasilefias
que requieren sélo una breve capacltaclén de qmen las opera. Comprende tres
grandes médulos: el médulo alumno qu‘e funciona para seleccién, matricula y
certificacién; el médulo profesor que se usa para seleccionar, ublcar y.evaluar
a los docentes; y el'médulo curso que comprende submé6dulos para determina-
cién de necesidades, elaboracién y evaluac16n del curso, y. concepcién de
programa curriculares adecuados a las necesidades locales. El SADME se
encuentrayaen aplicacién en varios departamentos regionales del SENAC tras
expenmentaclén en la Regmnal de RlO ded anelro y del DlStl'ltO Federal. .

El ]ZNA estd en plena’ implantacién de un Sistema de Informaclén Gerenclal
(SIG]NA), basado en la inform#tica y comumcaclén, que comprende varios
subsistemas y al cual se. ha abocado mtegrando aspectos gerenclales financie-
ros, administrativos,técnicosy académlcos ‘En el plan maestro paraimplemen-
tar el SIGINA una de las mayores pnorldades la tiene el subsistema de
informacién docente. El plan ‘maestro comprende m6dulos de pedagogia,
recurso humano, necesidad de formacién profesional, plamﬁcaclén y control,
cursos, certificacién ocupacxonal talleres piiblicos de capacitacién, asistencia
técnica a empresas y registro y orientacién de participantes. Comenzé6 a ser
implantadoen 1988yse espera que llegara a plena operac16n en un plazo de tres

cuatro ai’ios :

Se ha descnto ya el sistema'de’ 1nformac16n estadistica del SENA que en
1987 culminé ¢on su plena puesta en practlca a través deunared completamen-
te computarizada'a nivel nacional.. A partlr de éste, la institucién esté
disefiando un sistema de 1nform‘ac16n y control de costos que se encuentra en

. prueba en una de las reglonales del SENA (Santander) El SENATI, por su

parte, est4 también en la etapa de disefio de i un completo sistema de gestién y
control computanzado que espera poner en practlca de lleno a partir de 1990.

Sin duda la operac16n de adecuados sistemas de informacién y control
redundard en unincremento dela eficiencia dela gestién operacional delas IFP.
No obstante, cabe advertir: quea pesar de la bondad de esos sistemas existe una.
limitacién inherente a la naturaleza de las acciones que estas IFP desphegan
su especificidad, diversidad y- el ‘hecho de que estdn, en tultimo t.érmmo,
supeditadas al rumbo, secuencia y ritmo que los propios usuarios le i imprimen.
De alli que las instituciones tengan plena conciencia de que no es posible
controlar hasta el exceso, so pena de que acciones imaginadas, concebidas y
programadas para ser emmentemente ﬂex1b1es por el contrario se tornen
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rigidas por razones de control burocrético. En dltimo término, siempre queda
unrango de pequefias decisiones libradas al personal envuelto directamente en
la ejecucién. Elunico contrapeso posible esté en la ética, mistica y conocimiento
del personal de base sobre la importancia de cumplir con objetivos especfficos
claros, haciendo uso en la médxima medida posible, de los instrumentos de
gestién que le son facilitados.

De hecho, los 6rganos operativos muestran a menudo mayor creatividad que
los técnicos centrales para introducir innovaciones en las formas de ensefianza;
por ejemplo, la ensefianza individualizada se inicié en el Centro de Formacién
Euvaldo Lodi mucho antes de que fuese validada por la Direccién Nacional del
SENAI de Rio de Janeiro. En INACAP, la modulacién de los programas se gesté
en el Centro de la Construccién y de ah{ trascendi6 al departamento técnico.
También, buena parte de las modalidades no convencionales de formacién que
aplican las IFP en el sector rural nacieron o se adaptaron en base a experiencias
esponténeas de las unidades operativas.

Lo importante es que a través de una sistematizacién de la informacién y de
los flujos de comunicacién que genera, es posible que las iniciativas locales o
puntuales, asi como la innovacién y experimentacién esponténeas, comiencen
a permear dmbitos institucionales mds amplios. Surge asf la posibilidad de
recoger la creatividad, examinar sus eventuales bondades y transferirla,
decantada, hacia nuevas esferas de aplicacién. Las IFP empiezan a reconocer
la importancia de analizar las experiencias que escapan a las normas, contro-
larlas y aplicarles criterios més rigurosos de seguimiento y evaluacién, justa-
mente para enriquecer la flexibilidad que se ha convertido en exigencia
primordial.

5. LA EVALUACION COMO HERRAMIENTA DE GESTION

Latendenciaya anotada a trabajar “por clientelas” especificas con las cuales
se concerta la prestacién de servicios claramente definida ha incorporado
autométicamente mecanismos de control y retroalimentacién. De tal manera,
los métodos clésicos de evaluacién externa disefiados para medir el grado de
cumplimiento en los objetivos cuantitativos y cualitativos establecidos para los
planes, programas y proyectos institucionales, se limita en la actualidad a los
servicios prestados a través de una oferta abierta. En este campo se sigue
realizando estudios de seguimiento a egresados para determinar c6mo es su
insercién a la actividad productiva, su movilidad ocupacional, su promocién en
la actividad laboral y la calidad de su actuacién en el trabajo.
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Estos estudios se aplican fundamentalmente a los. modos més
estructurados de formac16n que responden a programas predisefiados, general-
mente de larga’ duraclén, como es el caso del aprendizaje y de la formacién
de técmcos Précticamente, todas las IFP que unparten programas de aprendi-

zaje mantlenen la dlsmphna de realizar, aunque sea esporddicamente, estudios

de seguimiento de sus egresados Tal vez la IFP ‘que m4s slstemﬁtxcamente
realiza esta tarea es SENAI, especxa]mente en sus direcciones regionales de Sdo
Paulo y Rio Grande do Sul, donde se ha establecido un sistema denominado
SAPES que actda a'través c'iel ¢orreo para mantener un contact|o periédico con
los egresados Este sistema creado y aplicado experimentalmente en la
Regxonal de. Sﬁo Paulo fue luego adoptado por la Regional de Rio Grande do Sul
y en estos momentos fluye hacia los dlstmbos Departamentos Reglonales en
cahdad de porma para el estudio evaluatlvo del aprend:zaje a través de todo el

pais

" La 1mportanc1a del aprendlza]e en, términos de insumos y de manejo
operacional ha impulsado a las IFP a pnvﬂeglar los estudios de evaluacién de
este programa. Asiseha hechoen CONET, SENATI,INTECAP, INFOP, INCE,
SENA, INACAP: Cuando se han mtroducldo modxﬁcaclones o variantes al
sistema de aprenszaJe sobre todoa raiz de la aplicaci6én del s:stema dual, estas
evaluamones han sido conmderaqas mstrumentos fundamenta.les parala toma
de declmones respecto a los ajustes requendos en un programa que absorbe una

1mportante 'proporclén de recursos ﬁnancleros ﬁsmos humanos y matenales de

'las IFP

A diferencia de lo ‘que se observa comunmente en el dmblto de la educacién
formal, inclusive en sus ramas técmcas ‘las IFP han mantenido por tradicién
una sana actitud critica respecto a la efi¢iencia de sus actividades y al impacto
de sus servicios en la sociedad, particularmente en la esfera de la produccién,
el empleo y la pr0m0016n socloeconémxca de los trabajadores formados. Esta
postura es consecuencia, en buena medlda de 8u necesidad de ganar reconoci-
miento y aval desde sectores externos Se concreta en una actividad més o
menos sistemética de evaluaclén enfocada a alguno oauna combmaclén delos
mgulentes aspectos :

. La evaluacxén técmco-docente (o curncular) destinadaa med:r la eficacia
de las normas ‘educativas en usoy su cumplmento efectivo en los procesos de
ensenanza-aprendlzaje Se trata’ de apreciar la calidad curricular de las
acciones formativas estrictamente en funci6én de sus obJetlvos de aprendizaje,
considerando factores relacionados con los contenidos de los programas, las
metodologias y los matenales dldéctlcos, los medios mstrucclonales loslocales,
el personal docente y los participantes;

V1.34



ii. La evaluacién de la "eficiencia interna" de las operaciones, orientada
fundamentalmente a medir el rendimiento cuantitativo de los recursos que
manejan las IFP, considerando factores relacionados con los costos, la intensi-
dad de uso de los recursos fisicos y humanos, y el flujo de los alumnos en el
proceso formativo; y

iii. La evaluacién de la “eficacia de la FP”, que procura medir la relacién
entre los costos de las acciones formativas y el impacto de éstas en los planos
econémico y social, considerando factores relacionados con la empleabilidad e
ingresos de los trabajadores formados, la productividad en las empresas, la
utilidad de las competencias adquiridas por las personas, la adecuacién de los
curriculos a los contenidos de las ocupaciones reales, los efectos no monetarios
de la formacién para los trabajadores y las empresas, y la imagen de la IFP en
la opini6én publica.

La mayoria de los estudios evaluativos del primer tipo han sido realizados
por las propias IFP, con el propésito de obtener informacién 1itil para la toma
de decisiones sobre materias curriculares y de planificacién de operaciones.
Estos estudios buscan respuestas a problemas operacionales especificos, que
tienen que ver con los procesos de ensefianza-aprendizaje, y se llevan a cabo con
bastante regularidad para los distintos programas o lineas de formacién. Por
el contrario, los estudios de eficiencia interna son menos frecuentes y las IFP los
realizan s6lo ocasionalmente, cuando se trata de implantar macizamente
programas experimentales cuya rentabilidad en términos de recursos se pone
a prueba.

El asunto que concita mayor interés actualmente en las IFP es de la
evaluacién de eficacia con el fin de apreciar en qué medida sus programas se
ajustan a las necesidades cualitativas y cuantitativas del sector productivoode
las politicas sociales de los gobiernos. Sin embargo, se trata a su vez del tipo de
estudios que implica mayores dificultades metodolégicas y mayores costos de
ejecucién. El enfoque de costo-efectividad es el que despierta mayor atractivo,
en términos de gestién, dado que permite una visién desagregada y multifacé-
tica del problema. De tal manera, las IFP prefieren este enfoque a los de corte
econométrico que presentan una visién tal vez més precisa pero monofacética.
Este tltimo tipo de estudios es el con mayor asiduidad realizado por entidades
externas a las IFP, ya sea centros de estudios o agencias del gobierno interesa-
das en el desarrollo de los recursos humanos u organismos internacionales
financieros y de asistencia técnica, para fines de disefio de politicas y de
asignacién de recursos, a més alto nivel.

Como se detalla en el capitulo VIII de este documento, los enfoques que
aparecen dominantes en los estudios evaluativos de eficacia de la FP en América
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Latina estdn basados en: la evaluacién de costos-beneficios; el andlisis de la
funcién de ingresos de los traba]adores y la evaluacién del costo-efectividad.

Los dos primeros representan una aproxlmacnén econométrica al problema de
medir el aporte de la capacitacién a la productlwdad de los trabajadores. La
principal debilidad de estos enfoques rad1ca en el supuesto que el salario es una
medida correcta de la productividad de un trabajador, lo cual mehca postular
la existencia de competencia perfecta en los mercados de productos y del trabajo,
la-ausenciade externalidades y costos no salariales del empleo, y 1a flexibilidad
delossalarios. Ademaés, en el caso del anéhsxs de la funcién de ingresos se omite.

- el tratamiento explicito de los costos de la FP, 1o cual constituye una limitante

adicional de su validez como férmula dé medicién de la rentabilidad social de
estas funciones. Por dltimo, estos enfoques estdn centrados en el tema de la
eficiencia eéconémica’ de las inversiones en capital humano, soslayando las
cuestiones relacionadas con la equidad social de las politicas éducativas. Por
otra parte, el enfoque del costo-efectividad si bien permite incluir criterios tanto
de eficiencia como de equidad, adolece de una inevitable aubjehvidad en sus
juicios. M4s aun, en el plano préctico, la | mayona de los'estudios de esta clase
omite el andlisis de los costos ‘de las ‘acciones formahvas concentréndose
exclusivamente en diversos aspectos partlculares relacxonados oon la eficaciay
la equidad de los programas

| Contranamente a la opinién comin sobre el tema seha podeo constatar en
la mayoria de las IFP la existencia de numerosos estudios de' evaluac16n, no

‘obstante lo cual su mjerencla en la gestién de las instituciones parece limitada,

especialmente en lo que hace a la plamﬁcaclén de 1a oferta de FP (INA, SENA
e INACAP parecen ser una excepcién). Es posible que ello se deba a una
conjuncién de factores que intervienen con variada intensidad en las IFP, los
cuales tlehen mucho que ver con la actitud de las autoridades de las institucio-
nes respecto a la utilidad de esta clase de estudlos, con la organizacién de las
funciones de evaluacién dentro de'las IFP con la calidad de los trabajos que se
realizan y con la disposicién al cambio en los 6rganos operatlvos En efecto, la
heterogeneidad de las actividades susceptlbles de evaluar as{ como la multipli-
cidad de objetivos posibles de la evaluacién, hacen que cada vez los estudios
deban enfocarse necesariamente a aspectos parciales del quehacer de las IFP
(por ejemplo, un determinado programa), de manera que sélo se puede alcanzar
una visién de conJunto después de un largo penodo de acopio sistemético de
datos. ‘

Esta demora parece frustrar las expectatlvas delos dirigentes de las IFP que
desean respuestas inmediatas y seguras a sus mterrogantes sobre la eficiencia,
la eficacia y la equidad de los servicios prestados. M4s aun, la actitud de la
direcci6én de las IFP frente a la importancia de la evaluacién muestra oscilacio-
nes que luego se reflejan en la 1nterm1tenc1a de los esfuerzos en esta drea. En
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segundo lugar, no es raro encontrar que los departamentos encargados de la
evaluacién en las IFP carezcan de claridad de objetivos, suscitdndose una
confusa mezcla de enfoques de evaluacién en las investigaciones que se hacen.
Ademés estas dependencias disponen de escasos recursos en relacién a la tarea
que de ellos se espera y suelen estar ubicados en un nivel organizacional poco
apropiado: muy bajo para influir en las decisiones estratégicas o muy alto para
afectar las decisiones tacticas.

En este aspecto quizd convendria desconcentrar dichas funciones, de
manera que la evaluacién de impacto se pueda articular con los niveles
directivos superiores de las IFP, en tanto que la evaluacién técnica y de gestién
lo haga con los correspondientes centros de decisién en el segundo nivel.

En tercer lugar, los estudios de evaluaci6n tienden a privilegiar la simple
medicién de los hechos, descuidando el diagnéstico de las causas que exphcan
los problemas que es, precisamente, lo que esperan los encargados de tomar
decisiones; en otras palabras, son estudlos més descriptivos que exphcatwos
En este sentido, las mayores deﬁclencms se notan en la evaluacién de los costos
y de la eficacia externa de la FP..

Por dltimo, la relativa esterilidad de los estudios de evaluacién es resultado
también de la resistencia al cambio en las IFP, especialmente de parte de los
érganos operativos que probablemente no perciben los beneficios potenciales, a
largo plazo, de las innovaciones que sugieren estos estudios. Ven susresultados
como amenaza a las rutinas de trabajo y a la estabilidad del personal en el
empleo; a este respecto cabe sefialar que a menudo los sindicatos de personal de
la IFP desempeiian un papel protagénico en la resistencia al cambio dentro de
estas instituciones. Por otra parte, frente a la limitada importancia de la
evaluacién en los procesos de decisién, por las razones recién sefialadas, surgen
los no despreciables costos de captura y procesamiento de datos de los sistemas
ordinarios de informacién en las IFP, y la resistencia de los érganos operativos
a someterse a una evaluacién que consideran m4s bien fiscalizacién. Todo ello
contribuye a que la funcién de evaluacién se sitiie en una posicién secundaria
en la escala de prioridades de la IFP y que no llegue a constituir una
herramienta clave de gestién frente al sector externo. De tal manera, no
sorprende que las instituciones se apoyen mé4s en mecanismos informales de
apreciacién de efectos de los servicios prestados, aun a través de canales
parciales y esporddicos. Si bien éstos pueden ser acusados de poco cientificos
y vélidos como sensores de eficiencia externa e interna a nivel institucional
global, las deficiencias y limitaciones de los estudios més sistemdticos de
evaluacién los convierten en instrumentos comparativamente no desdefiables
desde el momento que tienen impacto directo, inmediato y muy concreto, siendo
ademaés de féacil aplicacién y de bajo costo.
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VII

LA ORIGINALIDAD TECNICO-PEDAGOGICA DE LAS IFP

La calidad del producto de las IFP es la vara de medida de la contribucién
que ellas han venido prestando a la sociedad. Si dicho producto es la formacién
profesional, el grado de eficiencia, flexibilidad y eficacia de los servicios
prestados por las IFP est4 finalmente condicionado por las bases técnico-
pedagégicas en que se apoya el proceso de enseiianza-aprendizaje. Es por ello
necesario no perder de vista que el posicionamiento de estas IFP ante la
sociedad, y por lo tanto, la definici6én politica y la planeacién de sus actividades,
asf como su dindmica interna y sus patrones y formas de funcionamiento, se
ordenan todas en funcién de la produccién de servicios de formacién, que es su
cometido directoy surazén de ser. De allf laimportancia de examinar hasta qué
punto tales bases metodol6gicas de 1a formacién impartida responden, reflejan
y concretan los imperativos de pertinencia, adaptabilidad, idoneidad y calidad
inherentes a los objetivos del tipo de educacién para el trabajo que realizan las
IFP.

Este capitulo pretende justamente presentar una visién de la forma en que
las IFP cumplen su cometido de ensefianza, penetrando en los aspectos meto-
dolégicos que identifican y caracterizan la peculiar naturaleza técnico-pedagé-
gica de la FP que estas instituciones imparten. El énfasis est4 puesto en lo que
se ha considerado a los efectos del presente estudio, como los grandes aportes
metodolégicos del proceso de ensefianza-aprendizaje que fueron construyendo
las IFP y que hoy constituyen, por s{ mismos, un bagaje notable de perfecciona-
miento y depuracién en la forma organizativa y pedagégica de operar una tarea
que se inici6 en la regi6én apenas con algunos antecedentes importados y
ninguna tradicién endégena.

Ese saber acumulado en las IFP es actualmente su mayor riqueza. Cabe
acotar que la construccién y evolucién de la metodologfa de formacién caracte-
ristica y distintiva que las IFP hicieron suya en la regién, corrié por carriles in-
dependientes de los de la educacién formal y represent6 ya en la época de sus
inicios, pero aun en la actualidad, una verdadera revolucién dentro del contexto
de la educacién latinoamericana. Este hecho llama la atencién porque en los
tiempos presentes comienza a hablarse con toda naturalidad dela FP comouna
forma de educacién, pese a que las circunstancias hist6ricas nunca favorecieron
una asimilacién reciproca de aportes teéricos y metodolégicos y una compene-
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tracién de practicas y avances pedagégicos mutua entre las dos grandes
corrientes educativas: la de la ensefianza formal comandada por los ministerios
de Educaci6n, y la dela FP, amparada en las IFP objeto de este estudio. Apenas
ahora se advierten los efectos de la receptividad y el intercambio que hubieran
sido tan beneficiosos para ambas desde la partida.

Los aportes metodolégicos de las IFP, especialmente llamativos en sus
primeros afios de vida, demuestran una gran creatividad y una trascendencia
tal en la configuracién del desarrollo institucional de estas organizaciones, que
es en ellos donde se rescata la médula de la singularidad de su quehacer
formativo, y de suforma de insercién y comportamiento en el panorama laboral-
educativo de los paises de América Latina.

1. LAMETODOLOGIA ANALITICA, ACTIVA Y DINAMICA
a. El analisis ocupacional y la serle metédica

El método de ensefianza-aprendizaje que adoptaron las IFP de los paises de
América Latina ha girado alrededor de una metodologia que se acuii6 con el
nombre de método analitico, activo y dinamico. Dicha metodologia no fue,
desde luego, inventada por las IFP, pero s{ constituy6é una re-creacién de
diversas influencias que provinieron en su mayor parte desde los pafses
extranjeros. En Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial se
desarroll6 un sistema que tenia como objeto capacitar, en el menor tiempo
posible, mano de obra calificada para puestos concretos de trabajo en los
sectores que requerian nueva mano deobra, a fin dellenar los vacfos de aquellos
trabajadores queiban a la guerra. Conun alto sentido pragmaético, el trabajador
era formado en la empresa misma, por su supervisor o jefe inmediato. Ello
apunté simultdneamente a capacitar a los supervisores en su nuevo papel como
formadores, y a impartir los conocimientos y destrezas b4sicos para un puesto
de trabajo a fin de que los nuevos obreros y empleados pudiesen ser ocupados
de una manera r4pida y eficiente sin desmedro de la produccién. El método
llamado "training within industry" (TWI) fue trasladado posteriormente a
Europa, y aplicado durante los afios de reconstruccién econémica de la post-
guerra. Alli se fundi6 con la corriente desarrollada especialmente en Francia,
de creacién de centros especializados de formaci6én profesional. Sibien distintos
de las fdbricas, estos centros procuraban replicar los talleres acondiciondndo-
los de manera didéctica pero cuidando de que reflejasen las condiciones reales
de la produccién. A partir de los talleres diddcticos, los europeos habian
desarrollado un enfoque conceptual y metodologias concretas de formacién
profesional.
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Fueran estas experiencias las quellegaron a Brasil cuando el SENAI daba
sus primeros pasos: . El proceso. metodolégico:que de:allf ‘surgié supuso un
esfuerzo enorme deadaptacién d la nueva realidad brasilefia.. Desde allf habrfa
de extenderse luego al SENA y seguidamente a todas las instituciones de for-
macién profesional que reconocieron en esta metodologia analitica, activa y
dindmica, el verdadero fundamento. del enfoque del- proceso de ensefianza-
aprendizaje que u‘ian a apllcar AR _

El método 1mpllca como punto de partlda el estudlo del trabaJo, atravésde
investigaciones socioeconémicas sobre las posibilidades de expansién y necesi-
dades de recursos. humanos para los sectores de-la. economia. 'Estos estudios
indican para qué ocupaciones prioritarias se debe impartir formacién profesio-
nal. Conociendo la ocupacién especifica enla cual se quiere capacitar, el primer
paso es un estudio sistemético de dicha ocupacién, el andlisis ocupacional,
que se realiza en una muestra de empresas de diferentes tamafios, regiones y

‘estructura, mediante entrevistas con supervisoresy trabajadores, y la observa-

cién directa del desempeiio de la ocupacién. En base al anéhs:s sistem4tico de
la ocupacién, se elabora una monografia profeswnal, que es.una descripcién
ideal de las caracterfsticas fundamentales. de los puestos de trabajoy de la
manera de desempeiiarlos. ‘La monografia profesional permite elaborar un
cuadro analitico de las operaciones y.conocimientos que se: necesitan para
desempeiiar eficientemente ese puesto-de trabajo; dichos. conocimientos y
operaciones se ordenan deuna manera pedagégica y serén. el objetivoinmediato
del proceso de aprendlza]e ya. que en torno a ellos debe gu'ar la elaboracién del

Los conocimientos y operaciones necesarios para desempefiar correcta y efi-
cientemente una ocupacién claramente definida se. agrupan en diferentes
materias, teéricas y. practicas, cuyos contenidos, intensidad y duracién se
puntualizan en un plan de estudios. Para cada materia, asf especificada, se
elabora entonces un programa analttico queindica cuél debe ser el orden légico
y metodolégico de sus unidades:de instruccién y qué conocimientos y operacio-
nes debe incluirse en cada una de ellas. Con los programas analiticos listos, los
especialistas elaboran entonces los contenidos: propiamente dichos de los
“cursos”en lasunidades deensefianza. De estas unidades, las més peculiares
son aquellas que correspondena las materias técnicas o de taller, que son el
nervio de la formacién profesional. En cada unidad se disefia:un conjunto de
operaciones concretas, junto con el delos conocimientos necesarios para realizar
dichas operaciones; se incluye los ejercicios iitiles a realizar, cuya ejecucién
retina las operaciones y conocimientos que, segun el programa analftico, deben
ser as1m11ados en. dlcha umdad La clave del dmeﬁo pedagéglco esté en la
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alumno realice las operaciones précticas y adquiera los conocimientos requeri-

.dos en un orden l6gico y metodolégico: partir de lo mé4s simple, para llegar a lo
-més complejo; de lo mds fécil a lo mé4s dificil. Cada unidad se encuentra

desarrollada en unas fichas de mstrucczén completas en las que se describe

- el ejercicio que se debe realizar, se preésentan las herramientas y materiales

necesarios, se da instruccién sobre su manejo y se indican los conocimientos
relacionados que se debe aplicar; las unidades tienen también fichas comple-
mentarias sobre normas de segundad y oomportam:ento que hay que observar

i ._La coleccién de unidades elabora‘das'pa'ra diferentes materias - basicas, de
taller, teéricas, y relacionadas - que requiere el aprendizaje de una ocupacién

- determinada, forma una serie metddica. Se puede decir, entonces, que la serie

metédica es la presentacién pedagégma del conjunto de operaclones que se debe

efectuar y de los conocimientos que se debe adquirir para desempeﬁar correc-
. tamente un oficio concreto. En los métodos activos, fundamentales en la
_psicologia del aprendizaje, el alumno es colocado como centro de todo el proceso,

y.el docente como agente gufa y onentador Esta metodologfa de ensefianza es
desarrollada 'COMO Un Pproceso personal que considera las caracterfsticas

_individuales, respetando la capacidad y el ritmo de aprendizaje de cada alumno
-y como un proceso activo, en la medida que propicia y estimula la participacién
- del alumno en la situacién de aprendizaje. La aplicacién de este método tiene,

como ‘medio principal, la recientemente aludida serie metédica ocupacional
(SMO), que es un conjunto ordenado de hojas de instruccion, que contienen
las informaciones bé4sicas sobre las operaciones y los conocimientos tecnolégicos
relaclonados con una ocupacién.

El uso de las hOJaS de mstrucc16n enla FP no es reciente. Ya en 1868, Victor
Della Vos, Director de la Escuela Técnica Imperial de Mosct, preocupado con
agilizar la, preparacién de los ingenieros, disefiadores y operarios para las

ferroviasdel pais, fue el primero en utilizar el anélisis ocupacional para los fines

de adiestramiento y para organizar los procesos y las distintas ocupaciones a
enseiiar, en una serie sistematizada de ejercicios précticos, elaborados por
orden de dificultad. El método Della Vos, presentado en 1876 en la Exposicién
del Centenario de Filadelfia, tuvo gran repercusién. A partir de ah{ surgieron
otros estudiosos, como Charles R; Allen ( 1919), R. W. Selvidge (1923),y V. C.
Fyklund (1943) y otros que procuraron perfeccionar los procedimientos del
andlisis ocupacional y de la elaboracién' de hojas de instruccién.*

* Al]en CR- The Instructor, theMan, andthe Job NewYork, anpmeott 1919. Sel'ndge,R Ww.
y Fyklund,V. C- Principles of Trade and Industrial Teachmg, 2.ed. Peoria, Nllinois, Manual
Arts Press, 1946.
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A partir.de Selvidge (1943), este perfeccionamiento culminé en la configu- -
racién de la serie. metbdica ocupacional, que seria traida a Brasil por Robert

~ Mange, ingeniero suizo. SENAI adopt6 la SMO en una forma més completa, a

partir de las experiencias de la época reahzadas por el Departamento Regional
de Séo Paulo, con la colaborac16n de la OIT. _

b. Aplicacién de Ia metodologla v

La metodolog‘ia descnta no 1mp11ca mmplemente las técmcas de elaboracién
de unas unidades para saber qué se debe enseiiar; se necesita ademés saber
c6mo se imparte la formacién profesional, con los contenidos definidos. En
primer lugar, la correcta aplicacién de las unidades supone la adquisicién de
una serie de materiales: herramientas, maquinaria'y equipo. Una vez resuelto
el problema "materiales’, viene un segundo punto: el lugar donde se va a
realizar la formacién. Es necesario diseiiar los talleres y las aulas; cada
taller est4 destinado para una especialidad, lo cual implica definir componentes
ﬁswos tales como luz, ‘espacios, tamaiio, etc.,ide tal manera que reproduzca
lo més exactamente posible las condicionesreales de trabajo. El diseiio
del tal.ler lleva consigo la ubicacién de los puestos para los: trabajadores-
alumnos (12 segiin la metodologia original), y para el instructor, asf como del
material necesario para el desarrollo de las unidades correspondientes. Es
necesario- dotar también, especialmente a:las-aulas destinadas a materias
teéricas complementarias, de ayudas did4cticas adecuadas. Los materiales, in-
strumentos, instalaciones, los criterios de seleccién de ayudas, y las caracteris-
ticas de los instructores constituyen el paquete diddctico. : Por dltimo, el
disefio de los talleres determina la configuracién de los centros.de formacién que
son un complejo fisico destinado a albergar todos los elementos que entran en
juego al 1mpart1r la formaclén - o vae o

Los quetos de la formac16n son fundamentalmente el mstructor y el
trabajador-alumno. El instructor est4 equipado. con un’'paquete didéctico
elaborado especificamente para su especialidad. Cada unidad se desarrolla en
una o varias sesiones de formacién profesional, dependiendo-de su extensi6én y
complejidad, asi como de la intensidad seiialada en el curriculo. En estas
sesiones se realiza progresivamente el trabajo de sfntesis, inverso a la descom-
posicién analitica de la ocupacién: partiendo de las nociones y tareas indicadas
en cada unidad-ejercicio de la serie métodica, se va integrando paulatinamente
el conjunto de operaciones y conocimientos del cuadro. analftico, para recons-
truir finalmente el oficio..' Pero no-ya en- abstracto, sino encarnado en un
trabaJador-alumno que se comnerte en trabajador cahﬁcado

| El prmc1p10 rector del proceso es el 'ensefiar: hamendo Este principio
supone una vinculacién muy estrechaentre aulay taller, que se refleja enla dis-
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tribucién de espacios asxgnada alos pnmeros centros. En la préctica concreta
de FP, el instructor es un técnico que ha practlcado en una empresareal, el oficio
dentro del cual dicta su especialidad; adems4s, se le pide que domine perfecta-
mente el método analitico (es parte de su formacién como instructor), y las
unidades concretas de la ensefianza que tiene a su cargo. La sesi6n de trabajo
del instructor con los alumnos-trabajadores parte casi siempre de la presenta-
cién y realizacién del ejercicio concreto, alrededor del cual giran los demaés co-
nocimientos y operaciones. En la eJecuclén la técnica seguida se ha llamado
tradlclonalmente el métodode los cuatro pasos tomado directamente del TWI:

1) El instructor. d1ce y hace. ¢ 'i :
2) El trabajador-alumno dice y el mstructor hace.’

. 3) El trabajador-alumno dice'y hace '

4) El trabajador-alumno hace y el mstructor supervisa.

' En sintesns, la metodologia se deﬁne como ‘analitica, porque parte del
anélisis y descomposicién:de las ocupaclones y puestos de trabaJo, para llegar
a establecer los contenidos de los. programas. Activa, porque su aphcaclén
supone el trabajo creativo y préctico constante del alumno, con el apoyo del
instructor, en el desarrollo de destrezas y adqmswlén de conocimientos. Din4-
mica, porque su supervivencia depende de un continuo esfuerzo de adaptacién,
mediante el anélisis ocupacional sistemético, a las necesldades mempre cam-
blantes de los aparatos productlvos : -

o |

Esta metodologm fue ngurosamente dlsenada y practicada con todassusim-
plicaciones en los primeros afios de vida dela mayor parte de las IFP de América
Latina. Fue con este enfoque metodolégico que se elaboraron las series
metédicas para la formacién de aprendices en las especialidades consideradas
oficios “universales” sobre todo del 4rea industrial: méquinas-herramientas,
soldadura, mecénica automotriz, electricidad.’ Influenci6 decididamente la
configuracién de los talleres, la importacién de maquinaria y' equipo para
dotarlos, y aun el disefio arquitecténico de los centros de formacién que
albergaron originalmente al aprendizaje. La metodologia se fue expandiendo
progresivamente a la formacién de adultosy a losrestantes sectores econémicos,
primeramente el de comercio y semclos, luego las dlstmtas ramas del sector
agrOpecuano o Lo

Esta trasposuclén y adaptaclén no estuvo ‘exenta de serias dificultades.
Cuando la -divisién del trabajo es clara y las tareas concretas, el andlisis
ocupacional permite precisar para cada puesto de trabajo qué se hace (tareas),
cémo se hace (operaciones), en qué orden (pasos), con qué instrumentos
(equipos, herramientas y materiales), y para producir qué en cada etapa del
proceso productivo total. Distingue ademsds, entre las tareas fundamentales y
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las secundarias o accidentales asignadas a quien desempeiia ese puesto de
trabajo. Pero esto no era evidente més alld de los limites de la fdbrica y fue
necesario hacer progresivas adaptaciones.

La mayor limitacién del método de an4lisis ocupacional, se evidencié cuando
las IFP se lanzaron a abordar la formacién para los sectores no modernos de la
economia. En primer lugar, porque la escasa divisién del trabajo en estos
sectores no permite identificar puestos especificos de trabajo mediante un
andlisis ocupacional de tipo ortodoxo. En segundo lugar, porque como se
informé en el capitulo IV de este estudio, el trabajo con estos sectores implicé ir
mucho més alld de la capacitacién técnica para incluir aspectos de gesti6n
empresarial y asesoria integral a las unidades de produccién. El andlisis
ocupacional se estructuré entonces por producto, a partir de los procesos de
produccién y ya no s6lo de puestos de trabajo que no reflejaban una descripcién
nitida de tareas.

La evolucién de la metodologia original, disefiada para los grandes centros
y para la economia formal, llevé a las IFP a una renovacién metodolégica
orientada a suplir las deficiencias anotadas. Esta renovacién metodolégica se
canaliz6 en dos lineas fundamentales de trabajo: proyectar los métodos clésicos
de formacién profesional hacia fuera de los centros, por medio de métodos
desescolarizados; y, hacia el interior de los centros, desarrollar una metodologia
m4s especifica de formaci6én en la produccién.

La desescolarizacién de los servicios de FP por parte de las IFP toca dos
aspectosbésicos: por una parte, una organizacién técnico-pedagégica conducen-
te a una flexibilidad de procesos, métodos y contenidos adaptables a las
necesidades especificas de un programa y a las caracteristicas de sus usuarios.
En segundo lugar, los arreglos de infraestructura fisica que se requiere para
llevar la formacién fuera de la sala de clase, con todas las implicaciones
metodolégicas del caso. Ante estos dos aspectos confrontaremos los aportes
metodolégicos de la FP en lo restante de este capitulo.

2. LA ESTRUCTURA MODULAR
a. El curriculo flexible

El gran salto en el método se produjo ante la evidencia de que los puestos de
trabajo estdn interrelacionados, y se organizan en torno a familias ocupaciona-
les. De tal manera, el anélisis ocupacional comienza a abordar el 4rea o familia

ocupacional especifica, para lo cual se inicia su elaboracién con una lista de
ocupaciones de la familia en cuestién de acuerdo ala conexi6n real de los puestos

VIL7



de trabajo en las empresas. Esto permlte detectar y definir no sélo las transfor-
maciones de las’ ocupaciones ya conolcldas, sino también identificar las que
surgen en funcién de las modificaciones del mercado de trabajo y del desarrollo
tecnolégico. Asimismo, las ocupac:ones identificadas en cada familia son
analizadas de acuerdo con sus relacxones reciprocas, en térmmos de actividad,
conocimientos, hablhdades y reqms1tos comunes y especificos necesanos para
su eJerclclo ' »

Con base en estos msumos fue poslble establecer un currfculo flexible y
abierto que posibilitara tanto la formaclén monovalente como polivalente, de
manera continua, ofreciendo salidas intermedias paraocupaciones definidas en
el mercado de trabajo y entradas pa’ra la complementacién profeslonal en

- ocupaciones de un mvel supenor surgia as{ el enfoque modular de los progra-

mas de FP. i
Las instituciones que han adoptado como estrategm de formacién la orga-
nizacién modular de los programas, abandonaron el eatudxo de ocupaciones

- aisladasy emprendmron anélisis de ocupacxones técnicamente afines pertene-

cientes a una misma especlahdad o rama ocupaclonal. Este nuevo enfoque

~ permite detectar las ocupaclones que existen en una familia, la relacién que

guarda cada ocupaci6n con las otras, los mveles de cahﬁcaclén decadaunaylas
lfneas de promocién dentro de dicha fatha Se conforman asi estructuras
ocupacionales que constituyen el resultado més importante que se obtiene del
anédlisis de grupos de ocupaciones aﬁnes, por cuanto permite visualizar la
movilidad entre las ocupaciones y su complejldad relativa de acuerdo con sus
contenidos de trabajo. Los bloques de las tareas que pertenecen a un mismo
grupo de ocupaciones permiten 1dent1ﬁcar los contenidos ocupacionales comu-
nes a las distintas ocupaciones de una misma familia y determinar las diferen-
cias de contenidos que existen entre ellas, constituyendo la base para establecer
una estructura modular de los programas de formacién acorde con la estructura
ocupacmnal de la familia anahzada '

Larepresentacién gréfica de esa estructura conforma un itinerario de for-
macién profesional, integrado por médulos instruccionales, en el que se
indica las rutas o caminos alternativos de formacién a partir de un médulo
bésico y ofrece a los aspirantes la posibilidad de integrarse al proceso de
formacién e insertarse al mercado de trabajo en cualquier momento. Al permitir
la calificacién por etapas, por medio de médulos ocupacionales que correspon-

‘den a niveles reales de calificacién, posibilita a los trabaJadores salidas

intermedias hacia el mercado de trabaJo, con retornos suceswos al proceso
formativo para una complementacnén o perfecclonamaento ocupaclonal cuando
los cambios tecnolégicos lo exuan
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El estudio analitico del trabajo, tomando como referencia actividades econé-
micas, familias ocupacionales, ocupaciones, puestos de trabajo y tareas, e iden-
tificando los niveles de tecnologia de producci6n, de gestién y de organizacién
inherentes a los procesos productivos caracterizados, permite la estructuracién
de un sistema modular de formacién que es una estrategia de planificacién de
la formacién profesional que conduce a la organizacién de los programas por
etapas sucesivas de calificacién dentro de las familias ocupacionales, con el
propésito de ajustarse a las necesidades de mano de obra requerida por la
actividad productiva. Esta estrategia de formacién facilita a los participantes
alternativas de capacitacién con base en las exigencias del mercado laboral, los
niveles de calificacién y los intereses personales y presenta entradas en
diferentes niveles del proceso y salidas intermedias y finales dentro de una
familia ocupacional.

El concepto de sistema modular no es nuevo en América Latina y surgi6 en
la década de los setenta cuando los objetivos de educacién permanente llevaron
a pensar en la necesidad de impartir la formacién mediante médulos de cono-
cimientos técnicos completos y posibles de escalonar a lo largo de la vida activa
del trabajador, para ir alcanzando cada vez mayor nivel ocupacional. Se
implant6 primeramente en el INA de Costa Rica y de allf viajé al SENAI donde
fue trabajado en profundidad para un rango amplio de ocupaciones. La OIT y
CINTERFOR contribuyeron a su expansién a las restantes IFP y a la coopera-
ci6én técnica para la elaboracién pedagégica de médulos que han sido transferi-
dos a muchos paises del mundo.

b. El diseilo pedagogico

La organizacién inicial de la formacién a través de cursos, donde cada uno
de ellos podria considerarse como un médulo de formacién totalmente diferen-
ciado, respondia a circunstancias y necesidades especificas, pero presentaba in-
flexibilidad interna cuando se pretendia alcanzar un mismo nivel de formacién
en grupos de participantes con diferentes caracteristicas, experiencias y cono-
cimientos, o cuando se deseaba satisfacer en forma rdpida la necesidad especi-
fica planteada por una determinada empresa.

Ha sido la aplicacién de la modulacién pedagégica la que dio respuesta a
esas demandas, al permitir organizar el contenido de la formacién en unidades
autosuficientes que hacen posible al participante alcanzar el dominio de una
tarea o conjunto de tareas compatibles, debido a la flexibilidad de la programa-
cién adecuada a las caracteristicas educativas y a la experiencia laboral de los
trabajadores.
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En el sistema modular el diseifio pedagég:co organiza un conjunto de tareas
que deben ser aprendldas progreswamente Estas tareasson agrupadas en moé-

dulos ocupaclonales que incorporan la cantidad de capacitacién necesaria para

pasar de un nivel de calificacién a otro dentro de una ocupacién definida, y que
puedens ser comunes a varias ocupaclones dentro deuna familia o propios deuna

“sola ocupacién. Son por lo tanto, programas bésicos de formacién que pueden

darse aisladamente, en sucesi6én’ continua o interrumpida, y que individual-

mente o por agregacién deben ‘conducir a transferir las capacidades que
permitan ejercer una funcién itil existente en la actividad productwa Defini-

dos asi los contenidos bésicos de cada médulo ocupacional, se da a ellos un
tratamiento pedagégico conducente a lograr que las tareas que los constituyen
se aprendan para lo cual se agrupan' lﬁs tareas por similitud o complementa-
riedad de sus operaciones, lo que permite diseiiar ejercicios cuya ‘ejecucién
implique su aprendizaje progresivo; se selecciona la informacién tecnolégica
necesaria para cada ejercicio que garantlce que las tareas y operamones
précticas sean ejecutadas de manera aproplada, y se orgamzan los conocimien-

tos bésicos de tipo general que p081b1hten el acceso a la tecnologia y a la
realizacién de las operaciones. El disefio curricular refleja la estructura
pedagégica organizada por médulos instruccionales, y con especificacién de
estrategias pedagogicas, materiales y medios diddcticos, instrumentos y proce-

dlmlentos de evaluacién, y perﬁleg del docepte y del sujeto de formacién. '

Este proceso de transformaclén de los médulos ocupacionales en médulos
pedagbgicos es lo que se conoce como’ “modulacién pedagégica, siendo por lo
tanto, un médulo pedagégico el conjunto de conocimientos bésicos, conocimien-
tos tecnolégicos y practicas profesionales, ligados y condicionados entre sf, que
posibilitan la adquisicién de destrezas para poder saber ejecutar las operacio-
nes correSponvdientes a un grupo de tal_"_eas,de un médulo ocupacional.

- Elmédulo pedagégico supone una secuencia instruccional concreta, que po-
sibilita una integracién y refuerzo mutuo entre teorfa y préctica, y es en conse-
cuencia,unaunidad pedagégica completa aunque puedeimpartirse en momen-
tos mstruccmnales diferentes, como lo son’ el aula para los conocimientos
bésicos, el laboratorio o aula-taller para 1a informacién tecnolégica, y el puesto
de trabajo o el taller para la préctica operacional.

Los médulos instruccionales o pedag6gicos se combinan fécilmente para sa-
tisfacer los requenm1entos especificos de las empresas, y las necesidades
propias de los partlclpantes Esto se fundamenta en el principio de la partici-
pacién de los destinatarios de las acciones formativas en la definicién de sus
propios objetivos de formacién y de su contenido, lo cual se propicia y es
fundamental en diversos programas tales como los de desarrollo urbano y rural
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que tiene el SENA,; los de atencién a la empresa del INACAP; los de formacién
personalizada que se imparte en los talleres piblicos de capacitacién-produc-
cién del INA; los de atencién a micro y pequefias empresas del SENATI, el
INFOTEP y el INTECAP, entre otros; del mstema de formacién individualizada
del SENAI o de las empresas pedagégicas del SENAC y de los que se orientan
a satisfacer necesidades de formacién de grupos especiales, econémicos o
sociales. ”

La modulacién pedagéglca como organiz ac16n cumcular ,¥ los médulos ins-
truccionales, como material did4ctico de apoyo, constituyen también los instru-
mentos para estructurar el sistema de certificacién ocupacional. Es asf como las
pruebas ocupacionales, al estar elaboradas en funcién de los contenidos de los
médulos, permiten a las instituciones ofrecer d1versas posibilidades de capaci-
tacién para superar las carencias tecnoléglcas y précticas detectadas como
resultado del diagnéstico ocupaclonal obtemdo a través de la aplicacién de
dichas pruebas. La superacién de tales carencias se lleva a cabo por medio de
cursos especificos para pequeiios. grupos que presentan necesxdades comunes,
y preferentemente con mecanismos autoformatlvos para que los trabajadores
por sf{ mismos y en su actividad. laboral puedan superar- las deficiencias
detectadas, lo cual es posible gracias a la modulac16n pedagéglca que permite
ofrecer a cada quien exactamente lo que le hace falta para alcanzar el dominio
completo de su ocupacién.

3. MEDIOS Y MATERIALES DIDACTICOS

El papel que cumplen los materiales didécticos en el proceso formativo es
fundamental, por ser ellos los elementos fisicos que representan el contenido
curricular de los programas, que lo hacen transferible, que concretan la orga-
nizacién de los contenidos instruccionales, y que sirven de apoyo y medio de
aplicacién de las metodologias educativas. Es un medio de apoyo a la relacién
instructor-alumno en el proceso ensefianza-aprendizaje, y es a su vez un
instrumento concreto de los contenidos programéticos, reproducibles y adapta-
bles de acuerdo con las necesidades y con los objetivos especificos de los
programas. Son los materiales didécticos los que permiten que la experiencia
de la formacién profesional se vaya sistematizando de manera de hacerla
repetible y aplicable a un nimero creciente de beneficiarios, aumentando la
capacidad de cobertura de las instituciones que lo aplican.

Este material que hoy se considera imprescindible para desarrollar acciones
formativas, era en los comienzos de las IFP, practicamente inexistente, En esa
época, el maestro enseifiaba al aprendiz a través de la palabra; la demostracién
de c6mo se realizaba un trabajo iba siempre acompaifiada de una explicacién
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oral; el mstructor le informaba al alumno acerca de la tecnologia minima que
debfa conocer y le demostraba ¢6mo eJecutar un trabajo determinado. A pesar
de que el método aplicado ya estaba estructurado sobre la SMO, la falta de
materiales didécticos para la amplia gax‘na de ocupaciones atendldas no asegu-
raba uniformidad de informacién, ya que los instructores de una misma drea
abordaban los temas tecnolégicos seg"un su estilo propio de comunicar y
conforme a su vivencia profesional. Esta diversidad de procedimientos dio
origen a la aparicién de los primeros materiales de ensefianza para la FP, los
cuales fueron en gran parte copia de manuales producidos fuera de la regién, o
en algunos casos preparados por las prlopxas instituciones como gufa para el
mstructor. con estructura muy 81m11ar en la mayorfa de ellas. Un simple
examen de los primeros manuales bast6 para comprobar la gran repeticién de
tftulos, y un anélisis més profundo'del contemdo de cada uno permitié consta-
tar, no sélo la mmxhtud que existfa entre muchos de ellos, sino también una
pérdida paulatina’ de cahdad y v1genc1aI ‘
l

Las hm1tac10nes de estos manuales deb1das en gran parte aque el material
habfa sido producldo para personas muy distintas a las que asistian a los
centros de FP de los paises de América Latma ,impuls6 una experiencia pionera
en la produccién de material de enseﬂanza partlendo de los perfiles definidos
mediante el an4lisis ocupacional.

a. Las colecciones basicas

Para organizar la secuencia operacional y el contenido tecnolégico delos ma-
teriales didActicos, éstos se estructuraron con base en tres tipos de hojas de
instruccién diferentes. Una, la hoja de tarea, contiene el disefio del trabajo a
e]ecutar sus dlmenslones, el material a utilizar, el proceso de ejecucién, y las
herramientas e instrumentos necesarios para realizar una tarea especffica. El
objehvo de esta hoja de tarea es permitir un primer contacto del alumno con lo
que tiene qué hacer, ademés de despertar su interés por el trabajo. La
segunda, llamada hoja de operaciones, preparada para cada operacién del
proceso, especifica los pasos y subpasos que se debe seguir para la ejecucién de
la tarea, asi como los aspectos clave y las precauciones y estd4 destinado a
ensefiar co6mo se hace el traba;o La hcya de informacioén técnolégwa por
su parte, tiene el propésito de proporcionar al participante la tecnologia de
aplicacién inmediata para realizar las operaciones y se refiere esencialmente al
estudio del equipo, herramientas y materiales con los cuales el alumno va a
realizar las tareas; indica por lo tanto, con qué hacer. Se concreta de esta
manera la estructuracién diddctica de'la serie metédica ocupacional.

No obstante las bondades de un matéﬁal didactico asi concebido, las IFP y
en mayor grado las pequefias y las que apenas surgfan, no estaban en
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condiciones de afrontar los costos de elaboracién de SMO o de manuales. Surgié
en consecuencia lainiciativaregional de elaboracién de Colecciones Bésicas que
utilizan de manera integral la metodologia de elaboracién de las hojas de
instruccién, pero introduciendo una novedad en términos de organizacién.

Su principal caracteristica es la flexibilidad para el abordaje de los temas,
ya que al estar cada operacién o cada conocimiento tecnolégico en hojas
separadas, permite seleccionar las que corresponden a una tarea determinada,
facilitando asi la estructuracién de las series metédicas ocupacionales, como
también la sustitucién, revisién y actualizacién del contenido ocupacional
debido a cambios tecnolégicos o a variaciones regionales o locales.

Las Colecciones Bdsicas se proyectan a partir de un perfil universal, sobre
cuya base se identifican los conocimientos tecnolégicos inherentes a cada
operacién. De esta manera, una Coleccién Bésica abarca un conjunto de hojas
de operacién, identificadas a partir de un perfil universal, y de las
correspondientes hojas de informacién tecnolégica. Por estar destinadas al
programador, las Colecciones Bésicas funcionan como fuente de informacién
sobre una ocupacién determinada, lo cual le permite al programador, teniendo
en cuenta un perfil regional o aun local, extraer de la Colecci6én sé6lo las hojas de
operacién y las de informacién tecnolégica correspondientes a la necesidad
especifica de formacién. Cada institucién, a partir de una coleccién bésica y de
acuerdo con un perfil requerido, elabora las hojas de tarea correspondientes,
transformando asi la coleccién bésica en serie metédica ocupacional. De esta
manera, a partir de una coleccién se puede obtener tantas series metédicas como
perfiles especificos de formacién sea necesario atender.

La elaboracién y aplicacién de las colecciones bésicas fue impulsada por
Cinterfor, quien a partir de 1969 dirigi6 y coordiné un trabajo cooperativo entre
las IFP de la regién para la preparacién de material did4ctico con estas
caracteristicas, raz6n por la cual se conocen como Colecciones Bésicas Cinterfor
(CBC). Entre 1971, aiio en que se produjo la primera CBC y 1979, cuando se
suspendi6 la elaboracién conjunta a nivel regional por parte de especialistas de
las instituciones, se elaboraron y distribuyeron 33 CBC correspondientes a
ocupaciones de los tres sectores econémicos, dando mayor preferencia al sector
secundario para el cual ademés se edit6 la Enciclopedia prictica de mecénica
general que reine para 13 ocupaciones, 264 operaciones y 416 temas tecnolé-
gicos. Todas las colecciones han sido traducidas al portugués, 15 al inglés
y unas pocas también al francés.

Las Colecciones Bésicas, ademas de ser la base para la conformacién de

SMO y manuales de instruccién, que era su propésito original, se han constitui-
do en fuente de informacién de incalculable valor para la elaboracién del
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material diddctico modular que hoy se utiliza en la mayoria de las IFP tanto en
los programas de jé6venes como en los de adultos y en las diferentes modalidades
como formaci6én en centros, por acciones méviles, en la empresa y formacién a
distancia. Los médulos instruccionales, como unidades pedagégicas completas
que integran los conocimientos tecnolégicos y las précticas profesionales,
posibilitan la adquisicién de destrezas para poder saber ejecutar las operacio-
nes correspondientes a un grupo de tareas que representan un objetivo terminal
de aprendizaje.

Los médulos instruccionales son, por su estructura, bdsicamente materiales
autoinstructivos. Es asf como, ademés de describir con claridad lo que se espera
que el alumno sea capaz de hacer después de una secuencia instruccional,
contienen instrumentos de evaluacién que al ser administrados al comienzo y
al final del médulo, y durante el proceso formativo, actian como elementos de
diagnéstico para determinar en qué grado los participantes poseen o han
adquirido los conocimientos y habilidades relacionados con las actividades de
aprendizaje, pudiendo con base en ello reforzar las acciones formativas hasta
alcanzar los objetivos establecidos. Las actividades de aprendizaje son una
serie de estimulos que mantienen al participante elaborando activamente su
propio aprendizaje. Una persona aprende més si en vez de limitarse a escuchar
o a leer, realiza actividades como disefiar, escribir, comparar, analizar, verifi-
car, ejecutar, y todo lo que se proponga en el médulo. Mediante las actividades
de aprendizaje se ofrece al participante informacién dosificada en cantidad y
dificultad; ejemplos que le faciliten la comprensién; imégenes que le clarifiquen
los conceptos; ejercicios que le refuercen el aprendizaje; sintesis que le desta-
quen los aspectos principales;y evaluaciones parciales que le permitan compro-
bar lo que ha aprendido.

b. Los nuevos medios

Los recursos did4cticos escritos y audiovisuales se han usado en la FP desde
sus origenes y su evolucién y modernizacién ha sido constante; y si bien es cierto
que en un principio se utilizaban sin la comprobacién de su valor como apoyo al
proceso formativo, poco a poco se ha ido avanzando en su conceptualizacién y ex-
perimentacién para disponer de medios més eficientes para alcanzar los
objetivos especificos de capacitacién. El material més ainpliamente utilizado es
el escrito, a través de manuales, cartillas, médulos pedagégicos, hojas de
instruccién y otros, llegdndose aun a restringir la denominacién de "material
didé4ctico" a este tipo de recursos. Sin embargo, las IFP han recorrido un
interesante camino en la incorporacién de medios audiovisuales en el proceso
formativo.
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Es asi como la televisién y la radio, como medios de comunicacién, son
utilizados de diferente forma por casi todas las instituciones, especialmente por
aquellas que desarrollan programas de formacién a distancia, quienes ademés
del medio maestro representado por la "cartilla" impresa utilizan otros medios
complementarios, como las cintas de video y de audio, los plegables y los
recursos disponibles en el lugar de trabajo y de vivienda de los estudiantes para
apoyar el aprendizaje independiente.

Las cintas de video son en general utilizadas para aquellos temas que se
consideran complejos, donde sea necesario mostrar experiencias reales o proce-
sos globales, y para aquellas especialidades en las cuales los alumnos tienen un
nivel educativo que les impide aprender exclusivamente con material textual.

En el SENA se utilizan sonovisos, programas de radioy televisién, pero pre-
dominantemente videos por su facil manejo. La mayoria de estos recursos son
preparados por la institucién, cuya produccién técnica se realiza en las centra-
les did4cticas que posee la entidad en Cali y Bogot4, con base en los contenidos
elaborados por instructores de las regionales en donde se ofrece el programa.

E1SENAC, en su centro de produccién de televisién de Rio de Janeiro, est4
preparando sesenta programas para el drea de comercio y servicios, cuyos
videos estdn también a disposicién de los empresarios a través del “Video Club
del Empresario” recientemente creado. En el SENAI de S&o Paulo, ademés de
los programas para lectura e interpretacién de dibujo técnico mecénico y
mateméticas aplicadas que viene impartiendo por este medio desde 1978, estd
en la fase final de instalacién un estudio de televisién para la produccién de
programas educativos que complementen el trabajo del docente asi como la
preparacién de “paquetes” de enseiianza. Por otra parte, las pelfculas super 8
que el SENAI utiliz6 durante mucho tiempo para la demostracién de las
operaciones en el sistema de formacién individualizada en las distintas ocupa-
ciones del 4rea metalmecédnica, han sido sustituidas por cintas de video y hoy
son utilizados en todos los Departamentos Regionales de la institucién.

En general, la difusién de la cinta de video como medio auxiliar del
instructor y del participante en muchas situaciones de aprendizaje y prin-
cipalmente en la autoinstruccién, es uno de los recursos diddcticos que est4
siendo motivo de mayor interés de las instituciones como también el uso
de otras ayudas visuales como diapositivas, transparencias y proyecciones
opacas. La televisién abierta o en circuito cerrado, combinada con los
videocasetes se esté convirtiendo en recurso de singular importancia para la
ampliacién de la cobertura de las acciones formativas y para el reforzamiento
de la calidad.
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Enlo queserefiere alas més recientes novedades de la teciologfa educativa,
el uso del computador como medio de ensefianza se estd abordando con pasos
lentos y cuidadosos. En varias instituciones se est4n desarrollando programas
sobre informética y computacién con miiltiples aplicaciones en la administra-
cién de las IFP y en el desarrollo del proceso formativo, asi como también para
capacitar en la programacién y el manejo de equipos y méquinas de tecnologia
avanzada. En todos estos casos, el computador juega el doble papel de recurso
did4ctico y objeto de la ensefianza-aprendizaje.

Del papel especifico del computador como medio didéctico, sélo se registran
pocas experiencias en las IFP, entre las cuales pueden mencionarse el SENAC
y el SENAI del Brasil, el SENATI de Pery, el SENA de Colombia y el CONET
de Argentina y muy pocas més. Otras, como el INA, tienen proyectos para
introducirlo en su tecnologia educativa en los pr6ximos afios, y hay quienes
sienten que todavia no es el momento de hacerlo, puesto que primero deben
crear “una cultura hacia la computacién”, utilizdndolo més en la gestién
institucional y en labores de control y administracién del proceso, que como
parte de su tecnologia educativa. : :

La relativa timidez que existe por ahora para el uso del computador como
recurso didéctico se debe en parte a que la elaboracién de programas de
ensefianza es muy cara y aunque la compra de ellos puede ser menos costosa,
presenta el inconveniente de que no siempre se ajustan a las realidades
nacionales, ni a las técnicas y tecnologias que se utilizan en los paises
latinoamericanos.

c. Elaboracién y actualizaciéon de recursos didacticos

La conceptualizacién de los recursos did4cticos como instrumentos impor-
tantesy valederos para aumentar la calidad de la formacién ha llevado a las IFP
a crear unidades dedicadas a su experimentacién y desarrollo, como es el caso
del Centro Nacional de Produccién de Televisién del SENAC y las Centrales
Did4cticas del SENA. Asimismo, el material diddctico que antes era elaborado
exclusivamente por instructores y supervisores responsables por todo el proce-
so, desde su concepcién hasta su produccién, edicién e impresién, esté siendo
asignada a grupos de técnicos encargados de funciones especificas, compuestos
por pedagogos, psicélogos, especialistas en contenido, dibujantes, diagramado-
res, fotégrafos, revisores y editores.

La produccién centralizada ha sido también adoptada en algunas entidades

con la finalidad de garantizar la buena calidad del material y mantener la
unidad de formacién. Es asi como el Departamento Nacional del SENAI, por
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ejemplo, tiene la responsabilidad de proporcionar material didéctico a todos los
Departamentos Regionales en especial para aquellos que disponen de menos
recursos humanos y fisicos para su produccién.

A pesar de la inmensa experiencia acumulada por las instituciones en
esta materia, subsisten ain varios problemas. El desarrollo acelerado de
la tecnologia torna rdpidamente obsoleto el material y es dificil y dispendioso
actualizarlo con la frecuencia debida; la investigacién cuidadosa y el respeto
de las normas técnicas necesarias para su elaboracién, limita su
disponibilidad oportuna; y para ciertas freas de alta tecnologia es dificil
encontrar en el mercado de trabajo redactores capacitados para esta tarea.
Ante estas situaciones algunas instituciones han optado por adquirir "pa-
quetes" de multimedios elaborados por otras entidades, los cuales son validados
con base en los programas de los cursos, estando a cargo de las empresas pro-
veedoras la reformulacién requerida, de acuerdo con las aplicaciones experi-
mentales.

Asimismo, el proceso de tecnificacién que ha emprendido la formacién en la
regi6n para responder al cambio permanente en la organizacién de la produc-
cién y del trabajo, se ha traducido en la definicién de nuevas estrategias y en la
implantacién de metodologias educativas innovadoras, las cuales se apoyan en
la disponibilidad de materiales did4cticos apropiados, lo que implica que las
instituciones cuenten con personal capacitado para el diseiio, elaboracién y
aplicacién de este material.

CINTERFOR, conociendo la capacidad técnica de algunas instituciones de
la regién en este campo, yviene desarrollando desde 1985 un programa coopera-
tivo tendiente a instituir a nivel regional, una metodologia de elaboracién de
material did4ctico escrito que sirva de base para preparar el personal capacita-
do en esta 4rea, y para homogeneizar normas y procedimientos bésicos para la
elaboracién de dichos materiales, facilitando asi el intercambio de los elabora-
dos en cada pafs. Ello redunda en beneficio regional puesto que evita la
duplicacién de esfuerzos y permite disponer de material instruccional en menor
tiempo y a més bajo costo.

Dehecho esto ya se esté aplicando de manera concreta en el sector portuario,
puesto que la metodologia impulsada por CINTERFOR ha permitido formar
instructores de los centros de capacitacién portuaria de Argentina, Uruguay,
Paraguay, Peri, Brasil, México, Panamé y Colombia y se han preparado como
resultado de los cursos-taller realizados en esos paises, 13 manuales de material
didéctico modular para otras tantas ocupaciones especificas del sector, los
cuales son intercambiados regularmente entre dichos centros.
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4. FORMACION INDIVIDUALIZADA
a. Especificidad y eficiencia

La mayoria de los métodos de ensefianza han sido disefiados y aplicados
pensando en el alumno medio, o sea aquel representativo del grupo en cuanto
a su nivel intelectual, aptitudes, intereses, actitudes, conocimientos, experien-
cia y rasgos de personalidad. Sin embargo, los grupos no estdn formados por
alumnos medios, sino que son heterogéneos, y aunque se constituyan con
personas de caracteristicas casi idénticas, tienden a diferenciarse a medida que
avanza el proceso de formaci6n, a causa de los intereses de sus integrantes, del
desarrollo de sus habilidades y aun por la influencia de factores fisicos y
sociales.

Por consiguiente, al emplearse un sistema de formacién colectiva estanda-
rizada, por medio del cual todos los alumnos reciben las mismas informaciones
tecnolégicas y realizan las mismas actividades de manera simult4nea, se pierde
grados de efectividad en la formacién ya que no todos los componentes del grupo
llevan a cabo de la misma manera ni en el mismo tiempo el aprendizaje.

En un mismo grupono hay dos individuos completamente iguales en cuanto
a su capacidad para aprender. Estas consideraciones de orden psicolégico,
adems4s de otrasno menos importantes, tales como el uso mésracional delasins-
talaciones, el egreso gradual de trabajadores formados y la economia de
materiales, llevaron a las I[FP a implantar una metodologia orientada més hacia
objetivos de aprendizaje que de ensefianza. El punto de partida est4 en las
caracteristicas individuales y por lo tanto diferenciales, de los participantes y
en sus muy variadas condiciones sociales y ambientales. El instructor actda
como orientadory gufa del alumno durante el proceso de aprendizaje en funcién
de las metas prefijadas y no iinicamente como transmisor de dosis homogéneas
de conocimientos, conforme a un patrén uniforme de unidades de enseiianza.

Esta metodologia es activa y flexible por excelencia en la medida en que
recurre primero a la observacién antes de pasar a la reflexién y a la bisqueda
de explicaciones; proporciona las nociones tedricas y técnicas al realizar las
précticas; utiliza al méximo ayudas audiovisuales, conduce a los participantes
a descubrir las soluciones por si mismos; promueve la discusién; fomenta la
experiencia y el intercambio personal; descompone cada problema en sus ele-
mentos; no ensefia sino un tema a la vez, teniendo en cuenta que sélo es
conveniente continuar con un aspecto nuevo cuando el anterior ha sido plena-
mente asimilado; consolida el aprendizaje mediante la repeticién de ejercicios,
la evaluacién formativa y el autocontrol de sus resultados y sus progresos.
Aplica, en sintesis, el principio que caracteriza la metodologia activa: "Aprender
a hacer haciendo".
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La metodologia de formacién individualizada en las IFP latinoamericanas
fue adoptada como resultado del an4lisis de las circunstancias que limitaban la
satisfaccibn adecuada y oportuna de las necesidades de formacién de la
actividad productiva, al utilizar estrategias colectivas para la capacitacién de
los recursos humanos requeridos.

b. Las experiencias pioneras

El origen de su aplicacién en la regi6n se remonta al afio de 1966, y puede
afirmarse que su gestor y principal impulsor fue el Profesor Donizetti do Rego
Monteiro, Director por aquellos aiios del Centro de Formacién Euvaldo Lodi del
Departamento Regional de Rio de Janeiro del SENAI de Brasil. Se observaba
entonces alli, lo cual puede generalizarse a otros paises, que la formacién
colectiva, con programas de duracién fija organizados en periodos lectivos
anuales o semestrales, presentaba algunas dificultades para la preparacién de
la mano de obra requerida por la industria, ya que los sistemas estaban
establecidos, aun sin pretenderlo, como si estuvieran destinados a personas
cuya Unica responsabilidad fuera asistir a cursos y para quienes los problemas
familiares, sociales, econémicos y laborales, y de manera especial sus caracte-
risticas individuales, no fueran aspectos que hubiera que tener en cuenta para
alcanzar los propésitos de la formacién.

La organizacién escolarizada de los cursos, y particularmente de los de la
modalidad de aprendizaje, de tres aiios de duracién, s6lo permitia la promocién
dentro del proceso, de semestre a semestre, de acuerdo con una norma de
aprovechamiento tanto del aprendizaje teérico como préctico. Los reprobados
al final de cada periodo semestral eran muchos, y los que no abandonaban el
centro por esta causa, debian repetir el periodo ya cursado, aumentando asf el
tiempo previsto para concluir la formacién. Por estas y otras razones de tipo
personal y laboral, el nimero de trabajadores que concluian el curso completo
era muy reducido y por lo tanto no se lograba satisfacer la necesidad de
formacién prevista, a la vez que se aumentaba los costos.

Por otra parte, los trabajadores que aspiraban a los cursos reunian las més
variadas caracteristicas. Se presentaban aspirantes con conocimientos teéricos
y précticos muy diferentes. La gran mayoria de ellos, trabajadores o no,
buscaban solucionar sus propias carencias ocupacionales, que dificilmente eran
las mismas entre quienes conformaban un grupo, a los que sometfan al mismo
tratamiento y se les administraba el mismo programa establecido previamente.

Las deserciones provocadas por la organizacién semestral de los cursos que
obligaba a repetir periodos largos a quienes reprobaban una etapa, dejaba
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puestos de trabajo vacantes que s6lo era posible llenar con otros participantes
cuando se iniciara nuevamente el curso, subutlhzando las instalaciones duran-
te largos periodos.

De acuerdo con estas consideraciones, se opté por una nueva organizacién
que tuviera la flexibilidad necesaria para poder atender adecuadamente las di-
versas condiciones presentadas por los aspirantes a recibir formacién. La idea
era poder admitir candidatos en cualquier momento del afio, y aprovechar tanto
sus conocimientos tecnol6gicos como précticos para organizar, con base en ellos,
los programas de formaci6n, perfeccionamiento o complementacién que respon-
diesen efectivamente a las necesidades individuales de los trabajadores.

Esta metodologia, experimentada y aplicada inicialmente paralos cursos de
" adultos en la Escuela Euvaldo Lodi, se emple6 después para la formacién de
j6évenes, y fue implantdndose paulatinamente en los demés centros de forma-
cién de Rio de Janeiro y de todo el Estado. Es hoy la metodologia que rige en
todos los Departamentos Regionales del SENAI, debido a que se constaté tanto
en la experimentacién inicial como en las primeras aplicaciones, una serie de
ventajas del nuevo sistema en comparacién con la formacién colectiva.

CINTERFOR, en su afén de difundir experiencias novedosas que pudieran
contribuir al mejoramiento de la formacién profesional en la regién, analizé en
1975, con base en la observacién directa, la aplicacién de la metodologia
utilizada por el SENAIL* La publicacién de los resultados del estudio permitié
que las demés instituciones se interesaran por el método y muchas de ellas
acudieran al SENAI para conocer més ampliamente su administracién y
funcionamiento con el propésito de transferirlo a sus respectivos pafses.

Poco a poco varias instituciones lo han ido implantando. Una de ellas es el
SENA que fundamenta su politica técnico-pedagégica en los principios de
formacién permanente, individualizada y modular. Al precisar esta polftica
sefiala que la formaci6én profesional individualizada centra el proceso educativo
en el alumno, basdndose en sus potencialidades, valores, habilidades, intereses,
experiencias, estilos de aprendizaje, motivaciones, objetivos, capacidad de
participacién y resolucién de sus problemas. El docente atiende de manera
personalizada y facilita el aprendizaje cuando orienta, atiende consultas,
diagnéstica, recomienda recursos de aprendizaje, actividades y métodos de
evaluacién adecuados a cada alumno. Mediante este sistema los alumnos deben
lograr el dominio de los objetivos propuestos y por lo tanto, sélo pasan de un

* Agudelo Me,na S.- Formacién individual. Montev:deo, Cinterfor, 1977 . (Estudios y mono-
grafias, 25)
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médulo instruccional a otro cuando hayan logrado plenamente el dominio del
médulo anterior. Es el alumno el que asume la responsabilidad por su propio
aprendizaje, para lo cual planifica el trabajo, organiza la manera de estudiar y
selecciona estrategias y medios de apoyo con la permanente orientacién del
docente como animador y asesor del proceso formativo.

Algunas instituciones de formacién profesional, como el INFOTEP, el INA
y el SENATI, estdn introduciendo la enseifianza individualizada y otras tienen
la voluntad de hacerlo una vez superadas las limitaciones derivadas de la
adecuacién de los recursos materiales y humanos requeridos para su correcta
aplicacién.

¢. Ventajas y limites

A pesar de las dificultades que la implantacién de esta estrategia pueda
tener en un principio, se considera que su aplicacién contribuye a elevar la
eficiencia de la formacién profesional por cuanto:

. Cada alumno progresa de acuerdo con sus aptitudes, su esfuerzo y su
interés, sin causar perjuicios ni ser perjudicado por el ritmo de aprendizaje de
sus compaiieros de grupo.

- Se brinda a cada alumno la ayuda y orientacién que necesita sin interferir
en el progreso de los demas.

- Posibilita a los alumnos iniciar y terminar su formacién en cualquier
momento, lo cual, ademéds de traer beneficios para el alumno y para la
institucién, satisface oportunamente las necesidades de mano de obra de las
empresas.

. Permite utilizar m4s racionalmente la capacidad operativa de los centros
de formacién al ocupar, inmediatamente, los puestos de trabajo vacantes pro-
ducidos por los egresos y las deserciones.

. Aumenta significativamente el nimero de personas formadas con los
mismos recursos disponibles y, por lo tanto, la satisfaccién de la demanda
cuantitativa es mayor.

- Propicia la participacién activa de los alumnos y desarrolla la iniciativa, la
creatividad, el espiritu critico y el hédbito de autoformacién.

- Asegura el logro de la calidad de la formacién por cuanto no se continia en
el proceso sin la comprobacién del dominio de la etapa precedente.
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Un sistema de formaci6n individualizada por medio dela técnica del estudio
dirigido permite un régimen administrativo flexible y dindmico, en el cual las
matriculas y los egresos ocurren en cualquier época del afio, puesto que la
duracién de los cursos es variable y s6lo depende de las caracteristicas indivi-
duales de los alumnos. Es asi como, para cada alumno, el curso se inicia cuando
queda vacante un puesto de trabajo en el centro de formacién, y termina cuando
el participante demuestra que ha realizado con éxito la iiltima tarea del
programa establecido. El estudio realizado por CINTERFOR demostr6 que la
experiencia del Centro Euvaldo Lodi del SENALI arrojaba resultados positivos
tanto en el menor nimero total promedio de horas de instruccién por alumno,
como en la més intensiva utilizacién de los cupos.

La estructura, el funcionamiento y principalmente el control, son més
complejos que los utilizados en los sistemas tradicionales de formacién colectiva
con perfodos de formacién preestablecidos. -

En sintesis, la administracién del centro en donde se aplica la metodologfa
de formacién individualizada prevé, con cierta precisién, el niimero de puestos
de trabajo que semanalmente quedar4n disponibles por encontrarse los alum-
nos ejecutando las iltimas tareas programadas en los distintos cursos. Con
base en esta informacién se seleccionan y matriculan nuevos alumnos, quienes
después del estudio de las materias relacionadas con la ocupacién en la que van
a formarse, tales como matemaéticas, dibujo, lenguaje y ciencias, se abocan al
estudio de la tarea a través del estudio de hojas de operacién y de conocimien-
tos tecnolégicos necesarios para la preparacién del plan de trabajo para una
tarea determinada. A partir de este momento, los alumnos se desplazan
permanentemente de la sala de estudio de la taréa al taller y viceversa, cada vez
que terminan de preparar el plan para una tarea y la ejecutan correctamente.

La flexibilidad del sistema exige un control individual. Cada alumno
dispone de fichas de evaluacién para las materiasrelacionadas, para el estudio
de la tarea y para la préctica de taller, lo que facilita su desplazamiento ya que
su formacién no se realiza obligatoriamente en un lugar de trabajo determina-
do, ni depende de un grupo, ni de un instructor especifico, sino que es atendido
por el instructor que tenga en ese momento un lugar disponible en su taller,
aspecto éste que hace m4s objetiva la evaluacién, por cuanto el alumno estd
sometido a diversos criterios. El perfil del instructor es més complejo y por lo
tanto, requiere un importante esfuerzo de seleccién y formacién de personal
docente.

En este sistema no existe la repeticién de un curso o de una materia, como
en los sistemas colectivos; la promocién se realiza a lo largo del curso, unidad
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por unidad en las materias relacionadas, y tarea por tarea en la parte préctica,
puesto que el alumno sélo pasa al estudio de una nueva unidad o de una tarea
cuando ha demostrado que terminé satisfactoriamente la anterior, asegurando
asf el dominio del aprendizaje.

La formaci6n individualizada es, sin embargo, m4s apta para algunas ocu-
paciones que para otras, siendo dificil su aplicacién sobre todo en aquellas es-
pecialidades en que las tareas deben ser realizadas de manera coordinada por
m4s de un alumno.

5. CERTIFICACION OCUPACIONAL

La mayoria de los trabajadores se incorporan al mundo laboral sin haber
recibido una formacién profesional especifica. Poco a poco van adquiriendo las
habilidades y los conocimientos que les permiten desempeiiar las funciones de
sus puestos de trabajo, unos con mayor eficiencia que otros, y muchos de ellos
alcanzan a cubrir al menos los requerimientos minimos que las ocupaciones
exigen. Sin embargo, el conocimiento de la ocupacién que los trabajadores han
logrado de manera empirica, no es reconocida formalmente.

a. Acreditando competencias

Las IFP se impusieron el reto de aprovechar y reconocer el capital de cono-
cimientos y experiencia acumulados por el trabajador y para ello implantaron
la metodologia de certificacién ocupacional. El comprobar y acreditar la com-
petencia profesional que los aspirantes a sus cursos adquirieron por sus propios
medios, les trajo miiltiples beneficios. Entre estos se destaca una mayor
eficiencia debida a la utilizacién més racional de los recursos humanos, fisicos
y econémicos al concentrarlos en la formacién estrictamente necesaria para
cada alumno ampliando de esta manera su cobertura una mayor eficacia de los
programas reducidos a médulos de capacitacién complementaria especifica-
mente disefiados para las carencias detectadas, en lugar de impartir capacita-
cién en la totalidad del contenido de un curso regular. En consecuencia, se
economiza tiempo y dinero, tanto de los trabajadores como de la institucién y de
las empresas, ya que la capacitacién es més corta al reconocer en ellos los
aspectos que demostraron dominar, y se logra un mayor interés de los partici-
pantes y una mayor adaptacién al proceso de capacitacién, al encontrar en la
accién formativa una respuesta inmediata a sus dificultades en el desempeiio
de sus tareas.

La normalizacién de las diferentes situaciones en que se encuentran los tra-
bajadores en relacién con su nivel de calificacién se lleva a cabo mediante un
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proceso por el cual se reconoée formalmente la competencia profesional queellas
poseen para desempeiiar las funciones propias de las ocupaciones, indepen-
dientemente de la forma c6mo han adquirido sus habilidades y conocimientos.

La certificacién ocupacional tiene dos dimensiones: una de carécter técnico
y otra de carécter politico, necesariamente complementarias. La primera se
refiere a la medicién de las calificaciones ocupacionales, y la otra al reconoci-
miento legal o institucional de esas calificaciones. En las IFP de la regi6n se
polemizé por largo tiempo acerca de la conveniencia de crear servicios oficiales
encargados de reconocer formalmente las calificaciones ocupacionales de los
trabajadores o acreditar servicios ya existentes. Se reconocia que era necesario
consolidar la infraestructura técnica requerida para comprobar la posesién de
dichas calificaciones, como lo son andlisis ocupacionales, instrumentos de
medicién y personal capacitado para llevar a cabo el proceso de certificacién. En
consecuencia, en América Latina la certificacién se orienté, en sus comienzos,
a desarrollar el aspecto técnico del proceso, aunque paralelamente se fueron
incorporando en varios paises disposiciones legales relativas a esta materia. El
primer paso fue elaborar instrumentos objetivos, confiables y vilidos
denominados pruebas ocupacionales que permitiesen asegurar que las
habilidades y los conocimientos que los trabajadores demuestran poseer, son
aquellos que realmente se requieren para desempefiar adecuadamente las
tareas propias de una determinada ocupacién.

Las pruebas ocupacionales son bésicamente pruebas de diagnéstico, esto
es, permiten comparar el perfil del aspirante con el de la ocupacién. El resultado
proporciona los elementos necesarios para tomar la decisién de certificar la
aptitud profesional del trabajador - si su perfil se adecua perfectamente a las
exigencias de la ocupaci6n - obien, orientar su capacitacién en aquellos aspectos
en los que demostré que desconocfa la tecnologia especifica 0 no ejecutaba
correctamente algunas operaciones o pasos fundamentales del proceso de
trabajo.

El diagnéstico de las calificaciones ocupacionales de los trabajadores,
obtenido como resultado de este proceso, se convierte asf en un instrumento de
gran utilidad para conocer las necesidades cualitativas de mano de obra, lo que
ha permitido a las instituciones organizar programas flexibles y modulares que
alresponder a las carencias especificas de los trabajadores, estimulan la forma-
ci6én permanente, disminuyen la desercién y permiten la utilizacién més
racional de los recursos y las instalaciones, lo cual trae como consecuencia una
respuesta mayor y més oportuna a las demandas de la actividad productiva.

El reconocimiento y aceptacién de la certificacién se apoyan en el hecho de
que, a diferencia de los certificados de trabajo otorgados por los empleadores
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sobre tiempo de servicios y la naturaleza del trabajo desempefiado; y los
certificados de estudios que no son accesibles a todos los trabajadores que
poseen efectivamente calificaciones ocupacionales sino a cierto grupo de ellos;
la certificacion ocupacional al desentenderse del proceso por medio del cual
los conocimientos y habilidades se adquirieron, abre las puertas para que el
reconocimiento formal de las calificaciones ocupacionales pueda ser considera-
do como un derecho de todo trabajador.

b. Rango de aplicaciones

Los logros mds significativos de la certificacién ocupacional, alcanzados
como resultado de las acciones llevadas a cabo desde la iniciacién del proyecto
que CINTERFOR impuls6 en 1975 con el copatrocinio de la Repiiblica Federal
de Alemania, pueden valorarse por el interés que el programa ha despertado en
la regién: 26 instituciones de 19 pafses han desarrollado acciones tendientes a
preparar elementos técnicos para aplicar la certificacién y en algunos de ellos
se han organizado servicios y se han establecido las bases legales para implan-

tarla; y por la influencia que ella ha ejercido en las politicas y programas de las
IFP.

Algunos casos, como los que se indican a continuacién, son una muestra de
la acogida que el tema de la certificacién ha tenido en América Latina.

El INA de Costa Rica creé en 1977 un Departamento de Certificacién, con
personal especializado y funciones especificas referidas exclusivamente a la
administracién y desarrollo del sistema de certificacién. Contempla entre sus
politicas, la certificacién ocupacional como un medio idéneo para facilitar la
promocién profesional de los trabajadores, a tal punto que en su Ley Orgénica
se establece que para lograr sus fines, el Instituto tendrd la atribucién de
"desarrollar un sistema para certificar oficialmente el nivel de conocimientos y
destrezas delostrabajadores que se sometan a las evaluaciones en las 4reas que
imparta el Instituto,independientemente de la forma en que esos conocimientos
y destrezas hayan sido-adquiridos".

El INA organiza sus programas de formacién tomando la certificacién y la
modulacién como sus ejes centrales, ya que uno y otro forman parte de los
mecanismos utilizados para adecuarse mas fAcilmente a las necesidades de la
estructura econémica, social y laboral del pais. Para facilitar la promocién de
los trabajadores, ha disefiado "itinerarios profesionales” para las distintas es-
pecialidades, en los cuales se definen las ocupaciones, los niveles ocupacionales
y las lineas de promocién, estableciendo las diferentes formas de ascender
dentro de una especialidad, ya sea por medio de la realizacién de cursos de ca-
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pacitacién, o mediante la comprobacién de las calificaciones por medio de
pruebas ocupacionales. Tanto en la preparacién de los anédlisis ocupacionales,
como en el disefio de lositinerarios profesionales y en las pruebas ocupacionales,
participan representantes de las cdmaras patronales, de las centrales de
trabajadores y del sector gubernamental, a través de los "comités de enlace”, con
el fin de darle un reconocimiento técnico a los instrumentos de certificacién.

Esta institucién que inici6 su experiencia en la ocupacién de electricista
instalador de viviendas, para continuarla en las de fresador, operador de
motoniveladora, mecénica automotriz y construccién civil, ofrece hoy el progra-
ma de certificacién a cerca de 42 ocupacionales pertenecientes a 15 especialida-
des.

Para satisfacer las necesidades detectadas a nivel individual por medio de
las pruebas ocupacionales, los trabajadores son capacitados mediante la utili-
zaciéon de técnicas autoformativas, tanto en las empresas como en los centros de
formaci6n, lo que ha permitido disminuir los costos de los materiales y equipos
y reducir el tiempo de capacitacién hasta en un 40% en comparacién con los
cursos regulares. '

Actualmente el SENA, que contempla entre sus politicas validar y certificar
la experiencia laboral de los trabajadores, utiliza la metodologfa de medicién de
las calificaciones ocupacionales para el establecimiento del control de la calidad
delaformacién impartida por la entidad, por medio de pruebas teé6rico-précticas
aplicadas durante el proceso formativo, tanto a los aprendices como a los
trabajadores que reciben cursos de complementacién. Dispone con tal propésito
de bancos de elementos de prueba para la mayoria de los cursos que ofrece y ha
preparado instrumentos de medida especificos para ocupaciones de los tres
sectores econémicos.

Cuba ha organizado un sistema de evaluacién de los trabajadores que es
equivalente a la certificacién ocupacional, cuya finalidad es lograr que cada
puesto de trabajo esté ocupado por el trabajador que rexina los conocimientos
técnicos y précticos exigidos para el cargo. La evaluacién se aplica a obreros,
trabajadores de servicios, trabajadores administrativos y técnicos que por
haber adquirido sus conocimientos en la préctica no poseen el titulo correspon-
diente. Se exceptiian quienes desempefian funciones técnico-docentes.

La evaluacién se refiere a los conocimientos teéricos y précticos del traba-
jador con relacién al cargo. Es realizada por comisiones permanentes que
funcionan en cada uno de los centros de trabajo que cuentan con 25 o mds
trabajadores. Existen en todo el territorio cubano alrededor de 17.000 comisio-
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nes, quienes elaboran los exdmenes basdndose para ello en las descripciones de
los puestos, que ascienden aproximadamente a 10.400.

El SENAI del Brasil, a través de su Departamento Regional de Espfrito
Santo, desarroll6 inicialmente actividades en el sentido de experimentar la cer-
tificacion de los trabajadoresen las ocupaciones de tornoy ajuste. La evaluacién
de esta experiencia constaté que la metodologia era vélida y apropiada para
organizar los cursos de aprendizaje y de calificacién profesional. Su implanta-
cibn no se orienté especificamente hacia el reconocimiento formal de las
calificaciones, sino hacia la formulacién de los programas de formacién en
funcién de la realidad del mercado de trabajo. Debido a los resultados obtenidos
en la experimentacién, su aplicacién se extendi6é con los mismos propésitos a
ocho Departamentos Regionales.

Como consecuencia de las acciones de certificacién impulsadas por
CINTERFOR, se sefial6 como uno de los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social del Paraguay para el quinquenio 1977-81,
"implantar la certificacién de las calificaciones ocupacionales de los
trabajadores, con el propésito de reconocer y certificar oficialmente los
conocimientos y destrezas adquiridos por los mismos a lo largo de su vida
profesional, para establecer racionales y adecuados niveles de calificacién de la
mano de obra y obtener asi un mejor conocimiento y organizacién del mercado
de trabajo".

Para dar cumplimiento a este objetivo el Ministerio de Justicia y Trabajo
creé el "Sistema Nacional de Certificacién de las Calificaciones Ocupacionales
de los Trabajadores para el sector de 1a Construccién”. Con el propésito de im-
plantar el sistema se definieron, mediante los an4lisis correspondientes, las
ocupaciones y sus respectivos niveles que serian objeto de certificacién, cuyos
requerimientos minimos fueron establecidos mediante resoluciones ministeria-
les.

Las bases legales de la certificacién en Guatemala, fijadas por acuerdo gu-
bernativo, sefialan que "aquellas personas carentes de un documento que
acredite su experiencia sobre determinada ocupacién, y que deseen inscribirse
en el Registro de Profesiones técnicas no universitarias, podrin someterse a las
pruebas que para tal efecto establezca el Instituto Técnico de Capacitacién y
Productividad (INTECAP), u otra institucién piblica que sefiale el Ministerio
de Trabajo y Previsién Social, con el objeto de obtener un certificado de
capacitacién que lo acredite como tal". ‘

Pararesponder a esta disposicién, el INTECAP inici6 su preparacién técnica
en este campo en las ocupaciones de electricista instalador y estructuras mec4-
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nicas y continué con otras del 4rea de la construccién. En la actualidad, se han
elaborado instrumentos de medicién para 34 ocupaciones pertenecientes al
sector secundario, y en la mayorfa de ellas se han otorgado certificados como
resultado de la constatacién de sus calificaciones a través de pruebas ocupacio-
nales.

En México se le atribuye gran importancia a la certificacién ocupacional, a
tal punto que en la Ley Federal de Trabajo, en su articulo 153-U se establece que
"cuando implantado un programa de capacitacién, un trabajador se niegue a
recibir ésta, por considerar que tiene conocimientos necesarios para el desem-
peiio de su puesto y del inmediato superior, deber4 acreditar documentalmente
dicha capacidad o presentar y aprobar, ante la entidad instructora, el examen
de suficiencia que sefiale la Unidad Coordinadora de Empleo, Capacitacién y
Adiestramiento (UCECA). En esteiltimo caso, se extender4 a dicho trabajador
la correspondiente constancia de habilidades laborales".

Las IFP que han desarrollado acciones de certificacién son coincidentes en
sefialar que, ademéds de los beneficios derivados del reconocimiento de las
calificaciones ocupacionales, la aplicacién de esta estrategia ha permitido:

- El establecimiento de una metodologia uniforme de medicién ocupacional
que ha demostrado ser adecuada para evaluar las competencias de los trabaja-
dores en relacién con los requerimientos minimos ocupacionales establecidos.

- La adecuacién de programas de formacién profesional a la realidad del
mercado de trabajo, como consecuencia de la utilizacién de los anélisis ocupa-
cionales realizados para elaborar pruebas ocupacionales.

- El disefio de una metodologia para realizar andlisis ocupacionales, cuyos
productos no solamente son utilizables con fines de certificacién, sino también
en la preparacién de programas de formacién.

- Armonizacién de perfiles ocupacionales subregionales bdsicos, con el
propésito de preparar instrumentos de medicién que permitan reconocer,
cuando se establezcan los acuerdos respectivos, las calificaciones ocupacionales
de los trabajadores de los paises de las subregiones.

- Fomentar la investigacién y el uso de métodos de formacién aptos para
responder a las necesidades de capacitacién que detectan las pruebas ocupacio-
nales al proporcionar el diagnéstico de las calificaciones y deficiencias de los
trabajadores.

- La participacién activa de empleadores, trabajadores y gobiernos en la
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constitucién y funcionamiento de sistemas y servicios de certificacién ocupacio-
nal y en el planeamiento y programacién de acciones formativas; y

- La cooperacién técnica entre las IFP de la regién, manifestada por el
intercambio de la metodologia empleada, y por la capacitacién del personal
responsable de los servicios de certificacién.

6. LA PROPUESTA LOGRADA DE LA DESESCOLARIZACION

Uno de los aportes més interesantes de las IFP es que ellas han logrado efec-
tivamente concretar la propuesta de desescolarizacién que se forjaron desde sus
inicios. Desde el momento que las modalidades formales de ensefianza técnica
y profesional no lograban apartarse de 1a escuela tradicional, se cifr6 en las IFP
la expectativa de una formaci6n flexible y desescolarizada, que utilizara a los
medios e infraestructuras fisicas al servicio de los objetivos y en funcién de las
caracteristicas y situaciones de la poblacién y no como condicionante del proceso
de FP. De tal manera, la prescindencia de los centros como vinico lugar fisico de
formaci6én dio posibilidades reales de acceso a los diversos grupos de poblacién
y de unidades productivas que permanecian fuera del alcance de tales iniciati-
vas de educacién formal, y permiti6 que la FP se mimetizara con agilidad a las
situaciones reales de trabajo.

Lo que interesa demostrar es que las IFP no se han conformado con un papel
de "escuelas" de formacién. Han desarrollado miiltiples opciones para impartir
la formacién de manera flexible y tan préxima como sea posible a 1as condiciones
naturales del ambiente de trabajo, logrando a través de una efectiva desescola-
rizacién una real democratizacién de los programas y una versatilidad que les
ha permitido actuar con grandes coberturas, a través de infraestructuras leves
y de bajo costo.

La propuesta de desescolarizacién que estas IFP llevaron adelante ha
alcanzado una consolidacién definitiva y representa un enorme potencial de
flexibilidad que constituye por si solo un valioso capital de conocimiento y
validacién que ha servido incluso de inspiracién y modelo para otras agencias
e instituciones interesadas en la educacién no formal.

Bajo el punto de vista de los arreglos operacionales para concretar el
propésito de la desescolarizacién, ya desde el inicio las IFP instauraron las
modalidades que poco a poco irfan ganando terreno por sobre la formacién en
centros. Se hicieron asi cldsicas las modalidades de formacién a través de
unidades méviles y la de formacién en la empresa. A ellas se agregaron més
tarde la de formacién a distancia y hoy podemos observar que la desescolariza-
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cién no se logra sélo por estas iiltimas modalidades, sino que fundamentalmen-
te a través de una combinacién flexible de estos diversos medios para configurar
estrategiasoperativas acordes a las necesidades, disponibilidades y objetivos de
cada uno de los grupos formados.

Desescolarizar la formacién implica mucho més que hacer salir los cursos de
los centros fijos que, a pesar de haber sido concebidos, estructurados y equipa-
dos a imagen y semejanza de la empresa, fueron inevitablemente aproximén-
dose al estereotipo de la escuela. La tendencia inicial hacia la construccién de
centros ha ido perdiendo terreno hoy, tanto por motivos de costos como por
imperar una nueva concepcién de la FP. Ello ha cedido paso al impulso de
aquellos medios que van hasta la poblacién objeto de formacién, procurando la
méxima identificacién con el lugar y ambiente de trabajo.

La mayor parte de las IFP cuenta ya con una infraestructura fisica distri-
buida a través de todo el territorio nacional y relativamente suficiente para
atender todos los campos de formacién que se propone. Las IFP més j6venes atin
muestran deficiencias de instalaciones fisicas, pero la tendencia es a construir
cada vez menos centros, y en caso deé hacerlo, concebirlos desde el comienzo con
una funcién m4is dindmica de irradiacién y propagacién hacia el medio externo.

a. La expansion por estructuras leves

Las estadisticas de matricula delas IFP por medio de formacién, indicanque
si bien la formacién en centros sigue constituyendo la modalidad preeminente
de absorcién de matricula, su tasa de crecimiento es menor si se la compara con
la de modalidades que operan fuera de los centros como las acciones méviles, la
formacién a distancia y la formaci6én en las empresas. El Grédfico VII.1 muestra
el volumen de matricula en cada una de estas modalidades para el conjunto de
las doce instituciones estudiadas en profundidad en la presente investigacién,
comparando los volimenes correspondientes en cada modalidad para los afios
1982y 1987. Al hacer una distincién m4s fina en cuanto a la naturaleza de los
centros, se observa que parte de la matricula corresponde a programas que si
bien se realizan en centros, implican un mayor grado de desescolarizacién que
las modalidades convencionales. Asi, si se distingue la formacién combinada
entre centro-empresa, representada fundamentalmente por el aprendizaje, y
en algunos casos, por la formacién de técnicos, més la formacién en los aqui
llamados centros no convencionales (empresas-pedagégicas, centros colabora-
dores, centros comunitarios, talleres publicos, etc.), aunque su cobertura
comparada es a\in pequeiia, nos indica que en total, la formacién en centros de
tipo convencional no excede para el conjunto al 50% de la matricula. El Gréfico
VII1.2 ilustra esta situacién para diez de las IFP estudiadas en 1987. Esta vez
se ha excluido a CONET y UTU, que utilizan primordialmente la modalidad de
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Gratico VI.1

MATRICULA GLOBAL POR MEDIOS DE FORMACION DIRECTA PARA DOCE iFP* (1982-1987)
(numeros absolutos)
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Fuente: 1965-80: Anuarios estadisticos de la FP, Cinterfor.
1987: Encuesta a las IFP realizada en el marco del presente estudio.
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Fuente: Encuesta a las IFP reallzada en el marco del presente estudio.
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formaci6n en centros y que al absorber en un conjunto la educacién técnica y la
formacién profesional, estarian distorsionando el gréfico de distribucién, debi-
do a la magnitud de sus cifras globales.

El grado que alcanza la utilizacién de modalidades desescolarizadas es muy
variable para las distintas IFP. En el Gréfico VII.3 es posible observar el
comportamiento de las doce IFP estudiadas, al respecto. Se observa que, como
un opuesto a la situacién de CONET y UTU ya seiialada, el SENAR, INFOTEP,
INA y SENA son las entidades que més recurren a modalidades de formaci6én
fuera de los centros. En SENAR, ello se debe a que précticamente toda la
actividad se desarrolla a través de acciones méviles, aun cuando éstas se
combinan con soportes de centros, agencias de adiestramiento y talleres
comunitarios. INFOTEP es una IFP que por su propia juventud, partié
enfatizando la formacién a través de modalidades distintas de los centros. De
hecho, cuenta con apenas un centro polivalente de formacién, y la mayor parte
de sus acciones las realiza tanto a través de unidades mdviles, como de
formacién en la empresa; también exhibe una proporcién de su matricula en
formaci6n a través de centros no convencionales, lo que en este caso equivale a
la realizada por medio de los centros colaboradores. INA también exhibe un
altfsimo porcentaje de formacién a través de unidades méviles y, de la matricula
registrada en centros, una proporcién mayoritaria lo es en los talleres ptiblicos
de formacién-produccién. El SENA es una IFP que aun estando dotada de una
amplia red de centros de diversos tipos, ha llegado a casi un 60% de matricula
a través de unidades méviles (47,29% incluyendo los programas de Promocién
Profesional Popular Rural - PPPR y, Urbana - PPPU). Apenas un 27,38% se
ubica en centros, mientrasun 12,15 lo es en formacién en las empresas y, lo que
es particularmente llamativo, alrededor de un 12% de la matricula en 1987, se
cubre a través de programas de formacién a distancia. En el SENA los 90
centros fijos de formacién de que dispone, actiian como bases de operaciones
para las modalidades desescolarizadas. De tal manera, la IFP tiene actualmen-
te una cobertura que alcanza a casi el 90% en los municipios de Colombia. El
enorme esfuerzo de desescolarizacién en el SENA ha implicado una verdadera
revolucién en la entidad. Sien la década pasada el gran salto se dio a través de
laimplantacién generalizada de los PPP tanto rurales como urbanos, operando
a través de acciones méviles altamente flexibles, en la década actual el
movimiento decisivo fue hacia el montaje de un verdadero sistema de formacién
a distancia, altamente elaborado.

SENAI dispone de una maciza infraestructura distribuida a través de todo
el pafs, que alcanza a la cifra 711 unidades de formacién para 1987. Esta red
estd formada por 230 centros de formacién, 16 escuelas técnicas, 94 agencias y
106 centros de adiestramiento, 250 unidades méviles, m4s un nimero creciente
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Gréfico V.3
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de centros de tecnologia, a los que se suman 8 unidades de adiestramiento
operacional y 3 centros de desarrollo de personal, todos ellos de caracteristicas
no convencionales. 490 de estas unidades son propias del SENAI, en tanto 192
lo son en acuerdo con empresas y 29 operan bajo una modalidad de cooperacién
con otras agencias. En SENAI todas las acciones méviles se desarrollan sobre
la base de unidades méviles cuya operacién tomé definitiva fuerza a rafz de un
acuerdo de préstamo entre el gobierno brasileiio y el Banco Mundial firmado en
1977. La metodologia de ensefianza en las unidades es fundamentada en la
instruccién individualizada que se amolda a las exigencias de los participantes,
tanto individuales como de las empresas.A diferencia de lo que sucede en otras
IFP, en SENAI las acciones desarrolladas a través de unidades méviles se
utilizan fundamentalmente para un refuerzo de la formacién en las empresas.
La correspondiente unidad mévil se traslada hacia empresas distantes, insta-
ldndose en su propio terreno y constituyendo un soporte de formacién que
complementa y se alterna con las instalaciones de la propia empresa. También
se atiende a través de las acciones méviles a comunidades donde el acceso a los
centros de diversos tipos es dificil. El niimero aparentemente pequeiio de
empresas y asociaciones comunitarias atendidas esconde el efecto multiplica-
dor de la accién de estas unidades, ya que muchas veces atienden a estableci-
mientos de gran tamaiio y en otras, tienen una gran repercusién social a través
de la atencién a micro y pequefias empresas o comunidades dificilmente
alcanzadas por otros medios.

En SENAC, la mayor parte de la matricula (56,9%) para 1987 es atendida
en los 170 centros y microcentros de formacién profesional. Le sigue, sin
embargo, un 19,6% en unidades méviles, un 6,1% en formacién en empresas, y
un 3,8% en empresas pedagégicas que pueden ser consideradas como centros no
convencionales. Ademés de la fuerte tendencia hacia la utilizacién cada vez
més intensiva de las unidades méviles, en SENAC viene realizdndose un
esfuerzo especial en materia de formaci6n a distancia, a través de programas de
teleeducacién, que en 1987 cubren nada menos que el 13,6% de la matricula
total de la IFP. Aligual que en el caso del SENA, esta modalidad ha optado por
la formacién a distancia como una de las modalidades privilegiadas de deses-
colarizacién.

INACAP es una de las IFP que ha venido utilizando la accién a través de
programas méviles desde la década de los sesenta. Sin embargo, ello no se
refleja en la matricula ya que como se recordard, INACAP desarrolla una
maciza accién de formacién de técnicos de nivel medio y superior que alcanza
a una tercera parte de la matricula de la entidad y que por su naturaleza se
despliega enteramente en los 20 centros de formacién distribuidos de norte a sur
del pais. No obstante, la entidad utiliza la formacién a través de acciones
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moéviles sobre todo para aquellos programas que desarrolla en el medio rural y
en asociacién con fondos regionales y locales de desarrollo. También
INACAP ha sido una de las IFP pioneras en la aplicacién de la formacién
a distancia.

En SECAP y SENCICO la formacién en centros adquiere todavia un peso
mayoritario a pesar de quela primera de ellas hace uso creciente de la formacién
en la empresa, de acciones méviles y de formacién combinada entre centro y
empresa. SENATI muestra una tendencia inversa a las de las deméds institucio-
nes, en el sentido de que ha desechado la modalidad de formacién a través de
unidades méviles por considerarla poco eficiente y dificil de controlar. A pesar
de que dispone de 7 unidades méviles, ha tendido a desactivar su uso. En
cambio, est4 fomentando una expansién de la teleeducacién, como forma de
llevar la formacién hasta los tltimos rincones del pafs, en apoyo al trabajo
realizado desde sus 27 centros y a la creciente accién desplegada a través de
formacién en la propia empresa.

Aun cuando no se cuenta con datos pormenorizados para otras IFP, estd
claro que en el panorama regional se exhibe un variado elenco de modalidades
organizativas, operativas y técnico-pedagégicas que reflejan un serio esfuerzo
por desescolarizar los programas y adaptarse a las exigencias de cada caso. En
suma, los centros fijos siguen cumpliendo los propésitos de formacién metédica
de mayor duracién, con practicas especificas en talleres y laboratorios. Pero su
concepcién ha variado y se los utiliza hoy no como simples escuelas-taller, sino
como ejes de irradiacién de un conjunto de actividades que no necesariamente
se realizan dentro de sus instalaciones fisicas. Se constituyen asf en niicleos de
intercambio con la comunidad, abiertos, flexibles, en una actitud de servicio a
las empresas, a los trabajadores y a la comunidad en general, para que todos
ellos tengan acceso a la formacién, investigacién, experimentacién y reflexién
que fluye del centro.

b. El prototipo universal y singular de los centros de FP

Los primeros esfuerzos de estas instituciones estuvieron l6gicamente orien-
tadas a asentar una infraestructura fisica donde pudiera llevarse a efecto la
formacién. Todas ellas se embarcaron en la construccién de centros de FP que,
ya desde el primer momento, se empecinaron en distanciarse de las tradiciona-
les escuelas para asemejarse a los centros de trabajo y proyectar una imagen y
un ambiente cultural, social y pedagégico claramente identificable con el
ambiente de la fabrica y el lugar de trabajo, atractivo para el joven o trabajador
que a ellos venfa a formarse, que no intimidara a los usuarios bajo una
apariencia de reducto académico alejado de su realidad cotidiana, y a la vez,

VII1.36



funcionalmente adecuado a los requisitos inherentes a la tarea de la formaci6én
para el trabajo. Las IFP realizaron especiales esfuerzos para que los centros
incorporasen elementos arquitecténicos y de equipamiento congruentes con
tales aspiraciones.

Ya en 1968 en una reunién auspiciada por CINTERFOR en el marco del
proyecto 043, realizada en México, se trataba especificamente el tema de los
centros de FP. Uno de los acuerdos alli tomados decia lo siguiente: "Las bases
funcionales de diseiio de edificios para la FP deben establecerse como conse-
cuencia de una cuidadosa investigacién sistemética y objetiva de los diversos
factores que deben ponderarse teniendo en cuenta las experiencias habidas has-
ta el presente, a fin de que los proyectos (arquitect6nicos) no se conciban en base
a la intuicién, sino que puedan fundamentarse sobre premisas concretas, eva-
luadas y actualizadas, evitando las fallas que se producen en los aspectos eco-
némicos, funcionales y psicopedagégicos, de que adolecen los proyectos que no
han consultado tales juicios". Este acuerdo marcaba hace ya més de dos dé-
cadas, tanto una preocupacién respecto de los centros de FP, como un reconoci-
miento a la claridad en la concepcién de los dirigentes de las IFP sobre la
importancia de la idoneidad del lugar fisico en que se desarrollaba la formacién.

CINTERFOR acompaii6 el interés de las instituciones por clarificar los cri-
terios metodolégicos y el conjunto de normas de alcance regional que pudieran
orientar una adecuada construccién de centros asi como su equipamiento tanto
ambiental como didéctico. Puestos de multipropésito vienen a sustituir los
convencionales pupitres escolares y tradicionales mesas y bancos de taller. El
modelo de simulacién de la realidad se utiliza en muchos casos en lugar de los
equipos de potencia real, contribuyendo a la economia del sistema y aportando
nuevas estrategias pedagégicas en el transito del pensamiento concreto al
abstracto. Estos conceptos, evidentemente, no eran nuevos. Sin embargo, los
hombres de la FP tuvieron la virtud de recoger, actualizar y sistematizar como
fundamento de su actividad cotidiana, tanto como de futuras propuestas,
conceptos tales como la flexibilidad para adaptarse a circunstancias cambian-
tes; previsién de posibilidades de expansién, sin desmedro de la funcionalidad
original; bisqueda del 6ptimo rendimiento de la capacidad instalada, sea del
espacio fisico como de su equipamiento; prudencia en la administracién de los
recursos financieros; utilizacién preferente de los recursos técnicos y materiales
propios de cada lugar; sobriedad extrema de las formas constructivas; méximo
aprovechamiento funcional formal de los materiales utilizados; ambientacién
de los espacios de formacién con referencia al doble propésito del aprendizaje y
la futura transicién del alumno hacia el medio industrial.

La sintesis del espiritu normalizador y de conceptos como los enunciados en
el pérrafo anterior, dio lugar a un prototipo de centro a la vez universal y
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singular. Universal a tal punto de ser poslble llevar bajo el brazo un rollo de
planos de un pais a otro - como dirfa Alfonso Wilches, un recordado, orgamzador
dela FP en el SENA - sin quela 1mplantg016n en el nuevo sitio crease violencias
al proyecto original. Singular, porque el mismo esquema funcional puede tener
en Brasil estructura de hormigén armado, buena parte de los paramentos y la
armadura de los techos dé madera y cubierta de chapas de aluminio, en tanto
que -en Uruguay la misma estructura de hormigén armado aparecers comple-
mentada con paramentos’y techos de ce‘rémica. v

Hay que advertlr empero, que esto .no es apenas el resultado de puras
especulaciones de arquitectos y/0 ingenieros en el marco de reuniones técnicas.
En buena medida, el fundamento de esta universalidad-singularidad se en-
cuentra en criterios educativos que a lo largo y ancho de la regi6n americana
han privilegiado la formacién para el trabajo; ajustada con la consideraci6n de
los intereses de cada pais, para la eleccién de las especialidades a formar. El
mérito de los profesionales de la construcmén ha sido entender cabalmente esto
a la hora de diseriar los programas arqultectémcos y de darles forma en los
proyectos y las soluc:ones técmcas e :

A e ;,I_‘i:‘ L . .

A partir de esta modahdad inicial de ensefianza en centros, nuevas moda-
lidades fueron puestas a prueba. Cada una requiri6 diferentes resoluciones del
espacio y el equipamiento de la ensefianza. Asfel sistema de u_x_ndad_es méviles
ha conocido los més variados recursos.. Pequefios automéviles, omnibuses,
remolques, trenes y hasta un barco, el "Samaima”, que desenvuelve su periplo
formativo a lo largo de puertos y pequefios embarcaderos del Amazonas,
portando formacién 1mpart1da por el SENAI, SENAC ySENAR conjuntamente.

. Asi tamblén enun enfoque bastante dlferente, expenencms como la de los
talleres publicos del INA,; asentados en el seno de las comunidades, se han
valido de recursos a la escala de éstas, generalmente muy modestos. Finalmen-
te, en el extremo opuesto al del ejemplo precedente, aparece un programa como
el de los centros tecnolégicos emergentes hoy en las IFP. Asi por ejemplo, el
Centro Euvaldo Lodi del SENAI en Rio de Janeiro, muestra un uso inteligente
de la cooperacién técnica internacional potenciando una tecnologia de punta.
Allf la maquinaria de control numérico no sélo se utiliza para la formacién, sino
que se aplica a actividades de produccién piloto para empresas, lo que constitu-
ye un interesante modelo de promoc16n de la 1nnovac16n tecnoléglca

En sintesis, los requerimientos de cada modahdad dan lugar a nuevos
ingenios, los que a su vez brindan: miltiples oportunidades de aprovechamlen-
to. Es en este constante probar, corregir, reinventar y difundir donde puede
sefialarse una de las caracteristicas m4s destacables de las IFP: la plasticidad
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para ajustarse a las cambiantes condiciones de la vida real y promover
respuestas renovadoras.

Los primeros centros de FP fueron de carécter fijo principalmente asociadas
ala modalidad del aprendizaje. Esto es, construidos y enteramente dotados en
un lugar inamovible. De pronto aparecieron también los centros semifijos, que
tienen la facultad de ser construccioneslivianas que pueden trasladarse trasun
perfodo relativamente largo de funcionamiento en una localidad, hacia otra
donde sean necesarios sus servicios. Actualmente las IFP cuentan con una
importante red de unidades escolares definidas como centros, tanto fijos como
semifijos, que constituyen la imagen m4s visible de las IFP a través del territorio
nacional. De las doce instituciones estudiadas en profundidad en la presente
investigacién, correspondientes a nueve pafses, la suma de centros llega al
ndmero de 1.382, aunque desde luego este niimero encierra unidades escolares
de muy diversa dimensi6n, tipo y funcionamiento. Lo que queremos demostrar,
es que éstas cuentan con una importante dotacién que hace que inclusive ante
la imagen piblica, haya una presencia fisica de las IFP, expresada a través de
una instalacién constructiva, en précticamente todo el territorionacional. Pero,
como veremos més adelante, esto no es sino una parte de sus puestos de accién,
a través de las distintas regiones y localidades.

c. Los centros se diversifican

En el conjunto, las IFP exhiben una variedad de tipos de centros, segiin sea
la funcionalidad especifica a que se destinan. Asi, existen centros regionales,
que frecuentemente albergan también las sedes de las direcciones o agencias
con que las IFP se descentralizan o desconcentran hacia las diversas regiones.
Pueden ser destinados a una rama de actividad o varias y desde ellos opcional-
mente se irradian otras acciones, sean moéviles, a distancia, o de formacién en
empresa. Los centros especializados conducen acciones formativas en dreas
o especialidades perfectamente circunscritas y definidas. Los centros secto-
riales atienden formacién para un sector o rama de actividad econémica, con
una gama més amplia de ocupaciones. Los centros polivalentes o miltiples,
albergan bajo un mismo techo, formacién para diversas ramas o especialidades
que se ofrecen simultdneamente.

Pero se ha recorrido mucho terreno desde la conformacién inicial en estos
cuatro tipos bédsicos de centros de formacién. Las nuevas expresiones que
aparecen a través de la regién, responden al imperativo de flexibilizar los
centros, de incorporarles nuevas funciones y de adaptarse a la naturaleza
especifica de la formacién para determinadas actividades o en distintas locali-
dades. La combinacién cada vez més frecuente de formacién con produccién,
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como dos elementos que se interrelacionan para una formacién para el trabajo,
sobre todo cuando se trata de atender poblaciones en desventaja, llev6 a una
nueva configuracién de los centros, que se expresa en las llamadas empresas
pedagoégicasodidacticas, que operan simult4neamente como empresa y pro-
grama de FP. La empresa diddctica ha tenido su auge en el SENAC y en el
SENA, en diversas 4reas del comercio y los servicios; pero también existe en
otras IFP. Las empresas pedagégicas del SENAC son unidades que se consti-
tuyen en una metodologia de ensefianza y también en una modalidad de FP, con
instalaciones y caracteristicas empresariales, abiertas al piublico, posibilitando
a los participantes vivir en todo o en parte, las rutinas de una empresa real. El
SENAC cuenta hoy con una red de 69 empresas pedagégicas en las dreas de
restaurantes (15), hoteles (3), salones de belleza (42), cafeterias (6), agencias de
viajes (1), supermercados (1) y puestos de gasolina (1), conformados todos como
empresas pedagégicas en las cuales se prepara mano de obra especializada para
los diferentes puestos de trabajo en dichas actividades. La innovacién que
introducen las empresas pedagégicas son una atencién directa al piblico,
proporcionando a quienes se forman condiciones reales de trabajo, y una
compatibilizacién de los costos operacionales con el producto final, buscando su’
autosustentacién financiera.

Los talleres publicos de capacitacién-produccién, inicialmente lanzados
por el INA y que empiezan a ser retomados por otras IFP de la regién,
constituyen un tipo de centros especialmente diseiiados para la atencién del
sector informal de la economia y de grupos marginados y de escasos
recursos, mediante programas de capacitacién altamente desescolarizados. Los
talleres piblicos del INA, que alcanzan al nimero de 14, siendo dos de ellos
destinados al sector agropecuario, y el resto a la industria, comercio y servicios,
estdn abiertos a j6venes y adultos en horarios libres segiin la disponibilidad in-
dividual que tienen. En los talleres cada participante disefia su propio
currfculo segin sus objetivos personales que pueden comprender desde la
confeccién de un modelo operacional, hasta la adquisicién de conocimientos y
destrezas que equivalgan a un curso regular o incluso lo superen. Los talleres
de formacién-produccién han llegado a ser una experiencia extremadamente
novedosa y positiva. Traducen una total desescolarizacién de los programasy
en cuanto tales han brindado reales posibilidades de formacién y per-
feccionamiento a los sectores sociales més postergados, y a los trabajadores
independientes y microempresarios que han encontrado en los talleres publicos
un ambiente altamente positivo al desarrollo de sus capacidades no sélo
técnicas sino también empresariales. Los talleres piblicos del INA se
iniciaron en 1982y ya en 1983 habian capacitado 2.188 personas. En 1987 el
nimero de formados se elevé a 4.500 y se proyect6 para 1988 una meta de 7.200
personas.

VIL40



Estos centros no convencionales juntoa las acciones méviles son las que el
INA utiliza para entrar macizamente en el cumphm1ento de las metas soclales
que 8on pnmord:ales para la. FP o

La mmahva del INA dio origen a la creac16n del primer taller piblico en
]NFOTEP Joven entidad que, a dlferencxa delasdems4s IFP, parti6 con laclara
visién de que no se cargarfa de una pesada infraestructura fisica sino que
optaria por una meodalidad muy 4gil de utilizacién de lo que INFOTEP
denomina centros colaboradores. Esto significa que INFOTEP traspasa re-
cursos financieros y técnicos a otras entidades generalmente piblicas o priva-
das sin ﬁnes de lucro que poseen mstalacmnes que con ligeras adecuaciones
pueden servir a los efectos de 1a FP. ‘Se trata por lo general, de entidades que,
aun cuando tengan larga expenencla en formaclén, adolecen dela capacldad de
actuahzamén de sus infraestructuras, sobre bodo en materia de equipamientos,
asf como de los soportes metod016g1cos y pedagégmos requendos para una
adecuada operaclén .De tal ‘manera, parte' de la accién de INFOTEP se
* desarrolla a través de estos centros colaboradores hablendo asurhido la IFP
solamente la construccién de un centro propio que destina ademés de a la
formacién directa, a la expenmentamén de materiales didécticos y a la forma-
cién de mstructores, parasi mxsma yparalas empresas y centros colaboradores.

SENAR también actia de manera slmllar a INFOTEP a través de una
accién delegada hacia entldades pubhcas o pnvadas vinculadas al desarrollo de
programas en el medio rural, que poseen mfraestructura técnica, administra-
tiva y Operaclonal para la realizacién de accxones de formacién.

En México, el ICIC experiment6 una novedosa forma de desescolarizacién,
.representada por la modalidad de campamentos de capacitacién. Se
_entienden como unidades donde los trabaj ad01]-es de la construccién y personas

desempleadas o subempleadas en una deterniinada zona, pueden acudir para
.partlmpar en programas de capacltacxén Los campamentos se sitiian en
complejos constructivos con més de mil trabaj adores, donde una o varias
- empresas constructoras realizan obras de envergadura Es de destacar en esta
expenencla la actxva colaboraclén que se da de las proplas empresas construc-
toras.

La ver816n més reciente de centros de formac16n se origina en el SENA, que
ha creado los que llama centros comumtanos, que son instalaciones elemen-
tales constrmdas por el SENA, en muchas ocasiones con el concurso comunita-
rio, en terrenos aportados por mumcxpahdades o por organizaciones de la comu-
nidad. 'El SENA las ha dotado con talleres y equipos bésicos de capacitacién y
comunicacién (video, etc.), y los ha entregado a organizaciones comunitarias
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para que los administren como centros de recursos locales para la capacitacién,
el desarrollo de organizaciones productivas, y en general, el desarrollo comuni-
tario. Esteiltimo tipo de centros constituye una experiencia reciente, ubicada
en la linea de descentralizacién de los servicios del SENA y de su articulacién
orgénica con procesos amplios de desarrollo comunitario. La experiencia es aiin
muy reciente y no ha sido evaluada; parecen existir - como era de esperarse -
muchas dificultades, pero es digna de cuidadosa atencién por su potencial
innovador.

Otra variante de infraestructura fija es la llamada finca diddctica, donde
ademds de las acciones propias de demostracién, se realizan acciones de
informacién tecnolégica y de tipo demostrativo en las 4reas agropecuarias,
facilitando conocimientos a personas interesadas mediante visitas, pasantiasu
otros eventos. El SENAR dedicado exclusivamente al sector rural, ha estable-
cido varias de estas fincas. La naturaleza de las acciones ejecutadas en la finca
didéctica del SENAR es la calificacién de trabajadores auténomos, y la estadia
de trabajadores rurales y de instructores de SENAR.

El INA ha desarrollado también un proyecto de granja modelo en dos
hectéreas de terreno, donde el propésito bésico es mostrar c6mo en ese espacio
es posible lograr alta produccién y rentabilidad.

En SENALI los centros especializados adquieren el carédcter de verdaderos
centros tecnolégicos en donde se realiza no s6lo la formacién, sino también
miiltiples funciones de investigacién y desarrollo tecnolégico, y son a su vez sede
de prestacién de servicios no convencionales como los que hemos detallado en
el capitulo III de este informe.

Algunos de ellos son propiamente denominados centros tecnolégicos. Pero
ademsds, recientemente SENAI ha creado verdaderos centros tecnolégicos en
muchas escuelas especializadas para una determinada rama o rubro de activi-
dad econémica. Los més nuevos son los creados en torno a la tecnologia de
alimentos y el centro tecnolégico de los transportes. Este nuevo tipo de centro
constituye toda una transformacién profunda en la naturaleza de los nicleos de
atencién del SENAI. La confluencia de miltiples actividades, a la vez que la
integracién de diversas actividades que engrana en un circuito tecnolégico y
econémico, da origen a una activa vinculacién con la comunidad industrial,
cientifica y tecnolégica, as{ como con el piblico en general. El ejemplo tal vez
més completo es del CETIQT que retne en sf un nicleo de investigacién
aplicada y otro de normas de experimentacién en toda la cadena de actividades
relacionadas con la industria quimica y textil, llegando hasta la confeccién y el
vestuario e inclusive la moda.
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Segiin lo indicado en parrafos anteriores, la imagen del centro de formacién
aislado de otras modalidades operativas que fue frecuente en décadas pasadas,
ha ido cambiando para transformarse en un punto focal desde donde se
realizan conexiones con las otras modalidades. Ellas también son utilizados co-
mo centros de informacién y consultoria documental y - més modernamente -
tecnolégica. Adema4s, en ellos se realiza con mayor facilidad el perfeccionamien-
to tecnolégico de los instructores, donde no existen centros especializados para
tal actividad.

En suma, si bien los centros de formacién son los que m4s distantes podrian
ubicarse de una efectiva desescolarizacién, en los hechos también su operacién
se ha flexibilizado notablemente durante los idltimos aiios.

En la bisqueda de transformar a las infraestructuras fijas de formaci6én de
las IFP en unidades cada vez més abiertas y flexibles, se traduce un empeiio
creciente hacia lograr la propuesta de desescolarizacién que las IFP se forjaron
ya inclusive en sus propios centros.

Una instituci6n veterana en este ejercicio de biisqueda, el SENA de Colom-
bia, ha concebido recientemente una transformacién radical de la formacién en
centros. En esta propuesta, el alumno o "educando” se transforma en un usuario
de los conocimientos, que aprende y se educa por si mismo; en tanto que el
"educador” es unimpulsor del aprendizaje y un facilitador del conocimiento,que
dedica buena parte de sus energias, como investigador, a la creacién y re-
creacién del conocimiento que aquel usuario exige.

La "base de operaciones” de esta propuesta ya no es un espacio comparti-
mentado en aulas, talleres y servicios complementarios. Es una estructura al-
tamente flexible; m4s que una escuela, un centro de desarrollo tecnolégico, muy
versétil, al servicio de todos los ciudadanos. Este centro renovado y renovador
se organizaré espacialmente en tres dreas fundamentales:

- Areas de formacién teérico-practica: aulas-taller, talleres, laboratorios.

- Areas de manejo, prdcesamiento y entrega de informacién: informacién au-
diovisual, informacién bibliografica, informacién electrénica o sistematizada.

- Areas de integracién, participacién y cultura: auditorios, 4reas de exposi-
ciones, dreas libres, cafeterias.

La flexibilidad a que se alude antes deber4 llegar hasta permitir el manejo

del espacio de formacién por los propios actores. El concepto de drea de
formacién tedrico-practica est4 intimamente ligado al de did4ctica abierta, lo
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que se refleja en un espacio tunico, "informalizado”, con su dotacién integral:
divisiones modulares acisticas bajas; puestos de trabajo de disefio especifico;
moédulos didacticos (pizarrones, porta-ayudas, papelégrafo, pantallas); unida-
des multimedios (TV, betamax, computador, retroproyector, etc.).

Un espacio de informacién institutional donde deberd poderse obtener
desde informacién exhaustiva de posibilidades para cada situacién individual,
hasta formas de inscripcién instantédnea y automética, dard entrada a las 4reas
de informacién integrada. Estas deberdn contener, ademés, en el espacio de
informacién electrénica, amplias bases de datos y asesoria respecto a aplicacio-
nes generales y empresariales. En el espacio de informacién bibliogréfica,
biblioteca y hemeroteca en tecnologia y el correspondiente apoyo de sistemas
bibliogréficos computarizados.

Finalmente, se pretende que cada uno de estos centros forme parte de un
sistema mayor, nacional, nucleado en torno a un "Centro de tecnologfa y la
cultura”, con las siguientes funciones:

- La més completa biblioteca piblica a nivel tecnolégico del pafs, enmar-
cada dentro del proyecto de informacién y divulgacién tecnolégica.

- Un centro de informética, para el manejo de computadores y acceso a
servicios electrénicos.

- Un drea de exposiciones permanentes de innovaciones educativas y tec-
nolégicas, apta para la experimentacién y el aprendizaje.

- Laboratorios bésicos para pruebas tecnolégicas.

" -Uncentrointegral para convenciones y seminarios, que incluya auditorios,
salas de conferencias, salas de prensa, etc.

Este centro, suerte de "supermercado educativo (tecnolégico) de autoservi-
cio", constituye un modelo del "Centro de Formacién del Futuro", como un 4rea
de uso publico, servicio permanente y manejo modular de espacios y funciones,
donde el usuario tiene acceso directo e inmediato a la informacién y a la
experimentacién y que le permite "aprender” lo que especificamente necesita,
en el momento mismo que lo requiere.

d. FP extra-muros |

Son fundamentalmente las acciones moviles las modalidades que permi-
ten a las IFP hacer accesibles sus programas de formacién para los sectores en
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mayor grado de desventaja. Entre éstos cabe sefialar muy especialmente la
utilidad de las acciones méviles para llegar a los més remotos lugares en las
zonas rurales. Pero también lo son para atender las poblaciones de menores
recursos en las ciudades, asf como para brindar acceso a sus programas a las
personas que se desempeiian en los niveles informales de la economifa. La
caracteristica comin de estas acciones méviles es que ellas se adaptan a las
condiciones de la localidad donde transitoriamente se radican, y a la vez
estructuran sus programas en estricta consonancia con las caracteristicas
econémicas, sociales y culturales de los usuarios. Frecuentemente, toman
también en consideracién la situacién familiar de los asistentes a los cursos y
proveen medidas complementarias de esparcimiento y atencién para facilitar la
motivacién y la concurrencia de quienes, por su propia condicién, no son
proclives a concurrir a los centros estructurados de formaci6n.

En SENAC las unidades méviles son las que permiten la atencién en las
zonas densamente pobladas de las periferias de las grandes ciudades. El
Departamento Regional del SENAC en Séo Paulo cre6 desde 1973 un tipo de
unidad mévil de formacién y entrenamiento llamada UNIFORT, que actia
junto a las poblaciones de menores recursos ofreciendo servicios totalmente
gratuitos en las dreas m4és necesitadas del gran Sdo Paulo. En los iiltimos dos
afios, UNIFORT estuvo en 30 regiones del gran S&o Paulo, capacitando
profesionalmente a casi 14.000 alumnos. Organizé 528 microunidades de
produccién y prestacién de servicios, ademés de ferias, exposiciones, campaiias
sobre los temas de salud y de orientacién para el trabajo.

En SENALI, si bien las unidades méviles est4n fundamentalmente destina-
das a reforzar los programas de capacitacién en las empresas, también han
tenido una repercusién social desde el momento que se desplazan hacia las
zonas més alejadas, densamente pobladas pero con dificultades para que sus
habitantes acudan a los centros del SENAI. Ajustdndose a las necesidades
detectadas por sus departamentos regionales, proyecté la construccién de
unidades méviles de refrigeracién, comandos eléctricos, comandos hidrdulicos,
comandos neuméticos, costura industrial, mecénica diesel, y posteriormente
panificacién y saneamiento. A pesar de que SENAI ya contaba con varias
experiencias de formaci6én a través de unidades méviles desde 15 aiios atrés, fue
a partir de esta década que se amplié la red de unidades disponibles, llegando
a constituir una linea maestra de actuacién de la IFP.

Lo que vale la pena destacar en el caso de SENAI, es 1a tecnologia propia que
la IFP desarroll6 para la concepcién, construccién y equipamiento de unidades
méviles que se ajustaran especificamente a las necesidades que se procuraba
satisfacer. Emprendié complejas investigaciones sobre demanda de mano de
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obra, relevamiento de equipos, utensilios y herrammntas necesarios para la FP
en cada ocupacién, realizando 1nclu51ve la seleccién de ellos, y hasta el estudio
y disefio de kits o dispositivos dldéctlcos que pud;lesen sustituir y demostrar el
trabajo que se realiza con los equipos reales. La experiencia ganada por SENAI
en el diseiio y construccién tanto de elstos mmuladores como de las propias
unidades méviles, const1tuye de por sf un capxtal de conocimientos de enorme
proyeccién en la regién. En efecto la forma habitual de proceder era examinar
en el mercado, sobre todo de los paises desarrollados, el tipo deunidades méviles
que més convendria 1mportar para las IFP. La novedad entonces, en el caso del
SENAI, consiste en que la propla IFP analiza sus necesidades y desarrolla
prototipos con elevado grado de componentes nacionales, Ello merece destacar-
se como uno de los tantos subproductos de la formacién que van acumulando
estas IFP. En la actualidad, est4 construyendo més unidades para el drea de
electrénica y controladores l6gicos programables

SENAR como hemos dlcho reahza toda su act1v1dad a través del vasto sector

rural de Brasil por medlo de umdades m6vﬂes ‘La pecuhandad es que estas

unidades que son’ vehiculos autotransportables o de arrastre, disefiadas y
equipadas especiﬁcamente para atender las necesldades de formacién hacia los
sectores de trabajadores auténomos y campesmos de los estratos m4s bajos de
poblaclén, se enlazan con los talleres pedagégicos comunitarios, en los cuales
hay intensa participacién de la poblacién rural involucrada. SENAR también
utiliza sus unidades m6v11es para formacxén en diversas actividades de servi-

cios de apoyo a la agncultura (sanidad ammal y vegetal) y hasta de servicios
generales como son los de salud, e 1nc1uswe para formacién en diversas
especialidades de la construccién, con obJetlvos de autoconstruccién. Estos
programas han temdo un 1mportante desarrollo en SENAR durante los Gltimos
tiempos, orientados a cahﬂcar trabajadores residentes en niicleos poblacionales
rurales o en 4reas rurbanas para construcciones de tipo rural principalmente.

Cabe destacar que las unidades m6v11es de SENAR han sido construidas con
cooperacién técmca del SENAI, .que como hemos visto ya, desarrollé una
importante tecnologia propia para el dlseﬁo y producc16n de tales unidades.

En el SENA, las acaones m6v11es son aquellas a través de las cuales se
cumplen los programas de Promoclén Profesional Popular Rural (PPPR) y
Urbana (PPPU). Estos programas de enorme envergadura, y significativa
expansién durante los 1iltimos anos, _dependen de una unidad central en la
Direccién General del SENA, que es la Subdireccién de Polftica Social, y
encarnan toda una concepmén de formacién para los sectores sociales en
desventaja, que busca una extrema flexibilidad en los métodos y los contenidos,
y ademss se ejecuta generalmente sobre la base de acuerdos interagenciales y
de una activa part1c1pac16n de la comumdad que asume de esta manera la
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conduccién de la propia ruta de formacién. Se trata de una modalidad por ello
altamente desescolarizada, y el SENA as{ como los usuarios como otras agencias
participantes, se muestran satisfechos con los resultados que estos programas
han dado y sobre todo con la gran apertura de oportunidades que ellos han
implicado para personas y grupos que de otra manera estarian excluidos de la
formacién.

En INA también las acciones méviles tienen una gran relevancia ya que son
responsables nada menos que del 81,3% de la matricula, del 84,7% de los
egresados y del 60,3% de las horas/curso. Estas acciones son intensamente
desarrolladas para la formacién en las zonas rurales, pero también para las
periferias urbanas.

En el CONET las misiones monotécnicas estdn fundamentalmente dirigi-
das a las personas de escasos recursos de las zonas rurales, sobre todo en
aquellos lugares donde CONET no posee infraestructura fija. En 1987, las 33
misiones monotécnicas registran un total de 1.869 matriculados que correspon-
den a un 6,0% de la matricula total del CONET en cursos de FP. En UTU, los
99 centros semifijos son los encargados de los programas méviles. '

e. Formacion a distancia

Sin duda, la innovacién més trascendente de los tiltimos afios en materia de
desescolarizaci6én es la implantacién generalizada de la formacién a distancia.
Puede afirmarse que la formacién a distancia, tal como se concibe hoy en varias
IFP, tiene su origen en la instruccién por radio y correspondencia que hizo su
aparicién en América Latina desde hace muchos afios. De hecho, en 1947,
Accién Cultural Popular de Colombia, instituy6 un programa educativo a través
de Radio Sutatenza utilizando mensajes radiales, materiales impresos y accio-
nes tutoriales, con el prop6sito de impulsar el mejoramiento de las condiciones
de vida de los campesinos colombianos. En Brasil, por esa misma época, el
SENAC de Sao Paulo inici6 la Universidad del Aire, transmitiendo cursos para
la formacién de hombres de negocios y sus empleados. El INCE de Venezuela
comenz6 a impartir cursos por correspondencia en 1966, cuya experiencia sirvié
de referencia para otros pafses. De manera mds generalizada la implantacién
de esta modalidad ocurre alrededor de 1970 tanto en la educacién formal como
no formal en los niveles de secundaria, técnica y universitaria, como es el caso
de la Universidad Nacional Abierta de México (UNAM, 1971), la Universidad
Nacional de Educacién a Distancia de Costa Rica (UNED, 1978) y la Universi-
dad Nacional Abierta de Venezuela (UNA).

En las IFP, los aiios setenta marcan el comienzo de acciones en esta
modalidad formativa. El INACAP de Chile establece el Sistema Nacional de

V.47



Capacxtaclén a Distancia en 1972; el SENAC de Brasil estructuré en 1976 el
Programa N acional de Teleeducaclén para ofrecer cursos por correspondencia
para el sector terclano, en este mismo. gﬁo, el SENA de Colombia organizé el
programa de “Formac16n Profesmnal através de medios de comunicacién de

”,llamado postenormente Centro de Formacién a Distancia. Este progra-
ma del SENA, después de siete afios de apl1cac16n experimental y consolidacién
técnica fue instituido a nivel nacional; en 1978, después de una experiencia
realizada con el curso de lecturae mterpretaclén de dibujo técnico mecénico por
televisi6én en circuito abierto, el SENAI de Sé&o Paulo organizé. el Sistema de
Enseflanza a Distancia, En la actualidad, adem4s de las instituciones ya
mencionadas, hay otras como. el INA, el INTECAP, el INCE, el SENATI, y el
CONET que ofrecen programas de formaclén profesional a distancia. Como es
de suponer, su cobertura y proceso de operaclén presenta variaciones que van
desde la instruccién por. correspondencm con tutorfas realizadas tiinicamente a
distancia y que se destma de manera exclusiva.al aprendizaje de contenidos

‘bésicos y tecnoléglcos, oa ocupaclones que no reqmeren habilidades préctlcas,f

hasta la aplicacién de enfoques més mtegrales que conducen a una verdadera

formacién profeswnal al incorporar' tutorias presenciales de orientacién y

refuerzo, agrupaciones 'de alumnos yrealizacién de préctlcas profesxonales lo
que hace posible alcanzar obJetwos de formaclén en ocupaciones de dlferentes
actividades productivas.

La tendencia observada en las instituciones latinoamericanas de formacién
profesional se dn'lge preclsamenbe a configurar programas que realmente al-
cancen los mlsmos objetivos que se logran con las demés modalidades de
formacién, y en consecuencia, los directivos de varias instituciones, conacientes

del potencial que ofrece la formacién a distancia para atender demandas no
satlsfechas por medio de las modahdades presenciales, han estimado oportuno

y convemente constltulr con el apoyo de Cmterfor, un sistema interamericano
de cooperacién para la formacxén profesional a distancia, integrado por todas

“aquellas entidades m1embros de Cinterfor que utilicen esta estrategla formati-
‘va dentro de sus planes regulares de accién. '

Debldo al desarrollo que el SENA ha alcanzado en la aphcaclén de esta
estrategla tanto por su enfoque conceptual como por sus realizaciones cuanti-
tativas, que en 17 actlwdades diferentes, representan el 10% de las 600.000
personas que atiende esta, institucién anualmente, se ha confiado a ella la
administracién del mstema a través del Nucleo Coordmador que opera en su
sede. o . 5

El sistema busca el fomento y fortalecimiento de la formacién profesional a
distancia en las instituciones de la regién; a través de un servicio cooperativo

P
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que contempla aspectos técnicos, pedagégicos, metodolégicos y administrativos
esenciales para la aplicacién eficaz de esta modalidad de formaci6én. Porlotanto
sus propésitos especificos se orientan a:

- Ofrecer servicios de asesoria, informacién y documentacién, capacitacién
y asistencia técnica en aspectos requerios por las instituciones.

- Definir procesos de diseiio de material, de capacitacién de docentes y
alumnos, de administracién y produccién de medios.

- Divulgar el uso de esta tecnologia educativa para que otros paises e
instituciones puedan beneficiarse de ella.

+ Realizar proyectos conjuntos de investigacién y desarrollo.

. Fortalecer las dreas claves de esta modalidad en las entidades que ya lo
utilizan.

« Intercambiar experiencias en todos los aspectos de la formacién a distan-
cia con otras entidades educativas y de formacién profesional.

Desde su constitucién, en 1987, se han realizado tres reuniones regionales
del Comité Técnico Operativo del cual forman parte los responsables de los pro-
gramas de formacién a distancia del SENAI, del SENAC, del SENA, del INA,
del INACAP, del INTECAP, y del INCE. En ellas se profundizan aspectos con-
ceptuales, metodolégicos y operativos y se establecen planes de accién. Los
proyectos que vienen desarrollando de manera cooperativa las instituciones
integrantes de este Comité apuntan a los campos relativos a la promocién y
divulgacién de los programasy del sistema; evaluacién del proceso y de impacto;
disefio y adaptacién de material diddctico escrito y audiovisual; formacién de
recursos humanos que intervienen en la formacién a distancia; informacién y
documentacién; organizaciones de alumnos; y gestién del sistema institucional.

La formacién a distancia est4 concebida de tal manera que los docentes,
alumnos, y medios actian de manera coordinada para facilitar el aprendizaje.
Estos componentes no son distintos de los que constituyen cualquier sistema
educativo, pero en esta estrategia de formacién tienen caracteristicas particu-
lares y operan de manera diferente. Los alumnos son individuos que por
diversas razones se encuentran marginados del servicio educativo tradicional
y deben asumir de manera auténoma su proceso de aprendizaje; los docentes,
adem4s de cumplir con el perfil pedagégico de todo orientador de procesos
educativos, conocen las posibilidades did4cticas de los medios de comunicacién
y poseen las habilidades para aplicarlos; y los medios que en otras modalidades
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son apoyos marginales, se convierten en el elemento principal para transmitir
los contenidos formativos.

Para llevar a cabo los programas formativos a distancia, todas las IFP se
apoyan esencialmente en la tutoria y en los recursos diddacticos y algunas de
ellas que han evolucionado més en el desarrollo de esta tecnologia educativa,
como lo es el SENA y el INACAP, han incorporado dentro del proceso las agru-
paciones de alumnos y los circulos de estudio como elementos complemen-
tarios de gran importancia para fortalecer la formacién técnica, organizativa y
social de los alumnos.

La tutoria es un servicio de orientacién individual y ayuda pedagégica al
alumno durante el proceso de autoaprendizaje a distancia, como medio de apoyo
para hacer efectiva la formacién profesional. La tutoria a distancia, efectuada
a través de un medio de comunicacién como la carta o el teléfono, asi como la
presencial realizada por medio del contacto directo entre el instructor y un
alumno o un grupo de alumnos, son las formas que en mayor o menor grado
utilizan lasinstituciones. Mediante ellas, los tutores atienden, no solamentelas
consultas de los alumnos referentes a aspectos técnicos y de organizacién y fun-
cionamiento del programa; ademés, les brindan apoyo para que encuentren
soluciones a problemas personales, familiares o sociales que estén afectando su
progreso formativo. Desde el punto de vista técnico y did4ctico, el tutor motiva
al alumno cuando ingresa al programa y refuerza esta motivacién durante el
proceso; lo orienta en cuanto a la planificacién de su aprendizaje, las técnicas
de estudio, el procedimiento para realizar ejercicios y desarrollar destrezas
motoras; le aclara dificultades relacionadas con los contenidos y le complemen-
ta el autoaprendizaje, lo asesora y orienta de acuerdo con sus caracteristicas
individuales; propicia contactos con los alumnos que se mantienen incomunica-
dos més de lo previsto, que no solicitan ningiin servicio o que disminuyen su
rendimiento; y estimula el intercambio con otros alumnos y el estudio en

pequeiios grupos.

Puesto que en la formacién a distancia la comunicacién entre el docente y el
alumno se realiza generalmente de manera no presencial y diferida y que el
participante debe desarrollar su aprendizaje de manera independiente, en su
ambiente laboral y cotidiano, es fundamental la utilizacién de diversos recursos
did4cticos que posibiliten un aprendizaje exitoso. Es por eso que las IFP
combinan diversos medios que cumplen funciones especificas de acuerdo con la
poblacién que debe ser atendida y con el contenido del programa de formacién
para el cual estdn destinados. Los medios estdn conformados de tal manera que
sean realmente portadores de contenidos para el aprendizaje, autoformativos
y motivacionales; responden a objetivos y estructuras modulares, estdn dispo-
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nibles para tutores y alumnos, conforman paquetes homogéneos reproducibles
facilmente y permiten el estudio individual y el ritmo de cada alumno.

El proceso de aprendizaje se lleva a cabo a través de ese material impreso
en forma de unidades o cartillas autoformativas, consideradas como el
medio maestro para la formacién a distancia. Estas se entregan y estudian de
manera gradual de acuerdo con el ritmo de avance de cada participante. Cada
una de ellas contiene las actividades de aprendizaje y las orientaciones para la
autoevaluacién, asi como la indicacién para utilizar otros medios si fuera
necesario. Se hace uso también de medios de apoyo para ampliar, profundizar
o reforzar algunos contenidos cuando el material impreso resulta insuficiente,
los cuales son generalmente visuales como l4minas, mapas, gréficos, o audiovi-
suales como sonovisos, videocasetes, peliculas y grabaciones did4cticas.

Un elemento adicional pero sustantivo son las agrupaciones. En ellas
los participantes de acuerdo con sus afinidades y proximidad geogréfica, se
relinen, con la presencia o no del docente, para desarrollar diferentes activida-
des como estudio de materiales, anélisis de contenidos y posibilidad de aplica-
cién, realizacién de practicas, integracién social, cultural, deportiva, laboral, y
de desarrollo comunitario. Son aprovechadas especialmente para efectuar eva-
luaciones formativas que refuerzan el aprendizaje y para constatar el dominio
de los objetivos tecnolégicos y préacticos establecidos para una accién de capaci-
tacién especifica, lo que da seguridad a la institucién para expedir la certifica-
ci6én correspondiente, que tiene el mismo valor que la obtenido a través de una
modalidad presencial.

Algunas instituciones, y es en el SENA en donde existe la mayor experien-
cia, han impulsado la conformacién de circulos de estudio en los que los
alumnos de la misma especialidad se relinen para intercambiar conocimientos
sobre los temas propios de la ocupacién en la que se estdn formando. Son
fomentados por los mismos docentes quienes ademés propician el surgimiento
de monitores como recurso fundamental para el desarrollo de dichos cfrculos.
Estos monitores son estudiantes de cualquiera de las especialidades que
voluntaria y gratuitamente asumen responsabilidades de motivacién y orien-
tacién de los compaiieros en aspectos diddcticos y técnicos, y en la organizacién
y orientacién de los circulos de estudio. Tienen ademés el propésito de promover
1a constitucién de organizaciones civicas o de economia solidaria a través de las
cuales los estudiantes generan su propio empleo con base en empresas relacio-
nadas con su area de estudio.

En la actualidad, el programa de formacién a distancia del SENA, cuenta
con 786 monitores distribuidos en las distintas regionales de la institucién, en
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algunas de las cuales han promovido la legalizacién de organizaciones de
alumnos y la configuracién de diferentes grupos de trabajo cooperativo.

En algunas IFP la formacién a distancia se ha canalizado iiltimamente a
través de la teleeducacién, y especialmente a través de programas televisivos
que imparten conocimientos de tipo general y bésico sobre determinadas
especialidades. SENATI se manifiesta muy satisfecho con el incremento de las
acciones impartidas a través de su programa teleescuela industrial que es
emitido tres veces por semana en combinacién con el canal oficial de televisién
en el pais. SENATI ha elaborado novedosos paquetes pedagégicos para la
teleescuela industrial y actualmente tiene 14 de ellos en serigrafia, encuader-
nacién, confeccién de calzado, confeccién de prendas de vestir, carpinterfa,
herrerfa, forja, electr6nica bédsica, etc. Las clases del programa teleescuela
industrial son complementadas con un fasciculo autoeducativo que se publica
en un semanario peruano. SENATI aduce que este programa ha tenido una
gran repercusién y se realiza con un bajisimo costo.

SENAC evalia en términos similares su programa de teleeducacién. En el
perfodo de julio de 1978 a julio de 1988 fueron atendidos 334.000 trabajadores
y candidatos a empleo en cursos tales como auxiliar de oficina, secretaria,
auxiliar de contabilidad, letrerista, cartelista, técnicas de redaccién, matem4-
tica comercial. Los médulos impartidos a través de la televisién se complemen-
tan con material enviado por correo mds una evaluacién del aprendizaje a
través del envio de trabajos escritos por parte de los alumnos. Ademés de la
participacién individual, es grande el nimero de empresas que utiliza los
programas de teleeducacién de SENAC para entrenar a sus funcionarios. El
Centro de Teleeducacién de SENAC ofrece un programa especial "Adiestra-
miento a Distancia con Supervisién Localizada" en que una empresa puede
participar con uno o més grupos de funcionarios a través de un programa
elaborado a la medida de sus necesidades especiales.

En CONET, la teleescuela técnica se creé en 1969, con una excelente
dotacién de equipos. Durante los primeros aiios se dictaron dos cursos teérico-
précticos de auxiliar de electrénica y auxiliar de la moda. Las acciones eran
reforzadas con material did4ctico recibido por correo, cuestionarios de evalua-
cién, etc. Actualmente la accién de la teleescuela es bastante tfimida y més bien
sus labores se orientan a la provisién de videos educativos de apoyo a la
ensefianza que se realiza en las escuelas técnicas de CONET. Sin embargo,
ofrece un significativo potencial que est4 siendo reexaminado por las autorida-
des de CONET con el fin de modernizar la organizacién de los programas,
obtener una mayor cobertura, implantar mejores controles y hacer la actividad
més rentable y mds eficaz.
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Muchas experiencias de formacién a distancia no fueron consolidadas. Las
dificultades se debieron a factores tales como la falta de una validacién de esta
metodologia, la falta de claridad sobre los objetivos y mecanismos para llevarla
a la practica, una cierta confusién entre la actividad promocional de l1a entidad
mediante medios de comunicacién masiva y la accién formativa a distancia,
restricciones de presupuesto para adquirir equipos adecuados y las limitadas
opciones de capacitacién para el personal responsable de los programas.

Sin embargo, debido a los bajos costos que implica su aplicacién masiva aun
cuando requiera de una importante inversién inicial y de un soporte metodol6-
gico y operacional constante, la hacen altamente deseable para ampliar la
cobertura de las instituciones. Por otra parte, es un medio indiscutible de
desescolarizacién, que se presta admirablemente para una capacitacién inicial
sencilla o para procesos de actualizacién tecnolégico y perfeccionamiento més
complejos. Las IFP han montado en la actualidad sistemas bastante méds
sofisticados de formaci6n a distancia en el 4nimo de convertir a esta modalidad
de formaci6én en un medio real y efectivo que alcance iguales niveles de eficacia
y calidad que los servicios convencionales brindados a través de la formacién
presencial.
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VIII

POLITICAS DE FINANCIAMIENTO
Y PRACTICAS FINANCIERAS DE LAS IFP

En los paises de América Latina los sistemas institucionalizados de FP
nacieron por iniciativa del Estado. En periodos en que la concepcién de
desarrollo imperante en la regién asignaba al Estado la gran responsabilidad
como impulsor de la industrializacién sustitutiva de importaciones, resulté
dentro de toda légica que fuera éste el que asumiera tanto la financiacién como
la operacién de servicios de FP que garantizaran la disponibilidad de mano de
obra calificada para abastecer las necesidades de las nacientes industrias y de
las diversas actividades econémicas de los sectores primario (que abasteceria
parte de los insumos para la manufactura y las exportaciones para la obtencién
de divisas ) y terciario (para sustentar la red de servicios conexos).

Detal manera, y como se ha visto a través delas p4ginas precedentes de este
estudio, en casi todos los paises fueron creadas IFP en la esfera piblica que,
independientemente de su estricta condicién juridica, nacieron por obra de
actos de gobierno, en virtud de los cuales se les aseguré una base de financia-
miento. Pese a que en algunos casos estuvieron legalmente constituidas como
entidades de derecho privado, y en otros incluso se otorg6 en administracién a
los sectores privados, no cabe duda de que estas IFP son entidades oficiales,
actuando en la esfera piblica y con recursos financieros que son de alguna
manera asegurados por el Estado, aunque el origen primario de las principales
fuentes de financiamiento proceda de los sectores privados (como adema4s es el
caso para todos los impuestos pagados al Estado por los particulares).

En los capitulos anteriores de este estudio hemos analizado la forma en que
fue evolucionando el papel del Estado en la provisién de servicios de FP,
haciendo énfasis en las modificaciones que fueron sufriendo las funciones
ejecutoras que aquél se habia arrogado desde el inicio a través de las IFP.
Algunas referencias indispensables para la comprensién de esos cambios en la
operacién de la FP, fueron hechas a los aspectos de reasignacién de las
responsabilidades relativas al financiamiento de tales servicios, y en particular
de los prestados por las IFP objeto de este estudio. Para completar el cuadro de
las transformaciones operadas en este campo de accién, este capitulo pretende
analizar con mayor detalle los aspectos politico-financieros de las IFP, haciendo
énfasis en las nuevas tendencias que estdn apareciendo en el escenario
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latinoamericano, en su influencia sobre los mecanismos y fuentes tradicionales
definanciamiento delas IFPy enlos dilemas que todo ello est4 planteandotanto
a nivel de politicas publicas globales, como de las propias de las IFP.

Salvo algunos casos excepcionales a los que haremos mencién a través del
capftulo, ain no se observa en‘la regién la adopcién de drésticas medidas que
afectenla médula de lasbases financieras que el Estado aseguré6 a las IFP desde
sus origenes. No obstante, en la mayoria de los paises se siente vibrar en la
atmésfera de los circulos vinculados a la adopcién de politicas econémicas, aires
de cambio que afectardn indudablemente a la FP y a las IFP en particular. Es
por ello que aqui se ha rescatado todos aquellos movimientos de interés que se

~ detect6 en el plano polftlco-ﬁnanclero por pequeiios o mclplentes que ellos

fuesen - con el fin de abrir perspectlvas para la discusién a fondo de un tema que
ha sido raramente tocado por los estudlos sobre la FP en la regi6n.

El terreno es extremadamente resbaladxzo, como se puede suponer En'
primer lugar, hay pocos antecedentes dlspombles més alld de los. formales
documentos legalesy de los 1nformes presupuestanos rutinarios de las IFP, que ’
no permiten apreciar mnovacxones cuahtatlvas En segundo lugar pareciera
que las propias IFP y los medios m4s cercanos a ellas, todavia no han tomado
plena conciencia dela magnitud de las presiones hacia cambios radicales en este
asunto, y de las profundas implicaciones que ellos pueden llegar a tener. En
general, las preocupaciones se concentran en la disponibilidad efectlva e
inmediata de recursos y. en la amgnaclén de los mismos, més que en la
exploracién prospectlva de dlstmtos escenarios posibles para una adecuada
plataforma de ﬁnanclamlento dela FP en el futuro En tercer lugar, se trata de
untema naturalmente muy sensibley que susclta polémicas acendradas, yaque
tiene un’ mnegable trasfondo politlco 'Es dificil aventurar juicios sobre las
diversas opciones ya adoptadas o por adoptar en materia de financiamiento de
la FP, ya que se involucran en el anélisis multlples criterios relacionados
prmcxpalmente conla eﬁclencla la eﬁcacla y la equidad de los servicios, y todo
ello inscrito en una postura 1deolég1ca frente al papel que compete a la FP en el
desarrollo econ6m1co-soc1al .

“En cualquler caso, vale la pena contrlbmr a esta reflexién desde las
evidencias que arroja la experiencia de 1as IFP en el pasado reciente, por més
precarias y dificiles de extrapolar que ellas sean. Con este obJeto el presente
capftulo se propone ilustrar sobre las dlversas formulas y mecanismos que se ha
utilizado en los paises latmoamencanos para el financiamiento de la FP, desde
luego refiriéndonos a los recursos. de origen piblico, que son los que interesa a
los efectos dela politica ﬁnanmera en esta materia. A pesar de que en la mayorfa
de los paises este terreno ha permanecldo relativamente estable desde la época
dela mstltuclonahzaclén oficial de Ia FP en algunos se han gestado innovacio-
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nesdegraninterés. Por lo dem4s, se ha acudido recientemente al uso de resortes
administrativos y financieros que existian desde el comienzo y que, sin embar-
go, no habian sido utilizados en tiempos de mayor certidumbre y estabilidad
presupuestaria.

Los cambios que se apuntan, si bien en muchos casos no han adquirido
todavia un rumbo claro y una envergadura de importancia, interesan cualita-
tivamente, como opciones que convendr4 tener en cuenta para las decisiones a
que necesariamente se tendran que enfrentar quienes tengan el poder y la
responsabilidad de definir los marcos financieros de la FP en los afios que
vendrén.

Las IFP han sido considerablemente hébiles para sortear dificultadesy para
experimentar nuevas férmulas, dentro de los esquemas legales vigentes.
Incluso han demostrado rdpida capacidad de reaccién cuando tales esquemas
han variado. Es més, cuando éstos se han mantenido estéticos bajo un punto
de vista formal, pero han dado margen para obstdculos y cuellos de botella en
las finanzas de las IFP, éstas han desplegado una notable imaginacién,
creatividad y sensatez para enfrentar las nuevas situaciones y superar los
aspectos criticos. Esto es conveniente destacarlo como un positivo augurio para
su capacidad de enfrentar un perfodo de crisis econémica generalizada como el
que se vive actualmente en los pafses de América Latina.

El desafio es grande porque las IFP deber4an sumarse al esfuerzo general de
"apretarse el cinturén” que impone el ajuste de las economias, precisamente en
periodos en que se requiere una contribucién maciza y de gran calidad en
materia de FP, con el fin de proveer los recursos humanos calificados para
asegurar el progreso técnico indispensable para la recuperacién econémica de
los paises,

1. EL PAPEL DEL ESTADO EN LA FINANCIACION DE LA FP:
CRITERIOS Y EVALUACIONES

La provisién de los servicios de FP, en muchos paises de América Latina,
constituye un claro ejemplo de intervencién del Estado para corregir presuntas
distorsiones que tendria la regulacién de esas actividades por el mercado. En
efecto, se ha sostenido que la provisién privada de servicios de FP no alcanzaria
la cantidad ni la composicién més convenientes, ya que las empresas sélo
invertirfan en programas de entrenamiento especifico y no en el entrenamiento
general de los trabajadores - por ejemplo, en la FP de personal para oficios
universales - ya que ellos se apropiarian de los beneficios de esa capacitacién
(habria externalidades a favor de los trabajadores). A su vez, los trabajadores
menos calificados tampoco invertirian lo suficiente en su propia capacitacién,
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aunque ésta fuese del tipo general que les permite capturar los beneficios de su
productividad acrecentada por la FP; no lo harian ya sea por falta de recursos
propios, o por dificultades de acceso al mercado de capitales o carencia de
informacién sobre las oportunidades de FP y empleo. Ademés, la produccién
de servicios de FP puede tener importantes economias de escala -en
equipamiento, personal docente y tecnologia educativa - que hacen
conveniente realizar esta actividad por medio de un gran productor, cuasi
monopolista, regulado por el Estado a través de subsidios o de la participacién
directa del gobierno en los é6rganos directivos de las IFP. Es evidente que estas
ideas han sido un importante fundamento en la creacién de la mayoria de las
instituciones oficiales de FP que existen en América Latina.

Los principales intereses parciales que estdn en juego al establecer un
programa de FP subsidiado son los siguientes: a) los trabajadores que se
capacitan con la expectativa de un aumento de sus ingresos y otros beneficios
no monetarios a cambio de su esfuerzo personal de aprendizaje y el costo de
oportunidad del tiempo que dedican a su capacitacién; b) las empresas que
emplean a los trabajadores capacitados para aprovechar su mayor productivi-
dad, a cambio de salarios m4s elevados. La captura de una cuota mayor de las
ganancias del incremento de la productividad de los trabajadores por la
empresa dependerd directamente de la especificidad de la capacitacién impar-
tida y de la fuerza del mercado interno de trabajo en la empresa. En la medida

que se den estas condiciones, la empresa no necesitar4 traspasar al salario todo
el incremento de la productividad para atraer y retener a los trabajadores
capacitados. Adema4s, las empresas tendrén a menudo que pagar més impues-
tos ya sea para contribuir directamente al sustento de las IFP - por ejemplo, a
través de un impuesto sobre la némina a favor de ellas - 0 como consecuencia de
las mayores ganancias por el empleo de personal capacitado; c) las IFP que
reciben subsidios del Estado y otros ingresos para cubrir los costos de producir
los servicios de FP; d) el fisco que debe financiar los subsidios para las IFP, pero
también puede recaudar mayores impuestos del aumento de la produccién y la
venta causados por los trabajadores capacitados, asf como de los tributos de
destinacién especifica que se establezcan a beneficio de las IFP; y e) el resto de
la sociedad que puede beneficiarse de las externalidades y los efectos distribu-
tivos de la FP, no obstante lo cual puede haber sectores perjudicados por el
funcionamiento de los programas piiblicos de FP, como ser los antiguos traba-
jadores calificados cuyos salarios pueden descender como consecuencia de la
mayor oferta de recursos humanos calificados (se trata de rentas econémicas
sacrificadas), y los beneficiarios potenciales de otros programas piiblicos alter-
nativos (se trata del costo social de oportunidad del gasto piblico en la FP).

En el Cuadro VIIl.1se présenta una lista de los principales efectos positivos
ynegativos que puede tener un programa de FP, desde la perspectiva parcial de
los sectores interesados, directa o indirectamente, en él.

VIilL4



Cuadro VL1

ESQUEMA DE LOS PRINCIPALES COSTOS Y BENEFICIOS POTENCIALES DE
UN PROGRAMA DE FP, SEGUN LOS SECTORES INTERESADOS

COSTOS

BENEFICIOS

TRABAJADORES

- Costo de oportunidad del tiempo dedicado
a la capacitacion.

- Esfuerzo personal en el aprendizaje.

- Gastos supiementarios de la capacitacién
(textos, transporte y materiales).

- Costo de derechos de matricula (sl los hay).

- Aumento de Impuestos sobre la renta.

TRABAJADORES

- Incremento del salarlo.

- Movilidad ocupacional.

- Status soclal.

- Satisfacclén en el empleo.

- Seguridad en el trabajo.

- Autoestima.

- Reallizacién personal.

- Mejores relaclones en el trabajo.

EMPRESAS QUE EMPLEAN AL
PERSONAL CAPACITADO

- Aumento de salarios.

- Impuestos destinados especificamente
a subsidiar la FP.

- Aumento de impuestos sobre la renta.

EMPRESAS QUE EMPLEAN AL PERSONAL
CAPACITADO

- Mayor productividad: rendimiento, calldad y
economia de Insumos.

- Menor costo de supervision.

- Menor costo por accidentes y enfermedades
del trabajo.

- Menor costo de mantenclén y reparacién
de equipos.

- Menor costo de tlempo acloso por desperfectos
de equilpos.

_ - Menor rotacién del personal.

- Mayor vida Otil de equipos.

- Mejor clima organizacional.

- Mayor capacidad de innovacién tecnol6gica.

GOBIERNO (CAJA FISCAL)

- Subsidios a las IFP

GOBIERNO (CAJA FISCAL)

- Mayor recaudacién de Impuestos sobre la renta
(sobre rentas adiclonales de los trabajadores

capacitados y las empresas que los emplean).
- Impuestos destinados especificamente a la FP.

IFP

- Costo de producir los servicios de FP.
- Impuestos diversos.

IFP

- Subsidlos del goblerno.

- Cobro de derechos de matricula.
- Oftros Ingresos por transferencias y venta de
blenes o servicios.
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Cuadro VIII.1 (cont.)

cosTOS ., - - - . _ ... .- BENEFICIOS

OTROS SECTORES DE LA SOCIEDAD OTROS SECTORES DE LA SOCIEDAD

- Menor salario para losi antiguos trabajadores

" callificados, por aumento de la oforta de esta -
. clase de pesonal. AR
- Trabajadores desplazados a ocupadones

Mayor pfoductlvldad global.

‘Mayor competitividad de la economla en genoral
‘Mayor desarrollo tecnolégico.

'Menores preclos de los productos para los consu-

menos productivas o desempleados por fos midores. (aumemo del excedente de fos consumi-

nuevos trabajadores capacitados’ (oferta dos-' dores). .

plazamiento). - ‘Menor costo del personal callficado para otros
- Beneficlarios potenclales de otros programas : productores, por aumento de la oferta de ese

plblicos sacrificados en aras del subsidio'a la - 'recurso (aumonto de! excedente de los producto-

FP (costode oportunldad soclal dol gasto publl--' res)..

co en FP). - - Empleo de otros traba]adores en actividades Ini-

et T cladas en virtud de lar existencia de trabajadores
, : o . calificados {etecto complementarledad). _
o L Emploodetraba]adorosquo reemplazana los que
eI ge estan capacltando (ofecto reomplazo)
. - 'Paz social.
- Boneﬂclos Intergoneradonalos

o

NOTA: En la consolidacin social de los costos y beneficlos de un programa de FP no deben considerarse
los Impuestos y subsidios relacionados, para evitar la doble contabllizacién de los efectos.

v
N !

El cuestionamiento actual al papel que el Estado ha tenido durante el
pasado medio sigloen todas las esferas de la actividad econémica y social en los
pafses de América Latina, ha tenido también repercusiones sobre este papel en
el campo especifico.de la FP. Se insiste ahora con mayor o menor presién tanto
desde circulos internos como externos ala FP, en la necesidad de modificar el
papel del Estado, fundamentalmente en 1o que hace relaci6n al financiamiento
de los servicios de FP con recursos pubhcos Ante las politicas de ajuste que
enfatizan el equilibrio de las finanzas publicas, sobre todo a través de la
reduccién de los déficit fiscales, se cuestiona l6gicamente hasta qué punto el
Estado debe continuar financiando mayoritariamente la provisién de servicios
de FP y cuédles son los mecanismos m4s-apropiados para-hacerlo, en aras de
garantizar el maximo de eficiencia, eficacia y equidad. Est4 por supuesto en
juego el andlisis de las opclones alternativas para la destinacién de los escasos
recursos publicos dlspombles De tal manera, se advierte en el momento
presente un renovado interés por la evaluacién de la eficiencia y eficacia de la
FP que es impartida por las IFP.y, desde luego, la evaluacién global de las
propias IFP como figura institucional respon_sable de esta tarea a nivel oficial.
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El tema de la evaluacién de la FP es polémico y todavia no se ha llegado a
conclusiones que satisfagan a todos los involucrados, acerca de los criterios que
es necesario tener en cuenta y sobre los métodos més adecuados, vélidos y
confiables, para aprehender los resultados alcanzados frente a los criterios que
en cada caso se seleccionen por el evaluador. El tema més discutido es el de la
evaluacién de la "eficiencia externa", que procura medir la relacién entre los
costos de la FP y los beneficios que ésta produce para los trabajadores, las
empresas y la sociedad, considerando factores relacionados con la empleabili-
dad e ingresos de los trabajadores capacitados, la productividad en las empre-
sas, el aprovechamiento de 1as competencias adquiridas por los trabajadores, la
adecuacién de los contenidos de los programas a las especificaciones de los
empleos reales, los efectos no monetarios de la capacitacién para los trabajado-
resylasempresas, ylaimagen delaIFPenlaopinién piiblica. Este es el enfoque
de evaluacién que interesa mayormente para fines de politica educativa. En
esencia, la evaluacién de la eficiencia externa de la FP intenta medir el grado
de ajuste, cualitativoy cuantitativo, entre la produccién de personal capacitado
en las IFP y la demanda de este recurso en el mercado de trabajo, con especial
referencia a las consecuencias econémicas y sociales que se derivan del referido
ajuste o desajuste.

El eventual desajuste entre la oferta y la demanda de personal capacitado en
el mercado de trabajo suele deberse a las siguientes anomalias: a) el diseiio
curricular inadecuado de los programas de FP, que no guarda relacién con los
requerimientos de conocimientos y habilidades en los puestos de trabajo reales;
b) la oferta excesiva de mano de obra calificada, con la consiguiente subutiliza-
cién del personal capacitado que no encuentra empleo en su especialidad; y c¢)
la elevacién artificial de los requisitos educativos en los empleos, como reaccién
de los empleadores a una oferta redundante de personal capacitado en el
mercado de trabajo; esta conducta, unida a la gratuidad de la educacién, puede
desatar una inflacién de demanda educativa - fenémeno llamado "credencialis-
mo" - que agrava aun m4s el problema de la subutilizacién del capital humano.

De un punto de vista metodolégico es posible distinguir las siguientes formas
de abordar el problema de la evaluacién de la eficiencia externa de los
programas de educacién en general, incluida la FP: a) la evaluacién de costos-
beneficios; b) el andlisis de la funcién de ingresos; y c) la evaluacién de costo-
efectividad. Estos enfoques difieren no tanto en las técnicas de investigacién
que utilizan - encuestas a trabajadores y empleadores - sino més bien en los
modelos conceptuales que los sustentan y los criterios de evaluacién que se
derivan de esos modelos. Asi, los métodos a)y b) corresponden, esencialmente,
auna visién econémica y a un tratamiento econométrico del problema, en tanto
que el método c) tiende a considerar variables que representan valores no
monetarios cuya apreciacién es, l6gicamente, més subjetiva, como ser: movili-
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dad ocupacional, satisfaccién en el trabajo, desempeﬁo laboral, utilizacién de
los conocimientos y habilidades, entre otras :

a. La evaluacnén.de cos_to-beneflclo L

La evaluacién de costos-beneﬁcms es'un método usado para evaluar proyec-
tos de inversi6n, generalmente del sector piblico, considerando sistemética-
mente todos los costos de:los recursos sacrificados y el flujo de beneficios, en
términos de produccién yrenta, que seesperaobtener (evaluaciénex-ante) oque
se obtuvo (evaluacién ex-post). Por lo general, el punto de vista de la evaluacién
es el social, lo cual implica corregir los precios de mercado de los insumos y los
productos, para reflejar el verdadero costo y beneficio social que genera el
proyecto, considerando si es necesario ajustes adicionales para tomar en cuenta
los efectos distributivos. En el caso de los programas de FP, la evaluacién de
costos-beneficios est4 basada en la teoria del capital humano desarrollada
inicialmente por Becker.* Setrata de comparar el costo dela FP con el aumento
delaproductividad delos trabajadores quese capacitan, locual implica concebir
la FP como una forma de inversi6n - en capital humano - capaz de generar un
flujo de produccién y renta adicional durante un periodo més o menos largo.

Generalmente, se usa el salario del trabajador como representativo (proxy)
del valor de su productividad, de manera que la diferencia de productividad

entre un trabajador capacitado y otro que no lo es, se dee por el margen entre
los, salanos respectivos. : I

L_a evaluaclén de costos-beneficios de un programa de FP puede hacerse del
punto de vista del trabajador, la empresa o la sociedad, y los resultados serdn
posiblemente diferentes segin c6mo se distribuyan los costos y beneficios entre
los distintos sectores de la sociedad. Cuando se trata de programas subsidiados
de FP, normalmente ni los trabajadores ni las empresas soportan directamente
una parte importante de los costos de esos programas, en cambio sf se apropian
de la mayor parte de los beneficios, a través de un incremento de los salarios o
las ganancias respectivamente. En estas condiciones, la rentabilidad privada
dela FP - para el trabajador capacitado o la empresa que lo emplea - ser4 mayor
quelarentabilidad social, la cual debe tomar en cuenta la totalidad de los costos.

-Si bien el andlisis de costo-beneficio es, en teoria, la manera més adecuada
para evaluar la rentabilidad social de un programa de FP, este enfoque adolece
de limitaciones conceptuales y metodolégicas que conviene tener presente para
juzgar la validez de sus resultados En 1o conceptual su pnnc1pal debilidad

.

* Becker, G.- Human capttal a theoretwal and. empzrwal analysio with special
reference to education. New York, Columbia University Press, 1964.
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radica en el supuesto que los salarios son una buena medida de la productividad
de los trabajadores.

Aparte de las estructuras imperfectas en los mercados de productos y
de trabajo - monopolios y monopsonios - que explican las discrepancias entre
salarios y productividad del trabajo a nivel microeconémico, existen otras
situaciones en las cuales el salario no representa la productividad social
del trabajo, que es la que interesa, en definitiva, para la evaluacién de la ren-
tabilidad de los programas publicos de FP. Segiin Metcalf ,* estas situa-
ciones pueden clasificarse en las siguientes categorias: a) condiciones no com-
petitivas y factores no salariales en la determinacién del empleo y los salarios;
b) externalidades; y c) desequilibrios transitorios en el mercado de trabajo.

En relacién con las externalidades, que son las que interesan respecto a la
rentabilidad social de la FP financiada con recursos piblicos, se debe tomar en
cuenta no sélo los costos y beneficios para las partes directamente interesadas:
los trabajadores que se capacitan, las empresas que los emplean y el gobierno
que los subsidia, sino también para otros sectores de la sociedad que pueden ser
afectados indirectamente, de manera favorable o desfavorable, por tal progra-
ma. Los apologistas de la FP suelen citar entre sus principales efectos sociales
inducidos los siguientes: a) los beneficios intergeneracionales referidos al hecho
que cada individuo educado ser4 a su vez un mejor educador de sus descendien-
tes; b) la paz social como consecuencia de los efectos de la FP sobre el empleo y
la equidad; c) la disminucién de la delincuencia, especialmente juvenil, al
rescatar de la vagancia a individuos en situacién de extrema pobreza, desem-
pleados y sin esperanzas de progreso; d) la difusién de una cultura de trabajo
apropiada para los fines de la convivencia social y el desarrollo econémico;
y e) el estimulo de la creatividad tecnolégica en la sociedad.

Ademss de estos efectos no mensurables, pueden generarse importantes con-
secuencias econémicas indirectas que tienen que ver especificamente con la
produccién y la distribucién de los ingresos, las cuales a menudo se soslayan en
los estudios evaluativos de la FP. Entre estas consecuencias se deben destacar
las siguientes: a) el incremento del excedente de los consumidores y producto-
res, causado por la eventual rebaja de los precios de los productos y de los
salarios, ambos en términos reales, derivada del aumento de la productividad
y la oferta de trabajadores capacitados, respectivamente; b) el valor de la
produccién de los trabajadores que reemplazan a los que se encuentran en
formacién, con lo cual se reduce el costo de oportunidad social del tiempo

* Metcalf, D.H.- The economics of vocational training: past evidence and future con-
siderations. Washington, D.C., 1986. (World Bank Staff Working Papers, 713)
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consumido por éstos en su formacién (el fenémeno se ha llamado “efecto
reemplazo"); c) el valor de la produccién de otros trabajadores ‘empleados en
actividades que no se habrian realizado si no hubiesen estado disponibles los
trabajadores capacitados (el fen6meno se ha llamado "efecto complementarie-
dad"); as{, un programa de FP puede contribuir a crear oportunidades de empleo
para otros trabajadores que, de otro modo; habrian estado subocupados o
desocupados; y d) el valor de la produccién de los trabajadores capacitados que
podria haber sido realizado por otros trabajadores, incluso de menor califica-
ci6n, los cuales son desplazados a empleos menos productivos o quedan desem-
pleados (el fené6meno se ha llamado "efecto desplazamiento"). Obviamente, en
este caso no ha habido un aumento real de la produccién, sino simplemente una
redlstnbuclén de los mismos empleos entre otras personas, favoreciendo a los
nuevos trabagadores capacitados. Esto sucede cuando hay una oferta redun-
dante de. personal capacitadoy el crgdenqahsmo prevalece en la contratacién
de los recursos humanos o o

~ Laomisi6n del ef'ecto reemplazo y el efecto complementanedad subestlma la
rentablhdad soclal de un programa ‘de FP; en cambio, cuando se produce un

efecto desplazamxento el salario de los’ nuevos trabajadores capacitados no
representa un incremento de la producc16n total y, por consiguiente, sobreesti-
ma la rentabilidad social de 1a FP. En otras palabas, en este caso el salario de
mercado de los nuevos traba_]adores capacitados exagera su "salario sombra”
(shadow wage rate), el cual mide el valor de la produccién sacnﬁcada si se
sustraen esos trabajadores de esos empleos :

Las limitaciones, teéncas y préctlcas de este enfoque son suﬁmentes para
sugerir que las diferencias de salarios son, en €l mejor de los casos, una medida
parcial y en el peor de los casos una medida. equivoca del impacto de un
programa de FP en el desarrollo de un pafs.

Como alternatlva ala evaluacién de costos-beneﬁclos de la FP usando los
salarios como indicador de productlvndad es p081ble a veces, hacer mediciones
directas del impacto de la capacitacién en la productividad de los trabajadores,
considerando principalmente el rend:mlento en los puestos de trabajo (esto es,
cantidad de produccién por unidad de’ tlempo) calidad de la produccién y

- economia de insumos. .

En general la mayor dxﬁcultad metodolégnca de estos estudios reside en
aislar el efecto de la capacitacién de otros factores que pueden influir simult4-
neamente en la productividad, ya sea en términos fisicos o de valor. En efecto,
existen dos perspectivas principales a partir de las cuales es posible analizar
directamente - sin recurrir,a los salarios - el impacto de la FP en una organiza-
cién: a) el desempetio individual de los trabajadores, entendido como la medida
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de su rendimiento y su integracién a la comunidad organizacional;yb)la
productividad colectiva de los trabajadores, entendida como el valor agregado
generado por la organizacién en relacién a la cantida_d de trabajo empleada.

La FP puede incidir sobre algunos factores del desempeﬁo y la productividad
de los trabajadores, particularmente aquellos relacionados con sus capacida-
des, percepci6n de rol, y hasta cierto punto, su disposicién en el trabajo. Las
dificultades practicas para controlar los otros factores que pueden influir en el
desempeiio y la productividad de los trabajadores es el mayor escollo para la
obtenci6én de resultados conﬁables en los estudios de rentabilidad de la FP a

nivel de la empresa

Este pnmer enfoque de evaluacién de eficiencia externa supone consxderar
todos los costos y beneficios, midiendo su valor en dinero conforme a los precios
de mercado de los insumos sacrificados y los productos obtenidos, respectiva-
mente, y haciendo los ajustes necesarios para incluir eventuales externalidades
y efectos distributivos segiin c6mo se repartan esos costos y beneficios.entre los
diferentes estratos socioecon6micos de la poblacién. Los pnnclpales interesa-
dos en esta clase de estudios evaluatlvos no suelen ser IasIFP sinolos gobiernos,
las autoridades educativas superiores y los organismos internacionales de
financiamiento y cooperacién técnica, interesados en evaluar, el desempeiio de
las instituciones y programas que financian.

En general, las IFP consideran que estos estudios son demasiado caros,
prolongados y poco confiables para la toma de decisiones operativas corrientes.
En el Cuadro VIIL.2 se resumen los resultados de algunos estudios de evalua-
cién de costos-beneficios de programas de FP en América Latina. Teniendo
presente las limitaciones conceptuales y metodolégicas de este enfoque, asf
como también los peligros de generalizar las conclusiones de esta clase de
estudios y usar valores promedio que puedan ocultar una gran diversidad de
condiciones formativas, vale la pena comentar algunas de sus principales
conclusiones, tales como: a) en Colombia, parece existir cierta complementarie-
dad entre la FP y la educaci6n formal, en el sentido que un nivel educativo mas
alto puede potenciar los beneficios de la capacitacién; efectivamente, el apren-
dizaje en el SENA resulta més rentable, del punto de vista social, cuando se
imparte a personas que tienen diez a once afios de escolaridad formal; en cambio
la rentabilidad privada, para estos individuos, aparece menor como consecuen-
cia, probablemente, del hecho que muchos de ellos financian esta educacién
adicional después de su paso por el SENA. Asimismo, Jiménez, Kugler y Horn*

* Jiménez, E.; Kugler, B. y Horn, R.-.Evaluacidn econdémica de un sistema de formacién
profesional: el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) de Colombia. The World
Bank, 1986. (Education and Training Series, Discussion Paper No. EDT 248) -
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RESULTADOS DE EVALUACIONES DE COSTOS-BENEFICIOS DE LA FP EN AMERICA LATINA

Cuadro VIill.2

PAIS-IFP CURSOS/PROGRAMAS TASA DE RETORNO METODOLOGIA
' ’ - - SOCIAL PRIVADA i
Brasi-SENAI Aprendizaje ) 3743 - - Corte transversal. Comparacién con grupo de control.
Brasil-SENAI Aprendizaje 58-168. - Corte transversal. Comparacién con grupo de éonhol.
Brasil-SENAI FP, a partir.de 24.0 Corte transversal. 'Comparacién con grupo de control.
educacién primaria T
.FP, a partirde 230
educacién secundaria _
Colombia-SENA Aprendizaje, a partir de 132187 707 Corte transversal. Muestra = 261 egresados de cursos de aprendizaje
5 a 9 affos de : del SENA con 5 a 7 afios de experiencia laboral. Comparacién con grupo
oducacién lormal de control. Valores minimos de TRS ajustados por factores personales.
Aprendiza)s a panir de . 22.8-17.8 64.0
10 a 11 afos de. -
‘educacién formal )
Colombia-SENA Aprendizaje i 10.3 17.1° ' Corte transversal Muestra = 386 egresados de cursos de apmndlza;e
del SENA con 1 a 8 aios de experiencia laboral. Comparando con
. gnpodeeontrolycormolandoporodad yeduwciénlonnal
Colombia-SENA Aprendizaje -22.6 31.6 - Corte transversal. Muestra = 1.925 egresados de diferentes cursos
- . . . - - del SENA con 1 a 13 aiios de experiencia laboral. Comparando con
- Cursos de promocién 29.7: '60.6 " grupo de control y controlando por educacién formal (educacién formal
) . . . sestpusod994moseonespondbmuamedagonoral)
. Cursos de complementacién 244 53.9 .
Cursos de habifitacién 12.9 167.7
Cursos en general 141 36.0
Chile-INACAP Cursos de formacién inicial 50.0 Estimacién basada en costos y proyeccién de incremento salarial,
: ydoeomplemmdén castigada en 30 % por efecto supuesto del factor experiencia. _
Chile-INACAP Cursos de formacién mlelal 296 Corte transversal. Muestra = 960 egresados de diferentes cursos INACAP
ydoconplsmemdén h en 1966. Se comparan Ingresds antes y después de la capacitacién' y
se supone una vida (it de IakworsiénonFPdo 10 aﬁoscondimemla
salarial disminuyendo unlomlomente ' .
Chile-INACAP Cursos de formacién inicial 20.0 Revisién de estudio anterior en base a mejores amecedentes.
y de complementacién . : ' .
Chile-INACAP Aprendizaje 18.0




observaron una fuerte complementariedad entre la capacitacién profesional del
SENA y la escolaridad formal; por ejemplo, para un individuo medio, de
sexo masculino, con unos 25 afios de experiencia laboral, el efecto del SENA
- entendido como la diferencia salarial acumulada - es de 26,1% con once aifios
de escolaridad y de 6,3% con ocho afios de escolaridad. Gémez y Libreros* llegan
a conclusiones similares: un ex alumno del SENA gana un 17% més que sus
homélogos cuando ambos tienen educacién secundaria completa, y sélo un 6,7%
m4és cuando ambos s6lo completaron la educacién primaria. En cambio,
Puryear** concluye lo contrario, seiialando que la contribucién independiente
del aprendizaje (en el SENA) a las ganancias (del trabajador) declina a medida
que el sujeto adquiere méds educacién formal y, por consiguiente, ambas
modalidades educativas parecen, hasta cierto punto, sustituibles; b) otra
conclusién interesante del estudio de Jiménez, Kugler y Horn, y que se puede
generalizar, se refiere a la alta sensibilidad de los resultados frente a pequefias
variaciones en los datos; por ejemplo, si se supone que durante el perfodo de
capacitacién los estudiantes no producen nada, la rentabilidad social de los
programas del SENA como un todo disminuye de 14,1% a 6,7%, del mismo modo,
un mayor aprovechamiento de la capacidad del SENA, suponiendo 26 alumnos
por clase en vez del promedio de 19, eleva la rentabilidad social de estos
programas a 16,1%; y c) la rentabilidad social de 1a FP aparece superior a otras
alternativas educativas e, incluso, a la de inversiones en capital fisico, como se
observa en el Cuadro VIIIL.3.

Cuadro VIII.3
TASAS DE RETORNO SOCIAL DE DISTINTAS FORMAS DE INVERSION (5%)

TIPO DE INVERSION Brasil Brasll Chlle*
(1967-1968) (1972-1973) (1977)
Educacién media general 14-25 11-35 17
Formaci6n profesional 37-43 58-168 i8
Capital fisico 12-14 38 15
(1969) (1978) (1940-61)

Fuente: Correa, H.- Programas de educacion ocupaclonal en paises iatinoamericanos: resefia de
evaluaciones. Montevideo, Cinterfor/OIT, 1984. (Estudios y monografias, 64)
* Enelcasode Chile, larelativamente baja rentabliidad soclal de la formaci6n puede estar afectada por
la fuerte recesién econémica y el alto desempleo en el perfodo de estudio.

* Gémez, H. y Libreros, E.- Formacién profesional y mercados de trabajo. SENA: Educa-
cién, formacién profesional y empleo, Bogot4, 1984,

** Puryear, J.- Estudio comparativo de la formacién profesional en Colombia. Mon-
tevideo, Cinterfor/OIT, 1977. (Estudios y monografias, 26)

VIIL13



.F'inah'nente, como era de esperar, las tasas de retorno privadas parecen
considerablemente superiores a las tasas sociales, debido a que los servicios
formativos estdn subsidiados. Méds aun, Jiménez, Kugler y Horn observaron en
el SENA que si bien la menor rentabilidad social correspondia a los cursos
largos (12,9%), éste era el més rentable para los alumnos: 167,7%. Es de vital
importancia reconocer las’ diferencias entre la rentabilidad social y la privada
cuando la politlca educatlva debe optar entre eﬁclencla y eqmdad

b El anélisis de la funclén de ingresos

'El andlisis de la funcién de ingresos de los trabajadores esuna aproxnmaclén
metodoléguca diferente al problema de la evaluacién de la eficiencia externa de
la FP. En este caso, se trata de estimar, mediante métodos de regresién
estadistica, la relacién entre los:salarios de los trabajadores, como variable
dependiente, y los factores que contnbuyen a explicar dicho salario, entre los

cuales se suele hallar la educacién en sus diferentes formas. Si'se supone que

los salarios reflejan correctamente la product1v1dad del trabajo, ser4 posible
medir, a través de la funcién de ingresos, el aporte de la educacién y otros
factoresalaproductividad: Este es otroenfoque de la teoria del capital humano,
basado en el andlisis de los retornos pnvados de la educaclén desarrollado
inicialmente por Mincer.*. t I : -

Las pnnclpales limitaciones conceptuales del andlisis de la funcién de
ingresos como método de evaluacién de la rentabilidad de la educacién y 1a FP
radican en los siguientes  aspectos: a) la tasa de rendimiento privada de la
educacién (o la FP) que se obtiene es verdadera en la medida que se cumpla el
supuesto que el costo privado de la educacién (o la FP) es solamente el costo de
oportunidad del tiempo empleadé por el individuo en su capacltaclén,"'* b) el
modelo no incluye formalmente los costos directos de producir los servicios
educativos (o de FP) por lo que no es posible inferir directamente la tasa de
rendimiento social de estas inversiones; c) los salarios no siempre constituyen
una medida adecuada de la productividad, por las razones analizadas en el
acépite anterior; y d) cuando se usa una variable dicotémica para representar
la FP, se suponeimplicitamente que el impacto de ésta en los salarios es porcen-
tualmente constante, cualquiera sea el nivel de las otras variables, salvo que se
introduzcan vanables complementanas en el modelo '

13

* Mincer, J.- Schooling, expenence andearninga NewYork Columbia University Press,
1974.

** Gallart, M.A - Educacldn y trabagjo: un eatado del arte de la invemgacién en
América Latina. Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo, Canad4, y
Centro de Estudios de Poblacién, Buenos Aires, 1986, p.39
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Este enfoque de la evaluacién de la eficiencia externa de la FP tiene la
ventaja, sobre el método de costos-beneficios, de incluir simultdneamente los
diferentes factores que contribuyen al salario, y a la productividad del trabaja-
dor, siendo ademés posible medir estadisticamente la validez de los resultados;
sus principales limitaciones, en cambio, se refieren a la omisién de los costos y
la necesidad de obtener los datos a partir de una muestra generalmente mayor
que la requerida en el enfoque de costos-beneficios.* Quizés por estas razones
son relativamente escasos los estudios evaluativos de la FP que utilizan esta
metodologia. No obstante, es interesante reseiiar las conclusiones de dos
importantes experiencias de esta clase publicadas en el iltimo decenio, referi-
das ambas a los programas del SENA en Colombia. En las Cuadros VII1.4 y
VIIL.5 se exhiben los principales resultados del estudio de Puryear** concer-
niente a los egresados del programa de Aprendizaje del SENA, entre los aiios
19656 y 1967, cuya situacién laboral fue comparada con una muestra aleatoria de
trabajadores de Bogot4, que poseian educacién primaria o secundaria, a través
de una encuesta realizada en 1972. Este estudio concluye, en base a los valores
delos coeficientes de regresién, del coeficiente de correlacién y de los estadigra-
fos t, del modelo, lo siguiente:***

- El poseer un certificado de aprendizaje del SENA, est4 asociado positiva-
mente con los ingresos de los trabajadores (coeficiente de regresién estandari-
zado = 0.57, al menos para aquellos que tienen entre § y 7 aiios de experiencia
laboral, como acontece con los sujetos de la muestra; asi, el hecho quela variable
SENA explique una gran proporcién de la variacién de los salarios, no obstante
la inclusién de otras variables fuertemente asociadas con los ingresos, sugiere
algin tipo de "efecto SENA" sobre los ingresos.

- Este efecto es mayor para aquellos trabajadores que s6lo poseen poco més
que educacién primaria (coeficiente de regresién estandarizado = 0.57), y dis-
minuye a medida que los sujetos completan afios adicionales de educacién
formal (coeficientes de regresién estandarizados = 0.25 y 0.29, para personas
con7a9,010a 1l afios de educacién formal, respectivamente). Este resultado

*  Elmétodo de evaluacién de costos-beneficios permite construir un grupo de control ad hoc,
controlando previamente, en el disefio muestral, las variables no experimentales.

**  Op. cit.

## [ o5 coeficientes de regresién miden la variacién de la variable dependiente (el logaritmo
natural del salario) causada por el incremento unitario de las respectivas variables
independientes. El coeficiente de correlacién mide el porcentaje de la varianza de la
variable dependiente que puede ser explicado por el modelo. El estadigrafo t mide el
alejamiento, en unidades de error esténdar, del valor estimado de un coeficiente de
regresién respecto al valor de la hipétesis nula (esto es, coeficiente de regresién igual a
cero). Cualquier valor de t superior a 2 permite, entonces, rechazar 1a hipétesis nula con
bastante confianza.
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Cuadro Viil.4

RESULTADOS DE LA REGRESION DEL SALARIO POR HORA

VARIABLES INDEPENDIENTES COEFICIENTES DE REGRESION
ESTANDARIZADOS

Graduado del SENA (a) ) 0.37

(10.80)
Educacién formal (afios, al cuadrado) 0.28

(8.00)
Empresa con méas de 5 trabajadores (a) 0.23

(6.85)
Experiencia laboral (log natural de meses) 0.23

(6.98)
Status socioeconémico del padre (log natural) 0.1

(4.70)
Oftro tipo de capacitacién, no formal (horas) 0.07

(2.00)
Coeficlente de correlacién: R2 ajustado R2= 0,559
Error estandar de residuos (SE) SE=0.424
Tamafio de la muestra (N) N= 448

Valores de t entre paréntesis

(a) Varlable ficticia dicotdmica: 1 = presencia del atributo; 0 = ausencia del atributo.

Fuente: Puryear, J.- Estudio comparativo de la formacidn profesional en Colombia. Cinterfor/
OIT, 1977. (Estudios y monografias, 25)

sugiere que la FP y la educacién formal no son complementarias sino sustitu-
tivas, al contrario de las conclusiones de los estudios referidos de Jiménez,
Kugler y Horn, y de Gémez y Libreros.

Por otra parte, el citado estudio de Jiménez, Kugler y Horn también utiliza
el andlisis de la funcién de ingresos para comparar los efectos de distintos
factores sobre los salarios, separando las cinco principales modalidades de FP
del SENA, a saber: Aprendizaje, Promocién, Complementacién, Habilitacién y
Programas Méviles. Este estudio se basa en los datos de una serie de encuestas
realizadas entre 1979 y 1981 a una muestra de 1.410 egresados del SENA y
1.023 trabajadores no SENA, como grupo de control. En el Cuadro VIIL.6 se
resumen los resultados principales, los cuales sustentan las siguientes conclu-
siones: a) las tasas de rendimiento de la capacitacién del SENA aumentan
cuando se combinan con niveles més altos de experiencia laboral y educacién
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Cuadro VIILS

RESULTADOS DE LA REGRESION DEL LOGARITMO NATURAL DEL SALARIO POR HORA SEGUN NIVELES DE ESCOLARIDAD FORMAL

VARIABLES INDEPENDIENTES

COEFICIENTES DE REGRESION ESTANDARIZADOS

5§ a6 afnos 7 a 9 afios 10 a 11 afios
educ. form. educ. form. educ. form.
Graduados del SENA {a) 057 025 029
(8.98) (4.26) (2.89)
Experiencia laboral (meses) 0.14 0.39 029
(3.67) (6.75) (3.00)
Otro tipo de capacitacién no formal (horas) 0.18 0.03 0.09
(4.50) (0.50) (1.00)
Status socioeconémico del padre (a) 0.03 0.19 0.18
_ (0.48) (3.25) (1.86)
Empresa con mas de 5 trabajadores (a) 0.25 0.32 0.14
4.87) (5.39) 1.45)
Educacién primaria en escueia privada (a) 0.1 0.04 -0.06
(2.11) (0.74) (-0.66)
Aspira segur la undversidad (a) 0.06 0.1 0.06
(-1.05) (1.91) {0.65)
Cosficionts de correlacién R? (ajustado) 059 044 0.29
Error esténdar de residuos (SE) 0.40 0.40 048
Tamaito do la muestra (N) N=174 N=178 N =87

Vajores do t entre. pasiniesis

(a) Variabile ficticia dicotdmica: 1 = presencia del atributo; 0 = ausencia del atributo

Fuente: Puryear, Joffrey: Estudio comparativo de la formacién profesional en Colombia. Cinterfor/OfT, 1977. (Estudios y monografias, 25)



Cuadro VIII.6

RESULTADOS DE LA REGRESION DEL LOGARITMO NATURAL DE LOS SALARIOS SEGUN MODALIDADES DE FP DEL SENA

VARIABLES INDEPENDIENTES . SENA EN COEFICIENTES DE REGRESION
GENERAL APRENDIZAJE PROMOCION COMPLEMEN- HABILITACION PROGRAMAS
TACION MOVILES
Egresado del SENA (a) 0.1228 -0.0406 0.9321 0.0757 0.1412 -1.1340
(4.25) (0.21) (3.50) (0.32) (0.61) (5.16)
Escolaridad (aflos) 0.1124 0.0875 0.0859 0.0846 0.0879 0.0850
(23.16) (17.09) (15.98) (15.16) (17.95) (13.66)
VExperiench (afios) 0.0681 0.0522 0.0528 0.0531 0.0522 0.0539
(14.56) {922) (8.90) (8.66) (9.70) {7.93)
Experiencia (afios, al cuadrado) -0.0012 -0.0007 -0.0007 -0.0007 -0.0007 -0.0008
(-10.84) (-7.97) (-4.80) ‘ (4.70) (-5.19) (~4.28)
SENA" escolaridad 0.0261 -0.0367 0.0148 0.0017 0.0949
(2.14) (2.33) (1.08) (0.12) (5.73)
SENA" experiencia -0.0288 -0.003 0.0033 0.0119 0.0111
(-0.91) (-0.17) (-0.21) (--83) (-0.79)
SENA" experiencia® 0.0034 -0.0001 -0.0002 0.0002 -0.0003
(1.84) (-0.24) (-0.45) {0.81) (-0.94)
Constantes 10.08 10.844 10.786 10.743 10.758 10519
Coeficientes de cormetacién: R2 027 0313 0.364 0.286 0.313 0399
Tamaiio de la muestra N=2433 N=1373 N=1309 N=1318 N=1273 N= 1239
Valores de t entre paréntesis

(a) Variable ficticia dicotémica: 1 = presencia del atributo; 0 = ausencia del atributo

No se han incluido todas las variables independientes de los modelos.

Fuente: Jiménez, Emmanuel; Kugler, Bernardo; Hom, Robin: Evaluacién econdmica de un sistema nacional de formacidn profesional: El Servicio Nacional de Aprendizaje de Colombia
(SENA). The World Bank, Report No.EDT248, 1986.



formal, de manera que la capacitacién del SENA parece més bien complemen-
taria que sustitutiva de esos factores. Esta conclusién, en lo que se refiere a la
educacién formal, es opuesta a la de Puryear, lo que pudiera deberse a
diferencias en la cobertura de las muestras; y b) los programas de Aprendiza-
je, Promocién y Complementacién muestran las tasas derendimiento més altas:
0.58; 0.716 y 0.241, respectivamente; en cambio, el efecto sobre los ingresos de
los programas de Habilitacién y Méviles parecen estadisticamente insignifican-
tes o negativos: 0.03 y menor que cero, respectivamente. En un modelo de
Mincer ampliado que también incluye el estudio, las correspondientes tasas son
0.128; 0.173 y 0.131 para el primer grupo, y 0.091 y 0.165 para los otros
programas (ver Cuadro VIIIL.7).

c. La evaluacion de costo-efectividad

La evaluacién de costo-efectividad de la FP significa comparar los costos de
ésta con su eficacia, en términos de su "contribucién a dar soluciones especificas
a problemas en la trayectoria hacia un objetivo final".* Bajo este enfoque la FP
se concibe como un proyecto, o parte de un proyecto més amplio, el cual puede
representarse como un modelo sistémico que describe las relaciones entre
insumo, actividades, resultados, objetivos intermedios y objetivos terminales.

A menudo, los programas de FP persiguen una multiplicidad de objetivos
que constituyen aspectos parciales de una finalidad superior que es contribuir
aelevar el bienestar de la poblacién. Entre estos objetivos, los més comunes en
los estudios evaluativos son los siguientes:

- Reducir el desempleo y subempleo, en virtud de la mayor movilidad
ocupacional de los trabajadores que se capacitan.

- Maximizar el aprovechamiento de los conocimientos y habilidades adqui-
ridos, tanto por el empleo de los trabajadores en la especialidad aprendida como
por la adecuacién del contenido de la FP a los requisitos de los puestos de
trabajo.

- Impulsar el desarrollo econémico, en la medida que la mayor oferta de
personal capacitado constituya un incentivo para las inversiones.

- Impulsar el desarrollo tecnolégico, en la medida que la disponibilidad de
personal capacitado estimule la creatividad y el avance tecnolégico conducentes
a una tasa de crecimiento econémico m4s alta en el futuro.

* Bas, D.- Cost-effectiveness of training in the developing countries. Geneva, ILO,
Training Policies Branch, 1987 (Discussion Paper, 19) p. 8.
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Cuadro VIIL.7

RESULTADOS DE LA REGRESION DEL LOGARITMO NATURAL DE LOS SALARIOS ANUALES SEGUN MODALUDADES DE FP DEL SENA

VARIABLES INDEPENDIENTES SENA EN

COEFICIENTES DE REGRESION

GENERAL APRENDIZAJE PROMOCION COMPLEMEN- HABILITACION PROGRAMAS
TACION MOVILES
Egresado del SENA (afos de capacitacion) 0.150 0.128 0.173 0.131 0.091 -0.165
(9.21) (6.85) (9.64) (.354) (2.30) (1.04)
Escolaridad (aiios) s 0.108 0.091 0.087 0.087 0.088 0.I04
(22.44) (19.01) (17.13) (16.52) (19.08) (7.6)
Experiencia (afios) 0.07 0.056 0.058 0.057 0.050 0.065
(15.13) (10.72) (10.40) (1022) (10.48) (.40
Experiencia (afios, al cuadrado) -0.001 -0.001 -0.001 -0.001 -0.001 -0.001
(-10.87) (-5.82) (-5.81) (-5.94) {-5.71) (-8.59)
Constantes 10.088 10.787 10.755 10.693 10.766 0.08
(92.78) (95.36) (86.23) (86.11) (97.98) (73.09)
Valores de t entre parémtesis

No se han incluido todas las variables independientes dé los modelos.

Fuentee: Jiménez, Emmanuel; Kugier, Bemardo; Hom, Robin: Evaluacién econémica de un sistema nacional de formacidn profesional: e Servicio Nacional de Aprendizaje de

Colombia (SENA). The Worid Bank Report No. EDT 248, 1986.



- Elevar la productividad y los salarios de los trabajadores, especialmente
los de menores recursos.

- Brindar oportunidades para adquirir conocimientos y habilidades a las
personas marginadas de la educacién formal.

- Reducir los desniveles de la estratificacién social y facilitar la movilidad
social.

- Inculcar una cultura del trabajo apropiada para el desarrollo econémico y
social, conforme al modelo de relaciones econémicas y laborales imperante.

- Satisfacer las necesidades psicolégicas secundarias del individuo relacio-
nadas con su trabajo, tales como: autoestima, realizacién personal, socializa-
cién y reconocimiento.

- Satisfacer las necesidades de las empresas relacionadas con la capacita-
cién del personal, tales como: induccién de los nuevos trabajadores, adaptacién
de los trabajadores a las especificaciones de sus puestos de trabajo, adaptacién
de los trabajadores a los cambios tecnolégicos y organizacionales, adaptacién
del personal a nuevos puestos como consecuencia de la expansi6én de la planta,
los reemplazos y los movimientos internos del personal.

El método de anélisis de costo-efectividad consiste, en rasgos generales, en:
a) identificar los insumos, las actividades, los resultados, los objetivos interme-
dios y los objetivos terminales del proyecto experimental; b) asignar un valor,
idealmente en términos cardinales, ya sea a los resultados, objetivos interme-
dios u objetivos terminales, segiin el nivel de evaluacién propuesto. La escala
devaloracién elegida deberd permitir la comparacién de los méritos del proyecto
con los de proyectos alternativos que compiten por el uso de los recursos; c) medir
el costo del proyecto, preferiblemente en dinero; y d) estimar el rendimiento del
proyecto relacionando el costo con su eficacia, la cual estar4 medida en unidades
fisicas, generalmente; asi, es posible obtener indicadores de costo por unidad de
objetivo propuesto, o de rendimiento (en unidades de objetivo) por unidad de
costo.

La mayorfa de los estudios de evaluacién de costo-efectividad de la FP con-
siderados en esta reseiia, han sido patrocinados por las respectivas IFP, las
cuales pretenden obtener informaci6n de sustento para sus decisiones operati-
vas corrientes. Por consiguiente, y dada la heterogeneidad de los cursos que
ofrecen estas instituciones, dichos estudios suelen ser bastante desagregados
aunque limitados en cuanto a su rigor metodol6gico.
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~En efecto, a menudo el anélisisi1lega a nivel de programas, especialidades o
cursos especificos para evitar los riesgos de las llamadas "trampas de la
generahzamén y la agregacién".* Esencialmente las IFP usan estos estudios
para evaluar el logro de los cursos o- proglramas a lo largo del tiempo o entre si.
Sin embargo, los estudios rara vez conmderan' exphcltamente los costos de las
acciones formatlvas, concentréndose en 'los aspectos de su eﬁcacla pnnclpal-
mente. ' e ' S

En este sentido, se observa una clara semejanza en cuanto a las distintas
dimensiones de la eficacia que interesa analizar; las ¢cuales se refieren general-

mente a los siguientes aspectos: a)la'empleabilidad de los egresados de las IFP; .

b) 1a convergencia de los egresados hacia empleos relacionados con su especia-
lidad; c) el grado de ajuste de los conocimientos y habilidades dé los egresados
con los requisitos de sus empleos; d) los segmentos del mercado de trabajo alos
cuales tienen acceso los egresados; e) la opinién de los empleadores y jefes
inmediatos respecto al desempefio laboral del egresado y la calidad de su
capacitacién; f) la opinién de' los egresados sobre la utilidad de la FP para
mejorar su empleabilidad y desempefio éxi el. trabaJo, y g) los efectos de la FP
sobre los salarios de los trabajadores. ‘En'lo que sigue, se presenta una resefia
de los resultados de: algunos estudios’ evaluatwos de esta clase, los cuales se
refieren a estos. aspectos S :

1 Empleabulldad de los egresados de las IFP

En esta matena, los estudlos evaluativos procuran dilucidar si la capac1ta-
mén favorece el acceso al empleo y' protege a los trabajadores del desempleo
Para ‘este efecto, un indicador frecuentemente utilizado es la proporclén de
trabajadores ocupados y desocupados después desu capacltaclén, para 1o cual
se les encuesta luego de transcurridos a lo menos seis meses de su egreso de los
cursos. En ‘el Cuadro VIIL.8 se exhiben los resultados de algunas encuestas al

respecto, observandose que las tasas de ocupacién fluctian en un margen'enfre'

39,9% para los egresados de cursos de Complementacién impartidos en centros
de FP del SENAC, en Brasil, y 100% para egresados de cursos de Artesania en
piedras semi-preciosas realizados por ¢l INACAP de Chile. Lamentablemente,

estos estudios no ofrecen datos comparables para un grupo de control, de tal
manera que se pueda inferir el efecto diferencial de la FP en el acceso al empleo.

Otrosindicadores comiines relacionados con la empleabilidad de los trabajado-
res capacltados son los que mlden la movﬂldad ocupacl_ona.l honzontal y

* La trampa de generahzacl(m se reﬁere al dudoso supuesto que una accién formatlva
"particular puede ser lgualmente eficaz en otrocontexto. La trampa de agregacxén sereéfiere
al peligro de las inferencias. basadas ‘en valores promedio que ocultan la divérsidad de las
distintas acciones.
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DISTRIBUCION (%) DE EGRESADOS DE LAS IFP SEGUN SITUACION OCUPACIONAL

Cuadro VIIL8

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (*) IFP SITUACION OCUPACIONAL
Al A2 D1 D2

BRASIL Cursos de complementacion, CFP SENAC 259 741 39.9 60.1
BRASH. Cursos de complementacién, EP SENAC 35.1 649 635 365
BRASIL Tomero mecénico, CAl SENAI-SP 90.0 100
BRASIL Mecadnico general, CAl SENAI-SP 70.0 19.0
BRASIL Electricista de mantencidn, CAl SENAI-SP 67.0 33.0
BRASIL Mecdnico de automéviles, CAl SENALSP 82.0 18.0
BRASIL Mecanico, CEP diumo SENAI-SP 78.0 22.0
BRASIL Mecénico de banco, CEP noctumo SENAI-SP 9.0 9.0
BRASIL Mecdnico ajustador, CQP-I SENAI-SP 86.0 14.0
BRASIL Mecanico de automdblies, CQP-I SENAI-SP 90.0 10.0
BRASIL Electricista, CQP-| SENAI-SP 90.0 10.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, HP SENAI-SP 82.0 18.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, CQP-IV SENAI-SP 97.0 3.0
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-RJ 873 127
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-SP 90.4 9.6
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 694 30.6
CHILE Artesanfa en pledas semi-preciosas INACAP 100.0

COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 3.6 64
PERU Cursos de aprendizaje SENATI 95.7 43
VENEZUELA Cursos de aprendizaje INCE 90.0 10.0

Al = ocupado antas del curso

A2 = desocupado o inactivo antes del curso
D1 = ocupado despuéds del curso

D2 = desocupado o inactivo después del curso

(") Ver significado de sigias en Anexo 2.



vertical, de estas personas. Al respecto, en el Cuadro VIIL.9 se observa que la
mayoria de los egresados trabaja en ocupaciones relacionadas con la especiali-
dad para la cual fueron capacitados con excepcién de los egresados de algunos
cursos del SENAI Sdo Paulo, como ser: mecénico de automéviles (modalidad
aprendizaje); mecdnico ajustador; mecénico de automéviles y electricista (todos
estos, en la modalidad calificacién, primer nivel). Por cierto, ésta no es una
medida totalmente apropiada de la movilidad ocupacional, ya que se ignora la
variedad de ocupaciones incluidas. En este sentido, resulta més ilustrativo el
anélisis referido a los egresados del curso de aprendizaje de torno mecénico, del
SENAI S&o Paulo, el cual se refiere al promedio de ocupaciones ejercidas por
estos trabgjadores en un periodo de dos afios, como sigue:*

Promedio de ocupaciones Egresados SENAI No egresados
Maés de una por bienio 25,2% 6,8%
Una o menos por bienio 7,8% 93,2%

De otra parte, en el Cuadro VIII.10 se aprecia el amplio rango de posiciones
jerérquicas ocupadas por los egresados, no obstante lo cual, la mayoria se
encuentra en el nivel concordante con los objetivos terminales de los cursos
respectivos; por ejemplo, los egresados de cursos de aprendizaje, calificacién y
complementacién trabajan mayoritariamente como operarios calificados, en
tanto que los egresados de cursos técnicos se desempefian como tales, en
general.

2 Convergencia de los egresados hacia empleos
relacionados con su especialidad

Este aspecto de la eficacia de los programas de FP tiene que ver, esencial-
mente, con sudimensionamiento cuantitativo en relacién con las oportunidades
de empleo en las especialidades respectivas. En este sentido, un eventual
excedente de personal capacitado en una determinada especialidad, se manifes-
tarfa por la presencia de egresados inactivos, desocupados o que trabajan en
ocupaciones ajenas a las competencias adquiridas. Este aspecto se examina en
los cuadros VII1.8 y VIIL.9. Por otra parte, no se debe olvidar que esta clase de
desajustes puede obedecer a otras razones que tienen que ver con posibles fallas
en los procesos de informacién, orientacién vocacional, asf como con el recluta-
miento y seleccién de los alumnos en las IFP.

* Pasgtore, J. y de Assis, M.- Resultados de uma avaliagéo da formag:ao profissional.
S#o Paulo, SENAI, 1978.
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DISTRIBUCION (%) DE LOS EGRESADOS DE LAS IFP QUE SE ENCUENTRAN TRABAJANDO,

SEGUN RELACION DE SU OCUPACION CON LA ESPECIALIDAD APRENDIDA

Cuadro VIIL.9

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (*) IFP RELACION OCUPACION-CAPACITACION

A B (o]
BRASIL Tornero mecénico, CAl SENAIL-SP 53.0 25.0 22.0
BRASIL Mecénico general, CAl SENAI-SP 41.0 200 39.0
BRASIL Electricista de mantencién, CAl SENAIL-SP 450 23.0 32.0
BRASIL Mecanico de automdviles, CAl SENAI-SP 210 15.0 64.0
BRASIL Mecénico, CEP diumo SENAI-SP 35.0 23.0 42.0
BRASIL Mecénico de banco, CEP noctumo SENAI-SP a5.0 480 17.0
BRASIL Mecanico ajustador, CQP-| SENAI-SP 240 210 55.0
BRASIL Mecdnico de automdviles, CQP-| SENAI-SP 5.0 3.0 92.0
BRASIL Electricista, CQP- . SENAI-sP 9.0 300 61.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, HP SENAL-SP 66.0 34.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, CQP-IV SENAL-SP 87.0 13.0
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-RJ 70.0 30.0
BRASIL Gursos de aprendizaje SENAI-SP 736 26.4
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 777 23
CHILE Artesanfa en pledras semipreciosas INACAP 100.0 0.0 0.0
COSTA RICA Cursos de aprendizaje _INA 924
COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 61.0 219 171
COSTA RICA Cursos de complemerntacién INA 43.0 318 242
A = eogresados trabajando en la ocupacién para la cual fueron entrenados
B = egresados trabajando en ocupaciones relacionadas
C = egresados trabajando en otras ocupaciones

(*) Ver significado de sigias en Anexo 2.



DISTRIBUCION (%) DE LOS EGRESADOS DE LAS IFP QUE SE ENCUENTRAN TRABAJANDO
SEGUN NIVEL JERARQUICO DE LA POSICION OCUPADA

Cuadro Vill.10

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (%) IFP A B C D
BRASIL Mecdnico general, CAl SENAL-SP 4.0 37.0 29.0 30.0
BRASIL Electricista de mantencién, CAl SENAISP 7.0 39.0 24.0 30.0
BRASIL Mecénico de automévilas, CA SENAI-SP 3.0 52.0 13.0 32.0
BRASIL Mecénico, CEP diumo SENAI-SP 40 64.0 18.0 14.0
BRASIL Meciénico de banco, CEP noctumo SENAL-SP 6.0 86.0 70 1.0
BRASIL Mecdnico ajustador, CPQ-1 SENAI-SP 12.0 61.0 1.0 16.0
BRASIL Meciénico de automéviles, CPQ-| SENAI-SP 8.0 73.0 6.0 13.0
BRASIL Electricista, CPQ-l SENALSP 8.0 72.0 7.0 13.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, HP SENAI-SP 75.0 25.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, CPQ-IV SENAI-SP 63.0 370
BRASIL Tornero mecénico, CAl SENAI-SP 108 58.2 30.1 0.9
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAISP 19 87.6 83 22
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 103 559 18.7 20.1
COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 18.0 36.1 42 417
COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 429 56.2 0.9
COSTA RICA Cursos de complementacién INA 394 57.5 31
COSTA RICA Cursos de habilitacién INA 15 52.1 364
PERU Cursos de aprendizaje SENATI 450 264 28.7
A = técnicos, supervisores, jefas de taller y maestros
B = operarios calificados
C = operarios semicalificados
D = ayudamtes, operarios no calificados y otros puestos

(*) Ver significado de siglas en Anexo 2.



3. Grado de aqjuste de los conocimientos y habilidades
impartidos a los egresados con los requisitos de sus empleos

Esta dimensiéon de la eficacia de los programas de formacién se refiere a la
concordancia cualitativa entre los conocimientos y habilidades que se imparten
en las IFP y las especificaciones de los trabajos que desempefian los egresados,
considerando a aquellos que est4n en empleos relacionados con su especialidad.
A través del andlisis de este aspecto, se pretende identificar eventuales
deficiencias o excedencias curriculares, las cuales pueden ser el resultado de un
desconocimiento del contenido real de las ocupaciones por parte de las IFP, de
la incapacidad de ajustar el contenido de los programas de ensefianza a los
cambios tecnolégicos, con la velocidad necesaria o de una estrategia de diseiio
curricular polivalente, en cuyo caso es inevitable un cierto grado de desajuste.
La cuestién puede ser analizada desde diversas perspectivas, siendo las més
comunes las que se ilustran en los cuadros VIII.11 y VIII.12.

4. Segmentos del mercado de trabajo a los cuales
acceden los egresados

El examen de este tema generalmente se funda en el interés de las IFP por
conocer los efectos distributivos de sus actividades, en relacién con los sectores
productivos que aprovechan la oferta de los recursos humanos capacitados. El
hecho que las grandes empresas aparezcan, generalmente, como las mayores
empleadores de los egresados de las IFP no parece casual, sino que es,
probablemente, la consecuencia de una opci6én deliberada de estas instituciones
por un diseiio curricular de sus programas acorde con el modelo de divisién del
trabajo y tecnologia imperante en el sector productivo moderno. Por el
contrario, el perfil de calificaciones de los egresados de las IFP dificilmente se
ajusta a los requerimientos de las pequeiias empresas, en las cuales prevalece
una menor divisién del trabajo y se aplican tecnologias rudimentarias.

A menudo, las actitudes de las IFP frente al problema de los efectos
distributivos son ambivalentes. En efecto, algunasinstituciones se sienten més
comprometidas con el sector productivo moderno que contribuye mayoritaria-
mente a su financiamiento, por la via del tradicional impuesto sobre la n6mina
y, por consiguiente, procuran retribuir con sus servicios esos aportes; en este
caso interesa minimizar los efectos distributivos hacia otros sectores no apor-
tantes. En otro extremo seencuentran las instituciones que se sienten més com-
prometidas con las politicas sociales de los gobiernos orientadas a apoyar a los
pequeiios productores, las cuales procuran canalizar sus servicios hacia ese
sector en mayor proporcién que el monto de sus aportes. Infelizmente, a veces
esta politica no esta debidamente instrumentalizada en el disefio curricular de
los cursos, el cual sigue respondiendo al paradigma de la gran empresa. Esta
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PORCENTAJE DE EGRESADOS TRABAJANDO EN OCUPACIONES RELACIONADAS CON SU FP
Y QUE DECLARAN USAR FRECUENTEMENTE GRAN PARTE DE LOS CONOCIMIENTOS/HABILIDADES APRENDIDOS

Cuadro Viil.11

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (*) IFP PORCENTAJE
BRASIL Cursos de complementacién, CFP SENAC 51.1
BRASIL Cursos de complementacién, EP SENAC 69.1
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-SP 87.8
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 65.1
HONDURAS Cursos de complementacién (industria) INFOP 67.7
HONDURAS Cursos de complementacién (agricultura) INFOP 55.1
HONDURAS Cursos de complementacién (adm. y serv.) INFOP 432
VENEZUELA Cursos de aprendizaje INCE 84.0
("} Ver significado de siglas en Anexo 2.
Cuadro VIil.12

PORCENTAUJE DE EGRESADOS TRABAJANDO EN OCUPACIONES RELACIONADAS CON SU FP, SEGUN GRADO DE ADECUACION DE SUS

CONOCIMIENTOS/HABILIDADES A LOS REQUERIMIENTOS DE SU EMPLEO

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (") IFP A B Cc
BRASIL Mecénico general, CAl SENAI-SP 25.0 450 30.0
BRASIL Electricista de mantencién, CAl SENAI-SP 19.0 44.0 37.0
BRASIL Mecénico ajustador, CQP- SENAI-SP 30.0 52.0 18.0
BRASIL Electricista, CQP-{ SENAI-SP 30.0 47.0 230
BRASIL Mecénico, CEP diumo SENAI-SP 29.0 54.0 17.0
BRASIL Mecénico de banco, CEP noctumo SENAI-SP 26.0 59.0 15.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, HP SENALSP 17.0 56.0 27.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, CQP-IV SENAL-SP 12.0 62.0 260

(") Ver significado de siglas en Anexo 2.



orientacién social de algunas instituciones de FP ha recibido mayor impulso en
el \ltimo decenio, como consecuencia de la crisis econémica y el estancamiento
del empleo en el sector moderno. En el Cuadro VIIL.13 se exhibe alguna
evidencia que muestra la importancia de la gran empresa en el mercado de
trabajo delos egresados de las IFP. Desde otra perspectiva, los datos del Cuadro
VIII. 14 ratifican el atractivo del sector moderno para los egresados de la FP, en
este caso para los torneros mecédnicos formados en el SENAI-S&o Paulo. En la
correspondiente investigacién se concluye que "tales profesionales siempre
trabajaron en ocupaciones para las cuales el mercado es més estructurado,
estableciéndose relaciones en base a un contrato debidamente amparado por la
legislacién laboral. En este sentido no hay gran movilidad entre segmentos del
mercado de trabajo".*

5. Opinion de los empleadores y supervisores sobre
el desempenio laboral de los egresados

A través de la opinién de los empleadores y supervisores sobre el desempefio
laboral de los egresados, las IFP procuran saber cémo evalda el mercado la
calidad de la FP que imparten. Esta clasificacién del desempefio se suele hacer
considerando distintos factores, ya sea en comparacién con otros trabajadores
homélogos o mediante una escala convencional de puntajes. Los cuadros
VIII.15 y VIII.16 exhiben resultados de varios estudios evaluativos referidos a
este aspecto. Otros enfoques sobre el mismo tema se refieren a: a) la opinién de
los empleadores sobre la calidad de la FP que imparten las instituciones; al
respecto, una encuesta relativa al SENA, de Colombia, concluye que més de la
mitad de los gerentes y jefes de personal califica como "buena" la capacitacién
en esa institucién, y casi un tercio la considera "muy buena";** y b) las
preferencias de los empleadores y supervisores para contratar personal (ver
Cuadro VIII.17).

6. Opinioén de los egresados sobre la utilidad
de la FP en su trabajo

Otro tema que se repite en las evaluaciones de la eficacia de la FP es el de su
utilidad como medio para satisfacer los objetivos de los egresados en materia de
empleo, desempeiio laboral, avance profesional y progreso econémico. A veces,
los estudios incluyen también las apreciaciones de los egresados sobre la FP
como satisfactor directo de necesidades tales como: status social, reconocimien-
to, autoestima y realizacién personal. En algunos casos, 1a opinién del egresado

* Pagstore, J. y de Assis, M.- Op. cit., p. 28.
** G6mez, H. y Libreros, E.- Op. cit.
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DISTRIBUCION (%) DE LOS EGRESADOS DE LAS IFP SEGUN ESTRATOS DE TAMANO
DE LAS EMPRESAS EN LAS CUALES TRABAJAN

Cuadro VIll.13

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (*) IFP P M G
BRASIL Mecénico general, CAl SENAI-SP 28.0 17.0 55.0
BRASIL Electricista de mantencién, CAl SENAISP 220 17.0 610
BRASIL Mecdnico de automéviles, CAf SENAI-SP 53.0 12,0 35.0
BRASIL Mecénico, CEP diumo SENAK-SP 27.0 220 510
BRASIL Mecénico de banco, CEP noctumo SENAI-SP 17.0 25.0 58.0
BRASIL Mecénico ajustador, CQP-| SENAI-SP 31.0 220 470
BRASIL Mecénico de automéviles, CQP-| SENAI-SP 38.0 220 40.0
BRASIL Electricista, CQP-| SENAI-SP 34.0 230 430
BRASIL Cursos de nivel tcnico, HP SENAI-SP 270 210 52.0
BRASIL Cursos de nivel técnico, CQP-IV SENAI-SP 6.0 14.0 80.0
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-RJ 18.6 314 50.0
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAK-SP 254 442 304
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 31.0 442 297
COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 433 367 200

M = Empresas medianas: 100 a 499 trabajadores en los diez primeros datos; 50 a 499 en los cuatro Ultimos datos.

G = Grandes empresas: 500 y més trabajadores.

Pequefias empresas: 1 a 100 trabajadores en los diez primeros datos; 1 a 49 en los cuatro Ultimos datos.

(*) Ver significado de siglas en Anexo 2.



Cuadro Vil 14

DISTRIBUCION (%) DE LOS TORNEROS MECANICOS SEGUN TIEMPO DE PERMANENCIA EN EL MERCADO FORMAL

TIEMPO EN EL MERCADO FORMAL EGRESADOS DEL SENAI NO EGRESADOS DEL SENAJ
Hasta el 50 % 0.9 34
51%-80% 39 125
81%-95% 8.7 9.1

86.5 75.1

Mas de 95 %

Fuente: Pastore, J. y de Assis, M.- Resultados de uma avaliagéo da formagdo profissional. ' Séo Paulo, SENAI, 1978.



PORCENTAJE DE SUPERVISORES QUE CONSIDERA QUE LOS EGRESADOS DE LAS IFP
TIENEN UN DESEMPENO IGUAL O SUPERIOR A SUS HOMOLOGOS

Cuadro VIIL15

PAIS CURSOS/PROGRAMAS IFP % OPINIONES FAVORABLES SEGUN FACTORES
A B c D E F
BRASIL Cursos de aprendizaje SENAI-RJ 81.0 n.a. 78.0 n.a. n.a. na.
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 81.0 86.9 80.9 858 90.5 na
COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 93.7 83.7 93.7 99.0 50.0 na
VENEZUELA Cursos de aprendizaje INCE 96.0 96.0 97.0 97.0 na na
COSTA RICA Cursos, div. modalidades INA 89.9 88.7 na. n.a. 89.3 86.7
A = Actitud ante fa seguridad D = Calidad def trabajo
B = Responsabilidad E = Relaciones interpersonales
C = Rendimiento F = iniclativa
_ Cuadro VIII. 16
EVALUACION DEL DESEMPENO DE LOS EGRESADOS DE LAS IFP, POR SUS SUPERVISORES, SEGUN ESCALA DE PUNTAJE
(MAXIMO: 100 PUNTOS)

PAIS CURSOS/PROGRAMAS IFP PUNTAJEDE CALIFICACIONPOR FACTORES

A B o] D E F G
BRASIL Mecénico ajustador, CAl SENAI-SP 856 n.a. 69.9 82.7 88.7 63.9 584
BRASIL Electricista de mantencién, CAl SENAI-SP 97.2 92.0 793 84.2 84.6 739 73.0
BRASIL Electricista, CQP-1 SENAI-SP 97.9 93.0 755 86.8 - 89.6 '81.9 625
BRASIL Mecénico, CEP diumo SENAI-SP 95.8 90.0 74.9 81.1 815 693 726
BRASIL Mecénico de banco, CEP noctumo SENAI-SP 96.0 924 78.9 83.7 86.0 754 723
A = Actitud ants la seguridad E = Relaciones interpersonales
g = Raspon:?;.@ad F = Inklativa
D = Calidad del trabajo

Fuente: SENAJ-Sfo Paulo: dez anos de avafiagio. S&o Paulo, SENAI, 1986.



Cuadro VIN.17

DISTRIBUCION (%) DE PREFERENCIAS DE GERENTES Y SUPERVISORES PARA CONTRATAR PERSONAL

PAIS CURSOS/PROGRAMAS IFP % DE PREFERENCIAS SEGUN ORIGEN DE LOS CANDIDATOS

A B c D E
CHILE Cursos de aprendizaje INACAP 4.1 265 250 44
COLOMBIA Cursos diversos SENA 5§55 9.6 17.9 17.0
COSTARICA® Cursos de aprendizaje INA 16.0 120 72.0
VENEZUELA Cursos de aprendizaje INCE 83.0 35.0 20 10.0
A = Egresadosde la IFP D = Trabajadores formados en la préctica
B = Egresados de otras instituciones formativas similares E = Otras respuestas o sin respuesta
C = Egresados de cualquier institucién formativa (indiferencia)

Cuadro VIIL.18

PORCENTAJE DE EGRESADOS DE LAS IFP QUE RECONOCEN LA IMPORTANCIA DE SU FP EN EL ACCESO A SU OCUPACION

CURSOS/PROGRAMAS

PAIS IFP % DE OPINIONES
FAVORABLES

COSTA RICA Cursos de aprendizaje INA 829

COSTA RICA Cursos de complementacién INA 852

COSTA RICA Cursos de habilitacién 54.6

PERU Cursos de aprendizaje SENATI 83.6




sobre la utilidad de la capacitacién es subjetiva'y no corresponde a los efectos
observables que ésta puede haber tenido para su bienestar; por ejemplo, la ..
capacitacién puede haber 51gmﬁcado una ventaja efectiva en la'bisqueda de
empleo, pero si las expectativas: del egresado eran més altas su opinién ser4 -
negativa. El Cuadro VIIL.18 exhlbe los resultados de algunos estudios que -

exploran las oplmollles de los egresados sobre la importancia de la FP.

A Efectos de la FP sobre los salarios de los egresados

" A través de este aspecto se pretende evaluar la contnbuclén de la FPa los
ingresos de los trabajadores. En este sentido, corresponde a una evaluacién
parcial de la rentabilidad de la FP, yaque no mcluye los costos que ésta.genera,
tanto los directos de producir los servicios como los de oportunidad. Por lo
general para aislar el efecto de la FP, se comparan los salarios de los egresados
con los de trabajadores homélogos sin capacitacién, o bien con los salarios
anteriores de los mlslmos egresados; por ejemplo, un estudio en Chile revel6 que
el ingreso mensual promedio de los egresados de los cursos de artesanfa en
pledras seml-precxoslas alcanzaba a US$ 274 contra US$70 de los artesanos sin
capacltaclén * Del mlsmo modo; una encuesta : a egresados de diversas especla-
hdades del SENA, en Colombia, mostré que para iin conjunto de 32 ocupaciones
estas personas ganaban m4s que el resto en 26 ocupaclones siendo la diferencia
salarial media de 16,5%, en tanto que en 5 ocupaclones no habia dlferenclas y
en una sola los egresados estaban en desventaJa now _

En algunos estudlos evaluatlvos se ha controlado exphcltamente el efecto de
otros factores, como edad y escolaridad, que pudleran contribuir a explicar las
diferencias salanales entre egresados y no egresados, como se exhibe en los

: cuadros VIIL19 y VIH 20.. Un enfoque diferente aparece en los estudios del

INFOP de Honduras, en los cuales no se usa un grupo de control sino que se
comparan’ los salarios delos egresados antesy después de su capacitacién, como
se observa en el Cuadro VIIL.21. Por tltimo, algunos estudios, menos rigurosos,
smplemente reg'lstran el perﬁl de ingresos de los egresados, sin comparar con
otros traba;adores ni con su 51tuac16n previa,; como se ﬂustra en el Cuadro
VIIL22. : .

. Los estudios evaluatlvos del costo-efecthdad dela FP no 8610 permlten un
anélisis multifacético y més desagregado del problema, sino que tienen, en

»
i N T

L LY

* Corne)o R Pérez, A y Bruna G Evaluacién de resultados de la capacitacién
artesanal zmparhda por el INACAP en Combarbald., Santlago de Chile, SENCE,
1977 , .

** Gémez, H. y lereros, E.- Op Cit.

!
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SALARIO MEDIO DE TORNEROS MECANICOS EN SAO PAULO, BRASIL, SEGUN EDAD

Cuadro VIil.19

(EN Cr$ POR HORA)

EDAD (ANOS) EGRESADO SENAI EGRESADO OTRAS ESCUELAS FORMADOS EN LA EMPRESA
20-24 14.36 9.87 11.61

25-29 21.34 12.98 17.04

30-34 25.45 16.19 20.92

35-39 26.68 19.51 2327

40 ymds 25.02 293 24.07

Fuente: Pastore; J. y de Assis, M., op. ck.

Cuadro VIII.20

SALARIO MEDIO DE EGRESADOS DEL INA, COSTA RICA, Y OTROS TRABAJADORES HOMOLOGOS SEGUN NIVEL DE EDUCACION

(EN COLONES)

EDUCACION PRIMARIA
Meanos de 25 afios

25 - 29 aflos

30 ymas

EDUCACION SECUNDARIA INCOMPLETA

Menos de 25 afios
25 - 29 ailos
30 ymas

EDUCACION SECUNDARIA COMPLETA

Menos de 25 afios
25 - 29 ahos
30 ymds

EGRESADOS

6.732
10.072
10.782

9214
12.074
12.112

9.652
13.183
14.796

NO EGRESADOS

6.613
7.680
10.502

7.109
9.646
12.800

9.228
12215
14.101

DIFERENCIAL (%)

18-
131
27

13.0
125
54

4.6
79
49

Fuente: INA. Evafuacién de fa sfuacién ocupacional de los agresados de la capacitacion y formacién profesional impartida por ef INA: 1976-1983. San Jose de Costa Rica, 1976.

(Proyecto INA-IIPE/UNESCO)



Cuadro VII.21

VARIACIONES SALARIALES DE EGRESADOS DE CURSOS DE COMPLEMENTACION DEL INFOP DE HONDURAS,
RESPECTO A SU SITUACION ANTERIOR

AREAS DE ESPECIALIDADES % DE EGRESADOS SEGUN VARIACION SALARIAL

A B C
Cursos industriales 41.6 222 362
Cursos agricolas M7 1.7 16.6
Cursos de administracién y servicios 409 84 50.7
A = Sin aumento salarial
B = Con aumento salarial atribuido a fa FP
C = Con aumento salarial no atribuido a la FP

Fuente: INFOP. Propuesta para un estudio de valuacién del impacto de la formacién profesional. Tegucigalpa, 1987. (Proyecto INFOP-OIT)



Cuadro VIll.22

DISTRIBUCION (%) DE EGRESADOS DE LAS IFP SEGUN NIVELES DE SALARIO (EN "SALARIOS MINIMOS® LEGALES)

PAIS CURSOS/PROGRAMAS (a) IFP A B C D E F G
BRASIL FP en centros SENAC 26 41 13 7 3 1 9
BRASIL Formacién en empresas pedagégicas SENAC 19 28 15 15 7 2 14
BRASIL Mecénico general, CAl SENAI-SP 2 32 36 27 3

BRASIL Electricista de mantencion, CAl SENAI-SP 4 24 29 28 15

BRASIL Mecénico de automéviles, CAl SENAI-SP 10 48 21 16 4 1

BRASIL Mecanico, CEP diumo SENAI-SP 1 10 18 38 31 2

BRASIL Mecanico de banco, CEP noctumo ~ SENAI-SP 1 1 3 22 62 11

BRASIL Mecénico ajustador, CQP-( SENAI-SP 16 31 40 12 1

BRASIL Mecdnico de automdéviles, CQP-1 SENAI-SP 1 26 20 30 19 4

BRASIL Electricista, CQP-1 SENAI-SP 1 8 19 41 28 3

A = menos de 1 salaric mfnimo E = 5 a 10 salarios minimos

B = 1 a2 salarios minimos F = 10 y méas salarios mintmos

C = 2 a3 salarios minimos G = sin respuesta

D = 3 a5 salarios minimos

(a) Ver significado de siglas an Anexo 2.
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general, un costo y plazo de ejecucién comparativamente menores, lo cual los
hace especialmente iitiles para la gestién operacional de las IFP. Esto se refleja
en una relativa abundancia de estudios de esta naturaleza patrocinados por
dichas instituciones.

d. La imprecisién de las conélusion'es |

En sintesis, todos los métodos de evaluacién de la eficiencia externa dela FP
tienen en comiin la intencién de medir la contribucién de ésta al crecimiento del
bienestar individual (del trabajador o la empresa) o colectivo. Los métodos
basados en enfoques econémicos - como ser: la evaluacién de costos-beneficios
y el anélisis de la funcién de ingresos - procuran medir la ganancia de bienestar
considerando los costos y beneficios de 1a FP segiin los valores de mercado para
los recursos sacrificados y la produccién. generada por los trabajadores capaci-
tados. En cambio, el método de costo-efectividad apunta a medir la eficacia de
la FP dentro de un proceso que persigue determinados objetivos, econémicos o
no econémicos. Las principales limitaciones de los enfoques econémicos estri-

" ban en el hecho de que el sistema de precios de mercado puede fallar para

capturar todos los costos y beneficios de una actividad, especialmente a nivel
social, en tanto que la evaluaci6n .de costo-efectividad, si bien es capaz de
considerar un espectro mds amplio de efectos parciales supone, en iltimo
andlisis, una medicién sub_]etlva del 1mpacto sobre el blenestar md1v1dual 0

‘colectivo.

En todo caso, a pesar del esfuerzo realizado en materia de evaluacién de la
FP, como se ha podido apreciar a través de las evidencias empiricas resefiadas,
es practicamente imposible llegar :a conclusiones susceptibles de generaliza-
cién, que provean una base conﬁable para la adopcién de politicas globales
respecto a la fijacién de mérgenes'o usos altematwos para la financ1ac16n
piblica de la FP. Los muiiltiples criterios involucrados en la evaluacién de
actividades de IFP que son instrumentos publicos destinados a servir a las
politicas de desarrollo de recursos humanos ligados al crecimiento econémico y
ala productlwdad simultdneamente a: aquellas de promocién social, hacen la
tarea muy dificil. La adecuada medicién de la rentabilidad de 1a FP y de los
logros de.eficiencia, eficacia y equldad que alcanzan las IFP es todavia un
asunto pendlente en la agenda de la mvest1gac16n evaluatlva '

De cualquler manera por ‘més que se aﬁnen los enfoques conceptuales y las
metodologlas de 1nvest1gac16n el tema seguiré siendo polémico desde el mo-
mento que tiene un enorme trasfondo politico e ideolégico. Adem4s, la FP tiene
la virtud: de' encontrarse a medio camino entre los objetivos ‘de eficiencia
econ6émica y equidad social, por lo que se trata de'un campo de- act1v1dad donde
deberdn converger,'y equilibrarse,: ‘ambos criterios. *

VIIL.38
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Con relacién a los criterios de eficiencia y equidad, resulta claro que los
responsables por la conduccién de las IFP son conscientes de que los recursos
disponibles deben ser invertidos de acuerdo con las demandas sociales y
econémicas, procurando a la vez una distribucién equitativa de los mismos. Mas
ello no agota la preocupacién: en la medida que coexisten en el financiamiento
variadas combinaciones de recursos publicos y privados, resulta impostergable
analizar también los efectos de los gastos que se hacen sobre formacién en
términos de costo de oportunidad en relacién a los que demandan otros sectores
sociales y econ6micos (la inversién en obras de infraestructura, salud, vivienda,
etc.). Existe cada vez mayor preocupacién por parte de las autoridades
nacionales en general (sobre todo en los poderes ejecutivo y legislativo) y de las
IFP en particular, por justificar la participacién del Estado en el esfuerzo
nacional de formacién, y establecer los montos adecuados para asegurar su
aporte financiero.

Vinculado con el tema anterior aparece el de las politicas hacendarias.
Resulta evidente que los paises de América Latina pasan por una grave crisis
econ6mica y financiera. Frecuentemente las causas de esta dltima se
atribuyen a los abultados déficit fiscales originados por el peso de la deuda, el
tamaiio de la burocracia estatal, la ineficiencia de las empresas piblicas, la
evasién fiscal, etc. que inciden negativamente sobre las posibilidades de
inversi6ény, por ende, dereactivacién econémica. Para enfrentar esta situacién,
se ha introducido en varios paises drédsticas medidas de ajuste econémico que
en general buscan lograr con cardcter prioritario la superacién de los
endémicos déficit fiscales. De ahi que las politicas hacendarias juegan un
papel relevante en los intentos que se hacen por ordenar las economias con
vistas a impulsar el resurgimiento de la inversi6n, la modernizacién econémica
y el equilibrio fiscal.

El an4lisis del financiamiento de la FP esté en la actualidad intimamente
ligado a la reorientacién de las finanzas piblicas y de la intervencién estatal en
general. Aligual que estas iiltimas, el financiamiento de las IFP atraviesa por
una etapa de cambios profundos, que se concreta en una transicién hacia
nuevas modalidades de obtencién de recursos y remozados criterios para la
asignacién de los mismos.

Como suele suceder en las etapas de transicién, no todos los paises ni todas
las instituciones marchan al mismo ritmo ni siempre en la misma direccién;
desde ya, existian diferencias en la etapa anterior o punto de partida de cada
pafs y cada institucién hacia la fase de transicién. Una cosa era, para citar una
comparacién obvia, el complejo haz de instrumentos financieros empleados
para la FP en el Brasil desde tiempo atrés y otra bien distinta la financiacién
relativamente sencilla y tradicional del SENA de Colombia.
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2. MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO PUBLICO DE LA FORMACION

El ﬁnanclamlento publico de la formamén profesional se basa enel supuesto
de que el Estado debe asegurar:el desarrollo de los recursos humanos para
sustentar el desarrollo nacional, cubriendo las 4reas que la'iniciativa privada
no est4 dispuesta a financiar. El financiamiento de origen pubhco para la FP
opera en los paises de América Latma por vanas vias:

- a. El submdlo a mstltucmnes especlahzadas de FP.

- b. Los incentivos tributarios a las empresas para la FP
- ¢. El sistema de becas para FP. -~ ‘

d. El financiamiento de entes reg'uladores o contralores de la FP reahzada
con recursos de origen piblico y privado. ‘

e. Las partidas de los presupuestos de las dependencias publx’cas y guber-
namentales destinadas a FP.

+ f. La financiacién de componentes de capacltaclén en proyectos de inver-
sién o desarrollo de tipo piblico o privado. :

+ g. La financiacién de proyectos especlales de formaclén a mvel naclonal
sectorial, regional o local.

. Enel panorama de los pa{ses de la reg16n, algunas de estas vias han tenido
mayor importancia histérica y otras constltuyen innovaciones que presentan
particular interés como formas alternativas de financiamiento piblicodela FP.
Serén estas las que analizaremos con mayor detalle. Ellono obsta aque ademés
del financiamiento piblico, opera en los paises de la regién una inmensa gama
de actividades'de FP financiadas pnvadamente tanto por las empresas como
por los individuos, a través de diversos agentes o en forma dJrecta

a. El subsidio a IFP _

Ara1z delos procesos de mdustnahzaclén yantelac carencla de manode obraf
calificada para hacerle frente, el Estado debié: organizar sistemas estructura-
dos de FP. Estos deberian suplir las deficiencias de la educacién formal para
calificar este tipo de trabajadores; y la incapacidad y falta de tradicién de la
empresa para acometerla con la celeridad requerida.

. La propuesta acogida por la mayor parte de :lbs paises fuela de crear las IFP
a las que nos hemos venido refiriendo en especial en este documento. El
razonamiento basico se funda’menté én"lo‘s signientes arg'uinentOS’
. : \ F-
i. La rentabilidad soc1al y alargo plazo de la formac16n con vistas a una
expansién y desarrollo del aparato productlvo
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ii. El imperativo de equidad, para dar oportunidades a quienes no estaban
en capacidad de asumir los costos de su capacitacién, fuesen ellos empresas o
individuos. _

ili. La operacién de economias de escala a través de una cobertura amplia

y a nivel nacional (organismos fragmentados o atomizados podrfan aumentar
los costos).

‘ iv. La concentracién y centralizacién de las politicas y estrategias naciona-
les de FP (en lugar de una organizacién compartimentada por criterio sectorial
y/o regional).

v. La necesaria tutela y participacién del Estado en su carécter de ente
protagénico de la promocién del desarrollo econémico y rector de la politica
social.

La combinacién de todos estos factores dio por resultado la configuracién de
IFP cuya férmula de financiamiento principal fue por lo general la de un
- impuesto de destinacién especifica, recaudado del aporte compulsorio de las
empresas, calculado como una proporcién de su némina salarial. Esta férmula
mayoritaria fue la que aseguré por mucho tiempo la estabilidad y solidez finan-
ciera de las IFP. A la vez, les abri6 el camino para una permanente y estrecha
vinculacién con las empresas y con los gobiernos. Por 1iltimo, la concepcién del
aportetributariode las empresas permitfa que los ingresos captados por esta via
guardaran continua relacién con las demandas que ellas mismas generarian en
virtud de su crecimiento.

En general, puede mencionarse dos conjuntos diferentes de fuentes de
subsidio piblico a las IFP; la linea demarcatoria entre ambos conjuntos esté
dada por el grado de compulsoriedad para las empresas que tienen o dejan de
tener los mecanismos de recaudacién. Asi, entre las fuentes basadas en la con-
tribucién compulsoria merecen mencionarse: la afectacién de la contribucién
sobre la n6mina y la retencién sobre la produccién. Entre las fuentes no com-
pulsorias se hallan los aportes explicitos e implicitos del tesoro nacional.

1. Contribuciones compulsorias: afectacion sobre la némina

La contribucién sobre la némina, destinada especificamente a las IFP, era
hasta hace unos quince aiios la fuente abrumadoramente primordial de finan-
ciamiento de la formacién. Esta situacién comienza a replantearse desde la
mitad de la década pasada, como consecuencia del proceso de reestructuracién
econémica y de la crisis que comienzan a vivir los paises. Por un lado, la
recaudacién disminuye en algunos paises como consecuencia del "achicamien-
to" del valor real de la némina y por otro, las IFP comienzan a ser convocadas
para la atencién de los sectores sociales marginados. M4s recientemente
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aparece una nueva fuerza ya examinada, derivada de la adopcién de politicas
hacendarias de ajuste. En relaci6én a las IFP, ello presiona hacia la necesidad
de diversificar las fuentes de financiamiento en general, y cuestiona la contri-
bucién sobre la n6mina en particular.

La férmula de financiamiento prevista en la ley de creacién de la mayor
parte de las IFP de América Latina hizo descansar el grueso de los aportes en
la contribucién de las empresas, que oscila entre 0,6% y 2 % de la némina
salarial para las distintas IFP. Los sujetos aportantes varian de pais a pais, de
tal manera que en algunos no contribuyen las empresas estatales y los 6rganos
gubernamentales, mientras en otros sf lo hacen; el limite inferior en cuanto a
nimero de trabajadores de las empresas aportantes también varia. En algunos
casos contribuyen también los trabajadores. Sin embargo, grosso modo, el peso
principal del aporte lo cargan las empresas via impuesto. La ley también previé
fuentes adicionales de recursos y combinaciones originales de formas de
financiamiento que actualmente merecen exploracién mayor. De hecho, varios
paises exhiben a lo largo de los ltimos afios importantes innovaciones en
materia de financiamiento global de la FP, que en algunos casos alteré
directamente la férmula tradicional de financiamiento de las IFP.

La transformacién o complementacién de la contribucién de destinacién es-
pecifica sobre la némina se ha dado de la siguiente manera:

- En Argentina, (1981)la contribucién sobre la némina fue suprimida bajo
las presiones de unareestructuracién general del gasto piblico. Selareemplazé
por aportes presupuestales que, medidos en pesos constantes, tienden a dismi-
nuir.

- En Brasil, no sé6lo se mantiene la contribucién sobre la némina sino que
se ha elevado su valor real. Empero, la cofinanciacién empresa-IFP, pactada
mediante convenio, ha cobrado mayor ritmo de crecimiento y ha alcanzado
cifras absolutas més importantes durante los ltimos afios, como via comple-
mentaria.

- En Colombia se verifican dos hechos: por un lado se amenaza la vigencia
del aporte por néminas; por otro, se diversifica su destino por la via de atencién
a programas distintos de los que hacen parte ordinaria de la formacién profe-
sional, ya sean atendidos directamente por el SENA o por otros organismos
publicos (Ministerio de Educacién Nacional, por ejemplo).

- En Costa Rica, pese a que la contribucién sobre la némina ascendié

del 1 al 2 % a partir de 1983, los ingresos se han visto afectados por diversos
mecanismos de politica hacendaria que, en su efecto neto, obligan al INA a
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superavit y a transferir los recursos excedentes a la caja comin o a propédsitos
distintos de los de la formacién propiamente dicha.

- En Perd, SENATI ha conservado la contribucién sobre la némina, pero
con tendencia a la baja. Como en el caso de Brasil, busca complementar sus
recursos financieros mediante acuerdos con las empresas.

Un an4lisis de cuanto sucede en Colombia puede contribuir a ilustrar mejor
estaférmula de financiamientobasada en la afectacién compulsoria sobre la né-
mina, y las readecuaciones institucionales que comienzan a manifestarse para
afrontar las nuevas politicas impositivas.

Como ya fuera apuntado m4s arriba, lasrentas de destinacién especifica son
uno de los blancos sobre los que apuntan las politicas de finanzas piblicas en
boga, junto a las criticas que también se formulan ante el resquebraja-
miento de unidad de caja y unidad de presupuesto: dichas politicas privilegian
las transferencias intergubernamentales de toda indole y condenan las rigide-
ces presupuestarias por sector oinstitucién. As{,la Ley 55 de 1985 que establece
nuevas responsabilidades para el SENA en materia de ensefianza técnica y
vocacional en ese pais, puede ser leida desde la perspectiva de la politica fiscal
colombiana como un intento del Estado por aminorar las rigideces de las rentas
de destinacién especifica del SENA. Mediante esta ley se promovié una
ampliacién de las funciones de la IFP, y 1a autorizacién para que en caso de que
no se pudiesen atender directamente las nuevas funciones asignadas, se
celebrasen convenios con la Nacién u otras entidades publicas para que éstas
lo hagan. De esta manera, se introdujo un principio de robustecimiento de la
unidad de caja y unidad de presupuesto del Estado en su conjunto, a costa de
la especializacién institucional del SENA y de su flexibilidad presupuestaria
interna.

Otra de las objeciones que comienza a caer sobre el mecanismo de financia-
ci6n del SENA se refiere no s6lo al carédcter de las rentas de destinacién
especifica per se, sino a su origen: las contribuciones sobre la némina. En
general, quienes objetan este tipo de contribucién sostienen que la misma incide
negativamente sobre el costo de 1a mano de obra, la demanda de empleo de las
empresas, y sobre la flexibilidad de las relaciones laborales. De alli que en
ciertos circulos comience a postularse la sustitucién de la contribucién sobre la
némina por una participacién de destinacién especifica en el Impuesto al Valor
Agregado. Lo que no puede anticiparse es el horizonte temporal dentro del cual
actuarén las autoridades colombianas en este sentido.

Ante esta situacién, distintas alternativas de financiamiento entran a jugar
como opciones sustitutivas a las eventuales pérdidas de recursos de las IFP.
Entre otras, pueden enumerarse las siguientes:
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que se refleja en un espacio unico, "informalizado", con su dotacién integral: .
divisiones modulares acisticas bajas; puestos de trabajo de disefio especifico;
médulos didécticos (pizarrones, porta-ayudas, papel6grafo, pantallas) unida-
des multlmedlos (TV, betamax,. computador, retroproyector, ‘ete.). .

Un espaclo de mformaclén mstltutlonal donde deber4 poderse obtener
desde informacién exhaustiva de p081b111_dades para cada situacién individual,
hasta formas de inscripcién instanténea y automética, dard entrada a las 4reas
de informacién integrada. Estas deberdn contener, adema4s, en el espacio de
informacién electrénica, amplias bases de datos y asesorfa respecto a aplicacio-
nes generales y empresariales. En el -espacio-de informacién bibliogréfica,
biblioteca y hemeroteca en tecnologia y el correspondlente apoyo de sistemas
blbhogréﬁcos computanzados : ;

Fmalmente se pretende que cada uno de estos centros forme parte de un
slstema mayor, nacional, nucleado en torno a,un "Centro de tecnologfa y la
cultura" con las mgmentes funclones
B ‘

.- La més completa blbhoteca pubhca a mvel tecnoléglco del pais, enmar-
cada dentro del proyecto de informacién y d1vulgac16n tecnoléglca

- Un centro de mformatlca, para el mane]o de computadores y acceso a
servicios electrémcos . N ‘ :

'-- Un érea de exposlcmnes permanentes de innovaciones educatwas y tec-
n016g1cas apta para la expenmentaclén y el aprendizaje.

- Laboratonos baslcos para -pruebas‘tecnolégwas.

-Un centrointegral para convencionesy semmanos, que mcluya audltonos,
salas de conferencias, salas de prensa, etc. -

’ L o v : : ' !

Este centro suerte de ' supermercado educatlvo (tecnolégico) de autoservi-
cio”, constituye un-modelo del "Centro de Formamén del Futuro", como un érea
de uso piiblico, servicio permanente y manejo modular de espacios y funciones,
donde el usuario tiene acceso directo \e inmediato a la informacién y a la
experimentacién y que le permite ' aprender lo que espec{ﬁcamente necesita,
en el momento mismo que lo requlere .

d. FP extra-muros SE oy . '

Son fundamentalmente las acciones movlles las modalidades que permi-
ten a las IFP hacer accesibles sus programas de formacién para los sectores en
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La retencién sobre la produccién ha sido un mecanismo implementado por
algunas cdmaras empresariales mexicanas con vistas a financiar las activida-
des de capacitacién de algunos sectores econémicos especificos (azicar, cons-
truccién); también fue adoptado por el SENCICO en Peru y por el COCAP en
Uruguay. Esta es una via que no se ha difundido mayormente en el resto de los
paises, a pesar de que en varios de ellos existen esquemas de capacitacién
sectorial.

Si bien el caso mexicano no se ajusta estrictamente a este esquema de
retencién sobre la produccién, existen algunos antecedentes que conviene
apuntar en este pasaje del estudio.

Tal como lo establece la Ley Federal del Trabajo vigente, existe obligatorie-
dad patronal para brindar capacitacién y adiestramiento a sus trabajadores; de
ahi que pueda hablarse de que la principal fuente de financiamiento del sistema
son los aportes efectuados por los propios empleadores; son éstos quienes en
funcién de sus programas y de la modalidad que adopten para su ejecucién
cubren el total de los gastos. En general, los empresarios mexicanos han
adoptado mecanismos especificos de financiamiento, que coexisten con otras
fuentes y regimenes para la obtencién de los recursos; muchas veces son
férmulas disefiadas por los empresarios, y otras en acuerdos con sindicatos de
trabajadores via los convenios colectivos suscritos.

Entre los mecanismos ideados porlos empresarios, se cuentan algunos de los
institutos por rama industrial, iniciativas eminentemente originadas para el
desarrollo de actividades capacitadoras sectoriales. Para estos institutos
sectoriales se advierten diferentes modalidades de financiamiento. Una es
resultado de la compra de los servicios profesionales a una institucién creada
por la respectiva Camara; tal el caso del Centro de Adiestramiento Textil
(CATEX). Otra modalidad es la adoptada en la industria de la construccién,
donde se establece la cotizacién que efectiian las empresas al Instituto de
Capacitacién para la Industria de la Construccién (ICIC) a través de un aporte
asociado al volumen de ventas; el ICIC ofrece a todas las empresas afiliadas a
la Cdmara una amplia gama de servicios de formacién. Sus recursos se fijan
como una contribucién del dos al millar que todo constructor debe aportar sobre
los montos totales de sus contratos de ejecucién de obra, tanto piblica como
privada. E1ICIC devuelve sus servicios a las empresas sin ligar sus acciones a
la aportacién que hace cada empresa en particular; ello hace suponer que en este
caso existiria un efecto redistributivo dado que las labores del ICIC benefician
también a las empresas de menor tamaifio y concentracién relativos; de alli que
se verifica una importante diferencia con la gestién encarada por el CATEX,
donde cada empresa recibe en funcién de los servicios que compra o, lo que es
lo mismo, recibe més quien tiene mayor capacidad para obtener dicho apoyo.
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Otra modalidad de financiamiento basada - como en el caso del ICIC - en ‘
retenciones sobre la produccién, es la:del Instituto de Capacitacién de la

Industria Azucarera (ICIA). En este caso, el financiamiento de la IFP se logré6

por la via de la negociacién colectiva'y se integra mediante un monto ajustado
en funci6n de la produccién anual de cada uno de los ingenios azucareros del
pais; el patrén fue establecido en un equivalente a $0.0125 (un centavo y
veinticinco centésimos de centavo) por quilo de azicar base estdndar, que se
produzca en el pais. A diferencia del ICIC, el ICIA es administrado en forma

‘bipartita (sindicato de trabajadores y cdmara empresarial), aunque el Estado

integra a través de sus representantes los 6rganos maximos de conduccién. La
limitacién m4és seria que se verifica en este esquema es que el total de los
recursos se halla ligado a las oscilaciones de la produccién (buenas o malas
zafras), los precios en el mercado naclonal e mternaclonal ya los aumentos
salariales. -

. Los niveles de recaudacién de las IFP que se basan primordialmente en la
obtencién de sus recursos por miedio de la.retencién a la produccién estén
altamente asociados a los avatares de la-evolucién econémica del sector. Esto
es: 'los recursos varian segiin el comportamiento del sector correspondiente,
lo que dificulta la posibilidad de establecer programas de mediano y largo
plazo. Los fondos recogidos por este medio atienden, principalmente, los
intereses especificos y coyunturales de las empresas del sector; por la fndole
misma del financiamiento y de las necesidades de las unidades productivas
estas IFP:son altamente selectivas en su reclutamiento; la programacién est4
orientada hacia los trabajadores en servxcm, y en menor medida a la nueva
mano de obra : :

; 1 Las oscilaciones ciclicas que surgen por este tipo de financiamiento han

inhibido el establecimiento de programas més all4 de los niveles destinados a
operarios. Hasta el presente, estas IFP nio han contemplado abordar en forma
maciza la prestacién de asistencia y asesorf'a a las empresas del sector, o
participar en cuestiones relacionadas con el desarrollo y la innovacién tecno-
l6gica. Este mecanismo restringe severamente la posibilidad de generacién de
una infraestructura sélida de cardcter operativo y técnico-pedagégico. Existe,
ademsds, poco-espacio para las innovaciones y cambios, asf como para el
desarrollo de personal, de nuevas metodologias, de recursos did4cticos, etc.

* 3. Aportes presupuestarios del tesoro nacional
Varias IFP de la regi6n reciben diversos tipos de aportes del tesoro nacional
para el financiamiento de sus actlwdades En general, merecen mencionarse

dos tipos diferentes: aportes presupuestanos globales y aportes presupuesta-
rios especificos. . .
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Desde el punto de vista de las finanzas piblicas, este esquema de financia-
miento permite al gobierno controlar la cantidad de recursos que se asigna a la
formacién profesional, en concordancia con sus prioridades econémicas y
sociales. Ademéds, no compromete la flexibilidad del manejo fiscal ni afecta la
oferta/demanda privadas en los mercados de factores y productos. Por vltimo,
el gobierno puede controlar mejor la distribucién social de los servicios de
formacién.

En cuanto al costo-efectividad de los servicios de formacién financiados de
esta manera, es probable que sea bajo cuando se trata de produccién directa por
el Estado, ya que las instituciones publicas tienden a no preocuparse mayor-
mente por evaluar las necesidades cualitativas y cuantitativas del mercadoy a
ser conservadoras en los programas que ofrecen. No sucede igual cuando el
Estado compra los servicios de formacién a instituciones especializadas, en
funcién de proyectos especificos de capacitacién y empleo (por ejemplo, en el
area de las obras publicas).

Las IFP que reciben subvenciones discrecionales del fisco (CONET, UTU y
SENAR, asi como INACAP originalmente), deben negociar estos aportes cada
afio o para cada proyecto, lo cual las obliga a cuidar su eficiencia interna y
justificar ante la autoridad hacendaria el impacto econémico o social de sus ac-
tividades. Este esquema de financiamiento simplifica el control de los ingresos
en las IFP, ya que se negocia con una sola fuente. En cambio, implica
inseguridad a largo plazo, lo cual inhibe l1as posibilidades de desarrollo de estas
instituciones.

Los recursos con que se financian CONET y UTU son tipicos aportes presu-
puestarios globales; ambas IFP cuentan con esos tinicos fondos para actuar. En
cambio, IFP como INA, SENA, INCE y en menor medida SENAI y SENAC desde
hace afios reciben (o han recibido en el pasado) aportes presupuestarios
especificos para el financiamiento de programas especiales: alfabetizacién,
desarrollo rural integrado, atencién a sectores en desventaja, desempleados,
etc.

Si se particulariza en el caso argentino, se verifica que los aportes que
efectiia el Ministerio de Educacién y Justicia al CONET han venido decayendo
en términos reales a lo largo de 1a década; esta tendencia parecerfa obedecer a
una reduccién del presupuesto real asignado al Ministerio nombrado, y ello
medido tanto en términos absolutos como dentro del presupuesto general de la
Nacién. El estancamiento relativo de los aportes al CONET pone de manifiesto
la fragilidad financiera de una entidad que, a pesar de su enorme envergadura,
depende casi exclusivamente del presupuesto que le asigna el gobierno central.
Las restricciones impuestas por el régimen presupuestal vigente impiden al
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b. Los incentivos tributarios ' ‘ ®

CONET captar otro tipo de ingresos, como serian la venta de servicios, la
suscripcién directa de empréstitos mternaclonales, la captacién de intereses.
Como es de suponerse, el estancamJento de los ingresos del CONET afect6, en
primer lugar el ‘Tubro de mversmnes, tanto en su planta fisica .(edificios,
desarrollo de: una red de umdades mévﬂes) como en sus equipos (talleres,
laboratorios, insumos en general), en segundo lugar, el deterioro de los niveles
salariales (medidos en términos reales) ha llevado a un niimero importante de
docentes y directivos a trabajar sélo con ‘dedicacién parcial en la institucién.

Independlentemente del carécter global 0 especiﬁco los aportes presupues-
tarios explicitos no siempre se constltuyen en fuentes regulares de ingresos; si
se los compara con los mpuestos sobre la némina, surge con toda evidencia las
dificultades que entraiia la falta de regulandad la impredecibilidad, demoras
e incertidumbre que se ciernen sobre las IFP que descansan en este tipo de
asignaciones del tesoro piblico. En gellleral estos aportes slempre aparecen -
condicionados a las politicas restrictivas del gasto en situaciones de déficit
fiscal. Estdn también sujetos a los problemas crénicos de inelasticidad de los
ingresos fiscales en algunas economias altamente inflacionarias (Argentina,
Brasil, Per, en los dltimos aﬁos, entre otros) Son, por lo demés, vulnerables

alainercia presupuestal y est4n expuestos a cambios (fundados o infundados)

en las preferenclas de asignacién del gasto publico por parte de las autoridades
fiscales de turno. Por todas estas; razones, las IFP que dependen de esta fuente
de recursos tienden a estancar su creclmmnto deteriorar su planeacién,
menoscabar su eficacia y exponerse més:a las presiones de la vida polftica de los
pafses, en deterioro de su capacldad técnica y de su impacto soclal y
econémico. A

Los subsidios implicitos a cargo del presupuesto nacional son fruto de la
gracia de un gobierno para con una IFP. No ofrecen garantia de continuidad en

‘el.aporte, ni han sido sopesados las m4s de las veces, con otras posibles desti-

naciones del gasto piiblico. En este sentldo pueden esconder involuntariamen-
te ineficiencias en la asignacién de los recursos, amén de ser dificilmente cuan-
tificables en sus costos y en sus beneficios. No cabe duda de ¢ que tenderian a ser
suprimidos, de seguir la tendencia hacia la implantacién de polfticas fiscales
ortodoxas en la mayor parte de los paises de América Latina.

A

Los incentivos tributarios para la FP han sido implantados en varios paises
de la regi6n. En algunos, ellos tienen ya vigencia de varios afios: Chile, 1976;
Brasil 1976; Argentina, 1981. En otros, aunque existen los dispositivos legales
en el mismo sentido, se ha verificado que los mismos han sido utilizados en

forma muy restringida o no han entrado adn en efectiva operacién. Como
L4
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ejemplos de ello merece citarse los casos de México, donde las pequeiias
empresas pueden acogerse a ciertos beneficios tributarios para la capacitacién
desustrabajadores,* y de Uruguay, donde si bien la instrumentacién legal data
de 1987, la misma atin no ha sido reglamentada. Cabria suponer que la falta
de uso de este recurso de los incentivos fiscales en México y Uruguay, asf como
el uso restringido en los demés paises donde se han instaurado, podria llevar a
corto plazo a su eliminacién en el marco de las reformas (o ajustes) fiscales
actualmente en estudio por las autoridades hacendarias y por los parlamentos
de los respectivos paises.**

El an4lisis de los incentivos fiscales se referiré, por lo tanto, a Argentina,
Brasil y Chile. Los esquemas adoptados en estos tres pafses no son idénticos,
pero todos se remiten a descuentos autorizados a las empreas hasta una
proporcién limite de sus impuestos, de los gastos incurridos por concepto de
formacion de sus trabajadores. Los resultados observables de la aplicacién de
este sistema en los tres paises, admiten comentarios que probablemente son
comunes a los estimulos tributarios de este orden, en cualquier pafs que se los
aplique.

Las politicas de incentivos fiscales para la promocién de la formacién han
sido, tal vez, una de las m4s significativas modificaciones introducidas en el pa-
norama del financiamiento piiblico en 1a materia; durante varios afios se generé
una alta expectativa en cuanto a la repercusién que estas medidas hacendarias
podrian tener sobre la expansién de la formacién de recursos humanos;
asimismo, las medidas tomadas en Brasil y Chile estuvieron asociadas con la
creacién de los llamados "sistemas nacionales” de formacién de mano de obra y
de capacitacién y empleo en los paises nombrados. No menos importante fue el
hecho de que a través de estas medidas se procuraba lograr una participacién
ms4s activa de las empresas, a la vez que movilizar e incorporar nuevos recursos
humanos y materiales al esfuerzo capacitador nacional. En el caso de Argentina
y Chile podria agregarse que los incentivos fiscales (lldmese crédito fiscal en
Argentina o franquicia tributaria en Chile) fueron puestos en préctica como
sustitucién de mecanismos de financiamiento tradicionales: en el primero de los
casos nombrados, reemplazando el impuesto a la educacién técnica (equivalen-
te a las contribuciones por némina); en el segundo, a partidas del presupuesto
fiscal otorgadas por el Poder Ejecutivo a la IFP oficial de capacitacién.

* En el caso de México, si bien la legislacién tributaria buscaba facilitar y alentar la
capacitacién en las pequeilas empresas, no por ello eximia a éstas de la obligacién patronal
a asumir los costos de la capacitacién en el trabajo.

** Al momento de cerrarlaedicién de este estudio, se tiene informacién de que en Brasil se han
desactivado los incentivos fiscales para la FP. Aun cuando todavia no se ha adoptado una
medida legal en este sentido, las autoridades gubernamentales encargadas de autorizar los

+  programas para descuento tributario han suspendido deliberadamente la aprobacién de los
mismos,
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.-La primera de las tres reformas, en orden cronolégico, corresponde a Brasil.
A ﬁnales de 1975 el gobierno brasﬂeﬁo aprob6 la Ley No. 6297 por la que se
dispone la deduccién, a los fines: del, 1mpuesto a la renta de las personas ju-
ridicas, del doble de los gastos reahzados en proyectos de FP, y hasta un techo
fijado en el 10% de la ganancia 1mpomble A los efectos del cumphmlento dela
ley, se define a la FP. como el conjunto c1le actividades realizadas para la pre-
paracién inmediata para el trabajo de md1v1duos, menores y adultos, a través
del aprendizaje metédico, de la. cahﬁcaclén profesional y del perfeccionamien-
to y la especializacién técnica, en todos los niveles. Conviene apuntar que esta
deduccién del impuesto alarenta no sélo se fij6 parala FP: por esos mismos aiios
se tomaron medidas similares de incentivos tributarios para el Programa Ali-
mentario del Trabajador” (Ley 632 1/76) y para el de Vales de Transporte delos
TrabaJ adores. . «

, Después de dlez afios de mplantado el smtema de mcentlvos ﬁscales un
‘balance efectuado por el Consejo. Federal de Mano de Obra del Ministerio de
‘Trabajo de Brasil arrojé resultados Poco halagiiefios: s6lo un ndmero muy
reducido de medianas y sobre todo grandes empresas (nunca més de 5.000 por
afio, sobre un total de dos millones de unidades productivas) se acogieron a los
‘beneficios de la ley 6297; del total potencial de incentivos permitidos, el mayor
porcentaje utilizado correspondi6 al afio 1984 cuando se emple6 apenas el 6,5%.
‘Ademé4s, casi el 60% de las empresas que se acogieron a los beneficios estédn
‘concentradas en Séo Paulo y Rio de Janeiro; y se alcanza casi al 90% si se
incluyen Rio Grande do Sul, Paran4, Santa Catarina, y Minas Gerais. En pocas
palabras: impacto reducido, altamente concentrador, y que arroja pocas certe-
zas acerca de una efectiva mov1hzac16n de nuevos (o adicionales) recursos a la
formaci6n; algunas evidencias aisladas llevan a sospechar que las. franquicias

-estén siendo utilizadas principalmente por las empresas que ya venfan operan-

do ambiciosos programas de formaci6n, pero.no se cuenta con informacién que
permita verificar si.aumenté o no el total de recursos destinados por esas
empresas a la capacitacién. De cualquler forma, pareceria simplista pensar que
las amenazas que penden sobre la vigencia de esta ley y que emanan de las

-autoridades hacendarias se deba al escaso uso que se hace de esta franquicia;
-al;parecer, los hechos que podrén dar por tierra con los objetivos de esta ley se
.vinculan m4s con los intentos de simplificar la _politica tributaria y sacar de

circulaci6én las medidas 1mp031t1vas de destmaclén especifica.

- Enloreferido ala Argentina, el régimen de crédito fiscal fue establecido por
la Ley 22.317 de 1980. Hasta entonces, alrededor del 10 % del presupuesto del
CONET provenia dela recaudaclén ongmada por un impuesto sobre la n6mina

salarial denominado 1mpuesto para la’ educacién técnica. Dicho impuesto

desapareci6 en el marco de una polftlca hacendaria mucho m4s amplia que se
adopté en el pais por esos afios, y que en alguna medida procuraba basar la
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recaudacién impositiva en los criterios de unidad de caja y de recorte de las
rentas de destinacién especifica. La citada ley establece para las empresas la
posibilidad de descontar de sus obligaciones impositivas hasta un 8 por mil del
total de sueldos y salarios del personal, por concepto de gastos en educacién
técnica y capacitacién de sus trabajadores. E1 CONET supervisa y controla los
cursos y gastos y otorga a las empresas certificados que éstas utilizan para la
cancelacién de las obligaciones fiscales derivadas de cualquier impuesto a pagar
a la Direccién General Impositiva.

Una variacién de este régimen lo ha propulsado la Cdmara de la Construc-
cién Argentina que actia como ente intermediario. Como resultado de un
convenio suscrito con el CONET, la Cdmara cre6 un Centro de formacién
profesional y un ente de apoyo, la Asociacién Centro de Capacitacién César M.
Tolledo. Las empresas vinculadas a la Cdmara efectian sus aportes a la
Asociacién que los destina al desarrollo de cursos de capacitacién de personal
y gestiona ante el CONET la obtencién de certificados para las empresas
aportantes. Asimismo asesora y orienta alas empresas asociadas sobre el modo
de aplicar el procedimiento. Los centros empresariales realizan cursos y se
constituyen en custodios del patrimonio y administradores de la materia prima
y material did4ctico empleado en el establecimiento. El control de esta gestién
es efectuado por el CONET. En cierta medida este régimen de intermediacién
entre la IFP y las empresas que realizan capacitacién se asemeja al esquema
chileno, en que los OTIR actian como intermediarios entre el SENCE y los
organismos técnicos de ejecucién (OTE).

Por otro lado, en el 4mbito del CONET existen 13 establecimientos denomi-
nados Escuelas Privadas de Fdbrica, que son en definitiva unidades educativas
dependientes del sector industrial en donde se aplica el Régimen de Crédito
Fiscal de la mencionada Ley No. 22317 destinada a la cancelacién de las
obligaciones impositivas. El nexo de contraloria de estas escuelas lo establece
la Direccién General de Ensefianza Técnica del CONET.

Cabe consignar que a diferencia de los casos de Chile y Brasil, la autoridad
hacendaria fija un tope anual a los créditos fiscales que pueden ser otorgados
por el CONET. En 1988 dicho tope fue equivalente a un 2,3% del
presupuesto del CONET para ese afio.

La experiencia chilena en materia de incentivos fiscales merece una aten-
cién m4ds pormenorizada, ya que es la que tiene una mayor vigencia. Desde
1976, se reestructuré todo el sistema nacional de FP a partir del Decreto-Ley
1446, cuando se introdujo un mecanismo de descuento tributario para las
empresas por los gastos directos que éstas destinan a la formacién de sus
trabajadores. Simultdneamente, se descontinia la base tradicional de finan-
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ciamiento de INACAP como IFP.oficial a través de aportes presupuestarios de
CORFO. Este flujo de ﬁnancmmlento publico a INACAP, asf como los aportes
extraordinarios que habla estado reablendo deél Estado, declinaron a una tasa
de 20 % por aiio. :

SENCE fue creado como una dependencla del Ministerio de Trabajo, para.
cumpllr el rol de autoridad nacional de formacién. Su funcién explicita es
controlar el uso de las franquicias tributarias y supervisar la actuacién de los
orgamsmos de eJecuclén del sector piblico y pnvado (OTE).

Dentro deesta estructura INACAP el antlguo ente oﬁclal de laFPenel pafs,
se convirti6 en una agencia de formaci6én més, vendiendo servicios a las
empresas y al Estado. Sin embargo, sigue siendo la entidad de formacién més
1mportante dentro del sistema, ya que es la agencia que coloca el mayor volumen
deservicios en el mercado. Tienela ventaja de contar con mfraestructura ﬁsxca, »
recursos humanos y expenencm acumulada de veinte anos , '

A partlr de este esquema organlzatlvo, el papel del Estado en el sxstema'
chileno. de FP se limita a crear las condiciones necesarias para que los
empleadores pongan en movimiento los recursos a que el Estado les autoriza
para la capacitacién, la que es ejecutada por las agencias de formacién (OTE),
de acuerdo con las directrices trazadas por el Gobierno. e

| El fundamento de esta reforma fué la validacién de los :pfogramas de

formaci6n por parte de los mismos beneficiarios potenciales. Es una biisqueda

animada por . los criterios de eficiencia y eficacia cuyos indicadores estédn
automdticamenté incorporados en la demanda. En otras palabras; més que
evaluaciones ex-ante o ex-post, el enfoque chileno reconoce, en la validacién por
la. demanda un instrumento automaético. de evaluaclén

Este esquema ha llev’ado auna prollferaqén de entl_dades ejecutoras para
cubrir todas las regiones del pais, todos los sectores econémicos y toda la PEA.
En 1988, existian 732 entidades ejecutoras autorizadas por SENCE; sin
embargo, sélo 400 eran operacionales

A pesar de que el volumen de recursos obtemdos a través de las franquicias
tributarias ha aumentado, en 1987 fue de unos 6,7 millones de délares, lo que
representa s6lo un pequeiio porcentaje del potencial. No hay.un tope fijo en
cuanto a la suma total de franquicias autorizadas, y quienes fijan el monto de
los recursos son las empresas y, concretamente, los empleadores; ellos son los
que deciden si se utilizan o no las franquicias, son los que eligen los programas
de capacitacién que mejor les convienen y seleccionan el ente ejecutor, etc.

e
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El Estado chileno controla y supervisa el sistema por medio de dos vias:
SENCE, como autoridad técnica, debe evaluar la calidad de las tareas realiza-
das en materia de capacitacién y autorizar los correspondientes descuentos; por
su parte, los entes de control impositivo del Estado fiscalizan el adecuado uso
de los fondos que se deducen de los impuestos.

En resumen: el esquema adoptado en Chile se basa en el concepto de que las
entidades ejecutoras (OTE) son capaces de interpretar las verdaderas deman-
das y necesidades de los 6rganos con poder de decisién, es decir, las empresas.
Se trata de un subsidio explicito, de destinacién especifica, especialmente dise-
fiado para estimular y evaluar de una manera relativamente directa, los gastos
en actividades de formacién. Sin embargo, no hay evidencia respecto al efecto
neto de este incentivo sobre toda la FP impartida. Las encuestas efectuadas
suelen basarse en que los fondos provenientes del incentivo son adicionales al
volumen total de recursos ya asignados a la FP. Pero ningiin estudio ha sido
realizado en relacién al switching effect de este estimulo. Es posible que las
empresas que se benefician de este incentivo hubieran realizado de todas
maneras algin programa de FP con o sin este tipo de incentivo.

Los estimulos fiscales dan lugar a los siempre dificiles problemas de
verificacién y control. En los tres paises existen evidencias que el incentivo en
algunos casos se desvirtiia por recursos que son desviados hacia programas que
no responden a los objetivos previstos, o por irregularidades en la ejecucién de
los programas o en el reclamo del incentivo. Ello reforzaria la hipétesis de que
el verdadero beneficio de los incentivos ha sido sobreestimado.

Por lo menos en Chile y Brasil, donde se cuenta con algunas mediciones, la
aplicacién de los incentivos muestra que este esquema ha concentrado sus
beneficios en las grandes empresas, en las regiones més desarrolladas, en los
niveles altos de la pirdmide ocupacional y en los sectores més dindmicos. Ello
llevaria a pensar en posibles efectos regresivos de los incentivos. En ambos
paises se han realizado una serie de ajustes que tienden a contrarrestar estas
debilidades y a forzar objetivos de mayor equidad en la aplicacién de los
incentivos. El rango de iniciativas de ese orden es de sumo interés, sobre todo
porque han ido surgiendo de la praxis y evaluacién de los resultados obtenidos.

El resorte més utilizado es el de favorecer asociaciones de pequeiias y
medianas empresas, por sector de actividad, para que en conjunto, puedan
hacer uso de los incentivos fiscales a través de economias de mayor escala (los
OTIR de Chile); también, el de privilegiar el acceso de estas unidades produc-
tivas a los servicios de IFP subsidiadas (en Brasil, por una disposicién reciente

ellas pueden descontar de los incentivos fiscales contratos de servicios con
SENAI y SENACQ).
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En términos generales, los mcentwos fiscales'implican la financiacién por
parte del Estado, de la formacién que hacen y deciden las empresas. Son estas
dltimas la’ que controlan la asignacién de recursos en concordancxa con sus
intereses particulares, los que pueden no coincidir con las pnondades econémi-
cas y sociales nacionales. Al abaratar artificialmente los servicios de FP para
la empresa en cuanto consumidor, puede generarse una sobreinversién en ca-
pacitacién desde el puntode vista macroéconémico.

En sintesis, aunque esta modalidad supone una mejor articulacién de
la oferta  con la demanda de FP, no ‘queda claro si dicha demanda se
corresponde con las necesidades reales, pues podria aparecer inflada. Ademés,
es discutible que tales demandas se atiéndan a expensas del Estado, sobre
todo cuando existe un componente de "entrenamiento especifico”, de interés ex-
clusxvo e inmediato de cada empresa mdnndual (las externahdades son mim
.mas) .y ‘ . :

En los sistemas basados en incentivos tributarios existen numerosas IFP
compitiendo entre si. por la demianda subsidiada de las empresas. Esta
competencia alienta la eficiencia operacional de dichas instituciones; pero a
menudo privilegia los precios y'la agresividad comercial de‘los oferentes,
descuidando la calidad de los servicios: Las empresas no saben evaluar este
aspectoonolesinteresa demasiado hacerlo. Adema4s, la atomizacién dela oferta
impide aprovechar las economias de escala en la produccién de los servicios de
FP, lo que se. observa més claramente en Chile donde la mayoria de los
organismos de FP no estén en condiciones de tener una buena infraestructura
fisica y técnico-pedagégica ni de personal docente. En todo caso, en los tres
pafses funcionan paralelamente otras modalidades complementarias de finan-

- ciamiento:ptblico de la FP que estarian en'mayor o menor grado actuando como

'mecamsmos de compensaclén a'las pombles desv:acmnes anotadas.
C. Sistemas de becas S S ‘

El mecanismo de ﬁnancmmlento publico asoclado conlas becas y los créditos
educativos se halla poco difundido en la.regién americana. En varios paises,
algunos programas especiales para los séctores en desventaja han utilizado la
asignaci6n de becas a individuos seleccionados. Pero estas iniciativas fueron
por lo general bastante cucunscntas y no alcanzaron un impacto significativo.
Si se excluye las becas ofrecidas €n casos espéciales por las propias IFP y por
otras agencias privadas o piublicas para facilitar el acceso de individuos en
situacién de desventaja a los cursos de formacién, Chile es el tinico pais en el
cualun sistema maswo de financiamiento de la FP se apoya en el otorgamiento
de becas. : S :
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En Chile, el sistema constituye un complemento al mecanismo de incentivos
fiscales para las empresas, ya que estd dirigido a financiar la formacién en
cursos pagados, de los individuos que por definicién estdn excluidos de los
citados incentivos a las empresas: desempleados, j6venes que pretenden ingre-
sar al mercado de trabajo, minusvélidos, grupos en situacién de pobreza crftica,
cuentapropistas, trabajadores de microempresas y del sector informal en
general, etc. '

El sistema de becas es operado por el SENCE, paralelamente a la autoriza-
cién de programas de formacién que las empresas cargan a los incentivos
tributarios, pero por un mecanismo separado. Opera a través de licitaciones
abiertas por SENCE en el mercado de organismos de ejecucién (OTE) recono-
cidos por la autoridad gubernamental.

La seleccién de los beneficiarios se efecttia a través de las comunas (muni-
cipios), mediante un sistema de encuestas permanentes que permite determi-
nar las personas en las franjas de pobreza que tienen derecho a toda ayuda
social que otorga el Estado a través de programas de nutricién, salud, educacién
y empleo.

Son los OTE los encargados de llevar a cabo las acciones capacitadoras del
programa; hasta hace algun tiempo, el SENCE s6lo reembolsaba los gastos de
las acciones llevadas a cabo por los OTE cuando éstos demostraban que més de
las dos terceras partes de los egresados hubiesen conseguido empleos remune-
rados, por lo menos durante un lapso de tres meses. Pero esta medida de control
de eficacia tuvo corta vigencia por las dificultades de comprobacién del efecto
esperado y por la situacién general de desempleo en un momento dado, que
hacia dificil su cumplimiento.

Las demandas de cursos son detectadas a nivel regional a través de las
Intendencias, de acuerdo con las necesidades de mano de obra requerida por las
empresas de su zona de influencia o para atender posibilidades de generacién
de autoempleo. Por lo general, el programa se extiende a diversos grupos de
capacitacién: personas adscritas al Plan de Empleo Minimo, reclusos en centros
de adaptacién, menores en situacién irregular atendidos por el Servicio Nacio-
nal de Menores, minusvélidos, o para la reconversién laboral como en el caso de
ex mineros de la Empresa Nacional del Carbén.

El1 SENCE atendi6 a més de 300.000 personas durante el periodo 1977-87
a través del programa de becas; lo hizo mediante 19.000 cursos impartidos por
diversos OTE; cada curso tuvo una duracién promedio de 100 a 300 horas
cronolégicas (seis a doce semanas), en ocupaciones del sector agricola, ganade-
ro, forestal, construccién, servicios, mineria y artesanfas. Los recursos son
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volcados en un 40% aproximadamente para el sector agropecuario; otro tanto
para el de industria:y construcclén, el restante (algo menos del 20%) al sector

El programa de becas del SENCE insume:entre 800 000 y un millén de
délares anuales, En el periodo 1977-87 el gasto total acumulado representa

aproximadamente una cuarta parte si se lo compara con el total destinado a.

franquicias tributarias. En 1987, SENCE financié 9.000 becas por un total de
US$ 1.000.000 lo que equivale.a una décima parte de lo desembolsado en el

mismo afio por el Estado a través de los incentivos fiscales. Esto demuestra que

el .aumento relativo de las franquicias utilizadas fue muy superior al del
programa de becas que, por el contrario, fue bajando ostensiblemente a partir
de 1980, tanto en términos de nimero de:capacitados como de recursos
amgnados

Tamblén en C}ule, ademés del SENCE ha operado con un mecamsmo

mmllar en jurisdiccién del Ministerio del Interior, la Secretarfa Nacional de

Empleo (SENAEM).: A partir.de 1986, SENAEM ha venido realizando cursos
de capacitacién orientados a los jévenes entre. 18 y 24 aiios, que son los més
desprotegidos por el programa de empresas (montado a partir del esquema de
incentivos fiscales) y por el programa de becas de SENCE. SENAEM se encarga
pnontanamente de acciones de formacién pre-ocupacional; en tanto la cober-
tura mayontana del SEN CE es de trabaJadores adultos

Desde ﬁnales de 1986 la Secretana 1mc16 un Programa Nac:onal de Capa- :

c;t,acl,én destinado alosjévenes adscritos alos Programas Especiales de Empleo,
mediante la oferta de mejores oportunidades de empleo estables, salarialesy de
desarrollo profesional; ello se promueve a través de la incorporacién de los

.jévenes a empleos remunerados en el sector piblico y privado de acuerdo con

una deteccién de las necesidades de los mercados de trabajo y haclendo un uso
adecuado de los recursos naturales de cada reg16n

Al 1gual que los programas del SENCE estos programas han deﬁmdo un

v esquema de administracién descentralizado, que permite a las regiones - a

través de los 6rganos municipales - identificar las acciones de capacitacién que
mejor se adecuen a los requerimientos locales: de mano de obra cahﬁcada
Desde 1986, y hasta finales de 1988, el SENAEM perm1t16 la capacitacién
de 22.000 jévenes desocupados y adscritos a los Programas Especiales de
Empleo. Desde sus inicios, los cursos dictados fueron orientados fundamental-
mente a sectores econdmicos en expansién, como serian el caso de las activida-
des. exportadoras, de aquellas que sustituyen importaciones y de algunos
servicios derivados tanto del crecimiento de estas actividades como del desa-
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rrollo del pafs. En otras palabras: el Programa pretende asegurar que los
recursos invertidos en capacitacién se traduzcan efectivamente en mayores
oportunidades de empleo para los beneficiarios.

A partir de 1989 se proponia la puesta en marcha de un Programa Integral
de Capacitacién Juvenil, orientado a 25.000 jévenes y mujeres que se encuen-
tran en situacién de extrema pobreza; este Programa se lleva a cabo junto a
comunas que presentan elevadas tasas de desocupacién y problemas socio-
econémicos de importancia. El objetivo del programa es entregar capacitacién
a jévenes de 18 a 24 afios que carezcan de experiencia laboral, para acceder a
un empleo de cardcter auténomo, a objeto de facilitar su incorporacién al
mercado laboral. El costo total de este programa fue estimado en 3.900.000
délares. Los costos prevén el financiamiento de cursos de 250 horas (equivalen-
te a tres meses), los materiales diddcticos y un subsidio mensual para locomo-
cién y alimentacién. Ademds de las 250 horas de cursos, los participantes
deberdn ejercer préicticas en empresas adema4s de recibir atencién la formacién
de hébitos laborales.

Los sistemas de becas han constituido en Chile una forma de paliar los
efectos concentradores de los incentivos fiscales, y de atender a las poblaciones
y sectores que por su propia condicién no tienen acceso a tales incentivos. A
pesar de sus positivos efectos hacia la equidad, adolecen de las mismas
limitaciones que los incentivos fiscales en cuanto a control de calidad de los
programas licitados.

d. Otros recursos de origen publico

Ademés de los tres mecanismos principales de financiamiento piiblico de la
FP recientemente enunciados, el Estado ha previsto, en forma regular o -
esporddica, otras vias para acercar recursos de origen piblico al cumplimiento
de esta tarea:

- Una de ellas ha sido la constitucién -y el correspondiente financia-
miento - de entidades que actian como autoridades nacionales en materia de
FP. Estas han sido por lo general instancias gubernamentales que funcionan
en el seno de organismos ya existentes de la administracién gubernamental, ge-
" neralmente los ministerios de Trabajo. Sus funciones son coordinar, impulsar,
normar, supervisar, controlar y orientar la FP emprendida por entes ejecutores
ya sea publicos o privados. Son los ejes de los "sistemas nacionales” de FP a los
que nos referimos en el capitulo I del presente estudio. En los casos en que los
paises cuentan con dispositivos para estimulos tributarios para la FP, estas
instancias cumplen a su vez la funcién de autorizar los descuentos impositivos
delas empresas y entidades beneficiarias, a cuenta de los programas que deben
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someter a su aprobacién. En general, estas instancias han contado con escasos
recursos y en esa debilidad ha radicado principalmente su imposibilidad de
llegar a conducir realmente un sistemacoordinado de FP a nivel nacional. Pero
deben ser reconocidos como un aporte suplementano del Estado al financia-
miento de la FP. | | :

- Otra~vertlente de recursos.piiblicos es la 'asignacién de partidas presu-

puestarias con destino a programas de formacién, de las entidades guberna-:

mentales y empresas del Estado. En algunos paises, como en el caso-de Chile,

 sehaautorizado de manera generalizada, una proporcién tope de los presupues-

tos de los 6rganos ‘de la administracién piblica, para la formacién de los
empleados y funcionarios. En otros paisés, los gastos destinados a la formacién
del personal son dmcreclonales y varfansegin la importancia o necesidad que
le reconocen los dirigentes en cada caso. Las grandes empresas del Estado

. mantienenen précticamente todos los paises verdaderas escuelas de formacién:
~ desustrabajadores;lo cual slgmﬁca cuantiosos recursos (aun cuando no ha sido

posible cuantificar su monto).  Pero la cuantfa de los recursos destinados a
formacién por parte dela administracién gubernamental en paises crénicamen-
te afectados por déﬁclt ﬁscal es' presumlblemente muy pequeﬁa

i

- Tamblen se ha acudido con' crec1ente frecuencia a la ﬁnanclaclén, por

parte del Estado, de proyectos especiales de capacitacién destinados a determi-.

nadas franjas de la actividad econémica, deé la poblacién, o de localizaciones

geogréficas dentro del pais. Tales proyectos no se ejecutan necesariamente a-

través de los dispositivos regulares de financiacién piblica de la FP, ni acuden
exclusivamente a las entidades oficiales de FP, asi éstas sean parte del aparato
del Estado. Muchos de estos proyectos cuentan con fondos especiales de
desarrollo social o de inversién, que surgen de fuentes ajenas a las habituales

" delaFP. No obstante, con frecuencia las IFP son requeridas por los gobiernos

para la ejecucién de tales programas, para lo‘cual les proveen también de
recursos adicionales. Es el caso de los multiples programas sociales emprendi-
dos por los gobiernos desde medlados dela década de los setenta (y ain antes
en algunos palses) : T :

- Una nueva v‘eta que ha acompafiado los procesos de descentralizacién
territorial y de sectorializacién en el manejo de la actividad econémica en que
se encuentran empeiiados los pafses de laregién, es la deincluir en los proyectos
de desarrollo (nacional, sectorial; regional o local), partidas del presupuesto
destinadas especificamente & financiar ‘el componente de capacitacién de los
trabajadores involucrados en'la ejecucién del proyecto de que se trata, o'que se
requerirén como resultado de'tal proyecto. Tampoco fue posible a 1os efectos de
este estudio, detectar el monto de tales fondos; ni estimar su significacién. Sin
embargo, se tiene evidencias de que, reiteradamente y como relativa novedad

VIIL. 58



en la formulacién de proyectos de inversién y de desarrollo social a nivel
gubernamental, se estd considerando el componente de capacitacién y sus
- correspondientes previsiones financieras.

- Por ltimo, cabe sefialar que a través de los gobiernos ha llegado a la FP
en general - y frecuentemente a las IFP en particular - un flujo de recursos
publicos originados en la cooperacién técnica y financiera internacional contrai-
da, a titulo de préstamo, por los gobiernos. A pesar de que en ocasiones son las
propias IFP las que contratan tales cooperaciones no reembolsables, y por lo
tanto las que asumen la responsabilidad de la deuda, hemos consignado este
rubro como otra via de financiamiento piiblico de la FP, ya que muchas veces los
gobiernos, sacrificando usos alternativos de los recursos externos frescos, han
privilegiado a las IFP haciéndoles llegar parte de los préstamos por ellos
directamente contraidos.

3. DIVERSIFICACION DE LAS FUENTES DE
FINANCIAMIENTO DE LAS IFP

a. Lareaccion ante la crisis

A pesar de que, como hemos visto, la mayoria de las IFP latinoamericanas
cuenta con recursos de origen piblico como base financiera principal, las varias
y dificiles situaciones de crisis que han debido enfrentar y que estén enfrentan-
do en la actualidad, las han ido llevando a ensayar distintos mecanismos con
vistas a diversificar las fuentes de sus ingresos. En la medida que la diversifi-
cacién avanza, disminuye la vulnerabilidad financiera de las IFP originada en
la dependencia de una sola fuente. Pero por otra parte, la disponibilidad de
recursos va quedando condicionada a la agilidad y eficiencia de las IFP para
captar nuevos mercados: al estar obligadas a experimentar nuevas formas de
recaudacién, han debido también diversificar la prestacién de sus servicios.

De ahi que este asunto no puede ser interpretado con una visién reduccio-
nista (la del exclusivo financiamiento); si bien es cierto que la disponibilidad de
recursos no ha sido fécil para las IFP en una época de crisis, de reajuste
econémico, y de fuerte innovacién en los procesos productivos y de trabajo,
también lo es que ello ha redundado en un serio esfuerzo por mejorar la
eficiencia y la eficacia del desempeiio de las IFP. Las ha obligado a reajustar
su actuacién en términos de las demandas actuales del aparato productivo y de
la poblacién; y no menos importante, la captacién de nuevos y méds diversos
recursos las ha llevado a crear édgiles instancias de participacién de sus
usuarios.
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ELLINGR ARLE U

La diversificacién de las fuentes de ﬁnanclamlento delasIFP fue posible,en
buena medea porque ellas encontraron receptwldad en el aparato productivo.
Se habian ganado ya la confianza de las empresas, que reconocen la aptitud de
las IFP para ofrecerles servicios que les’ permJtan mejorar su capacidad de
produccién. Por otro, porque las IFP en su contacto permanente con el mercado,
lograron identificar oportunamente las. nuevas demandas ongmadas por el re-
surgimiento de la inversi6n y fueron capaces de actuar con flexibilidad, imagi-
nacién y presteza aunando esfuerzos con los agentes responsables por la moder-
nizaci6én y reactivacién productiva. :

Es,dlﬁ’cﬂ dlspermr hasta quepuntq ha sido la apertura y disponibilidad de
fuentes no convencionales de financiamiento lo que ha llevado a las IFP a
recorrer nuevos senderos en la oferta de servicios y en la forma de brindarlos.
O, por el contrario, hasta qué punto el transitar estos caminos fue el factor
detonante para buscar fuentes alternativas de recursos. Més bien parece darse
un juego reciproco entre ambos, que actia como un cfrculo virtuoso - aunque no
exento de algunos vicios - permitiendo la ﬂemblhdad adaptabilidad e innova-
cién en la actuacién de las IFP.

La innovacién en las IFP ha estado altamente asoclada con la myecc16n
vitalizadora de recursos frescos de fuentes diversas. La atencién de nuevas
clientelas (los pequefios y microempresarios rurales y urbanos, los subemplea-
dos.y desempleados, y otros grupos dentro de los sectores en desventaja), el
disefio de nuevas estrategias de formacién por expansién de las modalidades
desescolarizadas, la actualizaci6n. tecnoléglca y la puesta en marcha de servi-
cios no convencionales que trascienden largamente los de formaclén, probable-
mente no habrian sido posibles sin acudir a fuentes més flexibles y diversifica-
das de financiamiento. Pero no es menos cierto que fue la necesidad y la presién
para actuar en estos frentes, por| la ;propia dindmica del aparato productivoy de
la situacién social, la que ejerci6 de palanca para procurar recursos con qué
solventar las nuevas necesidades y presiones.

Algunas evidencias pueden resultar ilustrativas de estas consideraciones.
Asi, tradicionalmente las IFP de la regién se manejaban con un presupuesto
regular proveniente casi excluswamente de lo recaudado a través de los
impuestos sobre la némina salanal Cuando algunas de esas IFP (16ase INCE
SENA, INA por evocar sélo tres. casos) comenzaron a proyectar su actuacién
hacia los sectores sociales marginados (urbanos y rurales) recibieron de sus
respectivos gobiernos refuerzos presupuestanos para hacerlo. En otras pala-
bras: en sus origenes, éstos "programas especiales” fueron financiados por
recursos extraordinarios provistos por el .presupuesto general de la nacién. En
la actualidad, las condiciones se han modificado sustancialmente. Muchos de

‘esos programas especiales ya se han integrado como programasregulares; y por
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lo tanto, su financiamiento corre por cuenta de los recursos propios de las IFP.
Més aun: comienza a verificarse en materia de financiamiento una tendencia
novedosa; muchas IFP no reciben recortes presupuestarios explicitos de sus
recursos, mas si son convocadas (en no pocas oportunidades) a atender progra-
mas multisectoriales extraordinarios (junto a salud, vivienda, empleo, obras de
infraestructura, etc.) debiendo apelar a sus presupuestos regulares para cubrir
los costos que demanda su intervencién.

Por otra parte, en la medida que algunas IFP comenzaron a proyectar su
actuacién hacia las empresas més alld de sus dreas convencionales (lldmese
FP), se vieron precisadas a cumplir otros papeles que tradicionalmente no se
habian contemplado: la prestacién de servicios integrales de capacitacién, la
provisién de servicios técnicos parciales (formacién de instructores, materiales
didécticos, disefio de programas y cursos), asesorfa y asistencia técnica (tam-
bién parcial e integral, segin los casos), etc. Sibien estas acciones en un primer
momento fueron otorgadas en forma gratuita, en la medida que se fueron
desarrollando y adquiriendo cierta dimensién comenzaron a ser reconocidas
como una fuente de recursos (algunas veces monetarios, otras veces de equipos,
méquinas, materias primas, servicios, etc.). De alli que en estos dias es raro
encontrar que algunas IFP estdn en el mercado, compitiendo con otros provee-
dores de servicios (de formaci6én o de asistencia técnica); en algunos casos, el
éxito en esta competencia resulta vital para la sobrevivencia de varias de estas
IFP por cuanto de ello dependen los recursos presupuestarios disponibles. De
ahi que pueda hablarse (y ya no sélo en términos estrictamente financieros) que
esta competencia comienza a dar a las IFP otros impulsos: deben producir
programas de calidad y de costos ajustados a la realidad del mercado; deben
validar la bondad de los servicios por el mercado; deben lograr una articulacién
maés fluida con el medio circundante, y una permanente actualizacién de los
contenidos de los programas y del personal, etc.

b. Venta de servicios de formacion

Una caracteristica fundamental de las IFP latinoamericanas, congruente
con la férmula de financiamiento de origen piblico que se les asigné, fue la
gratuidad de sus servicios. Desde el inicio se entendi6 que la formacién debfa
ser totalmente gratuita para todos los individuos que participaran en los cursos
ofrecidos por las IFP. También las empresas que solicitasen servicios de
formacién para sus trabajadores deberian ser atendidas sin costo alguno. Desde
luego, el principio subyacente era que si las empresas son las que realizan los
aportes financieros - via impuesto - para el sostenimiento de las IFP, les
corresponde recoger los beneficios de tales aportes, en servicios gratuitamente
proporcionados por dichas IFP. Para el caso de los individuos usuarios de los
servicios de formacién, la idea era que esto no s6lo no implicara para ellos costo
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alguno (salvo el costo de oportunidad del tiempo. y esfuerzo invertido en la
formacién) sino que eraun beneﬁclo soclal al que todo ciudadano tiene derecho.

Por lo tanto y con miras a compensar la desigualdad de oportunidades de los
usuarios potenciales de la formacién, muchas veces las IFP establecieron
ayudas financieras a los partlclpantes én sus cursos, con el fin de favorecer el
acceso a quienes estaban en mayor desventaja

En consecuencia, el cobro de los servicios de formacién, tanto a individuos
por concepto de matricula como a empresas o grupos de usuarios por concepto
de paquetes de formacién, es un hecho rlelatlvamente nuevo en el panorama de
las IFP. La venta de servicios habltuales est4 fuera de la 16gica de operacién y
de la tradicién de la gran mayorfa de estas instituciones. De las IFP oficiales
analizadas en el presente estudio, INACAP es qulzés la tinica que cobra
sistem4ticamente sus servicios de formaclén y ello se deriva del simple y claro
hecho de que en Chile todas las agencias operadoras de FP (OTE) - incluido
INACAP - deben sobrevivir en el mercadoy financiarse preclsamente porlavia

-tinica de venta de servicios. En el caso de los individuos, ellos pueden pagar

directamente, o hacer uso ‘del slstema de crédito educativo . vigente en el
pafs, 0 acogerse al sistema de becas controladas por el SENCE o SENAEM, con
fondos del Estado. En el caso de las empresas, los costos que éstas deban
pagar a 'INACAP (0 a cualqmer OTE eleg1do) por concepto de servicios de
'formaclén, podrén ser descontados de los 1mpuestos en virtud de la franquicia
legal |

, La pregunta quecabe formular en esta 1dentlﬁcac16n delas fuentes definan-

ciacién alternativas que se vienen practlcando en América Latina no es si
conviene o no aplicar el cobro de matriculas La pregunta pertinente es si cabe
hacer de ésta una fuente de financiacién significativa dentro del total de
ingresos de las IFP. La respuesta basada en la expenencla observada hasta
ahora, es en términos generales la siguiente:

- El pago de matrfculas refleja la dema'nda individual que no necesaria-
mente esté relacionada con la ocupacién actual o probable del candidato. Puede
estar desconectada de las perspectlvas empresariales de evoluclén de la tecno-
logia y elmercado. Esun tipode demanfla generalmente desmformada quelas
mds de las veces estd motivada por la aspiracién a una capacitacién técnica
general, con miras a la educacién supenor Aunque las decisiones individuales
acerca de la compra de productos educativos debiera ser racional, por las
razones apuntadas] la demanda puede no corresponder a las reales oportunida-
des en el mercado de trabajo.

. Desde el punto de vista dé__la equidad, el cargo de matricula excluye a las
personas que no pueden pagar (a no ser quevﬁl_o; cuente con un mecanismo com-
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pensatorio). Es por lo tanto, una atencién mé4s estratificada y de incidencia se-
guramente regresiva.

INACAP no sélo compite con otras agencias en la venta de cursos a las
empresas, sino también - por licitacién - al programas de becas financiado por
el Gobierno, destinado a ofrecer formacién a los sectores en desventaja y a los
nuevos aspirantes al mercado de trabajo. Tanto en venta de servicios de
formaci6n a empresas como al gobierno, INACAP ocupa reiteradamente el
primer lugar entre los casi 800 OTE reconocidos en el pafs. De tal manera, al
menos para esta IFP el cobro de matriculas ha llegado a constituir una fuente
fundamental de recursos, por demés précticamente la vnica, desde que le fue
suspendido todo aporte fiscal.

A titulo bastante excepcional, algunas otras IFP cobran matriculas a
individuos o empresas, especialmente cuando se trata de cursos extraordina-
rios, a la medida, en tiempos estrictamente solicitados o que - por apartarse de
la programacién ya trazada - implicarian sacrificar recursos asignados a otros
programas comprometidos, 0 que son requeridos por personas, empresas,
grupos o sectores que no constituyen grupo objetivo de la correspondiente IFP.
SENATI, por ejemplo, s6lo vende matriculas a postulantes individuales cuando
quedan vacantes no utilizadas por las empresas del sector usuario. El mismo
SENATI y también SENAI cobran a las empresas los servicios de puesta en
marcha de sus unidades de capacitacién y la formacién de sus instructores en
ciertos casos. A partir de 1988, SENAI esté autorizado para cobrar este tipo de
servicios a las empresas de menos de 500 trabajadores, que éstas pueden cargar
a los incentivos fiscales. Otras entidades también venden programas de
desarrollo gerencial (SENA, SENATI, INAGRO). Un caso ilustrativo lo ofrece
CATEX de México que se financia totalmente con la venta de sus servicios de
formacién a las empresas textiles.

También las IFP venden servicios de formacién al Estado, bajo 1a forma de
partidas de determinados proyectos gubernamentales, departamentales, pro-
vinciales 0 municipales, ademés de los sectoriales. Siendo entidades tradicio-
nalmente financiadas con fondos publicos, hasta hace poco se esperaba que
proveyeran a estos proyectos los servicios de formacién de manera gratuita. No
obstante, junto a la tendencia a la descentralizacién y a la instauracién
creciente de presupuestos desconcentrados y por proyectos, las IFP han apren-
dido a negociar su contribucién hacia un ampliorango de proyectos de inversion.
Algunas reticencias aun persisten, pero al menos van entrando en férmulas de
financiamiento compartido con estos usuarios, cuando no son pagados total-
mente a las IFP con las partidas asignadas a gastos de capacitacién en los
presupuestos de los citados proyectos.
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c. Venta de serviclos no convencionales

Desde hace algunos afios, vanas IFP vienen ensayando la venta de servicios
no convencionales como parte de su actuaclén junto a las empresas; este hecho
merece examinarse por lo menos én dos dlmensmnes por un lado, enlo que toca’
al fortalecimiento de los nexos entre las IFP y las unidades productivas a través
de actividades que no son, centralmente de formacién de los recursos humanos;
por otro, por las implicancias que en el financiamiento de’ las IFP tiene esta-
labor. De este segundo aspecto; se tratars a continuacién; al pnmero se alude
in extenso en el capltulo III del presente mforme '

Si b1en la venta de servicios en las IFP surg'lé a comienzos de los afios
ochenta y en medio de la crisis ‘econémica que comenzaron a experimentar
varios paises por la adopc16n de politicas de ajuste econémico (con sus corres-
pondientes impactos sobre las politicas hacendarias y de gasto ‘publico), las
mismas no atendieron, pnontanamente, a un imperativo de diversificacién y
ampliacién de sus fuentes dei ingresos. D1cho dé otra manera: algunas de las IFP'
apelaron a la venta de servicios mé4s como una nueva fuente de trabajo parasus
cuadros de personal | (amenazados por la desocupacién ante la severa restriccién
de gastos a que fueron 1mpehdas las IFP por los recortes presupuestanos) que

-comouna fuente deingresos extraordmana quesirviese para pahar los efectos’

negativos que tenian los recortes presupuestarios (afectados éstos por una

" disminucién de la recaudac16n del 1mpuesto sobre la némina resultado del

achlcamlento dela poblaclén econémlclamente activa).

1 -

En la actualidad son pocas las IFP que llevan una contablhdad rigurosa
acerca de los ingresos monetarios y no monetanos percibidos por la prestacién
de servicios de asistencia, asesoria, consultoria, ensayo de materiales, control
de calidad, etc. De cualquier manera, algunas ya verifican que los ingresos
recog'xdos por la venta de servicios comienzan a ser significativos. Tal vez las
cifras no resultan ain de un gran 1mpacto en términos de su participacién en
los presupuestos globales de las IFP; pero si cuentan cuando se trata de los
presupuestos desagregados para algunas unidades operativas; por ejemplo
centros tecnolégicos en el SENAI, centros nacionales en el SENA o programas
especificos en ‘el SENAC por c1tar s6lo'unos’ eJemplos

‘Mé4s all4 del peso especifico adquirido hasta el presente por los ingresos pro-
ducidos por la venta de servicios no convencionales, asi como porel hecho de que
en susorigenes no se le adjudic6 a esta venta de servicios un mévil estrictamente
recaudador, preciso es reconocer'que con los afios esta modalidad de actuacién
implica, de hecho, una muestra concreta en cuanto a la diversificacién en
materia de captaci6én de recursos financieros adicionales para las IFP. La venta
de servicios constituye, pues, uno de los aportes originales que emanan de las
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IFP en cuanto a la superacién de las cada vez més frecuentes situaciones que

viven las instituciones educativas y de formacién como resultado de los déficit
financieros que las aquejan. :

La profundizacién de esta vertiente del financiamiento de las IFP viene
siendo ensayada con cautela, toda vez que los responsables de la conduccién de
las entidades son conscientes que un vuelco demasiado masivo e irrestricto
hacia estas actividades no convencionales puede llegar a desvirtuar la funcién
formativa propia de las mismas. En alguna medida, existen conciencia de que
la venta de servicios no formativos no debe afectar ni deteriorar la calidad de los
servicios de capacitacién impartidos; es por ello que las IFP procuran alcanzar
un punto de equilibrio de tal forma que la biisqueda de un aumento de ingresos
de la entidad no desplace al cometido bésico que radica en la formaclén y
desarrollo de los recursos humanos.:

Los servicios no convencionales que ofrecen y cobran las IFP son de diversa
naturaleza: asesoria y asistencia técnica en aspectos productivos y organizati-
vos o0 de comercializacién; trabajos técnicos en el drea del control de calidad,
peritajes, diseifio industrial (herramientas, piezas y productos); investigacién
operativa en torno a métodos y técnicas en el desarrollo de nuevos productos,
elevacién de la productividad y calidad, etc.; por iltimo, a través de la difusién
técnica y tecnolégica mediante la circulacién de informaciones sobre innovacio-
nes técnicas, aparicién de nuevos materiales, herramientas, instrumentos y
maquinarias asi como en el campo del desarrollo de nuevos productos y
procesos.

Como se ha dicho maéas arriba, los ingresos no siempre son monetarios; si
corresponde decir que por lo general los servicios se cotizan de acuerdo con los
precios del mercado o, lo que eslo mismo, no estén subsidiados; las modalidades
de prestacién varian desde aquéllas labores que implican un componente fun-
damentalmente intelectual hasta aquéllas que tienen que ver con el alquiler de
méquinas y equipos para la produccién de matrices, prototipos, e incluso partes
de procesos productivos més amplios. Asimismo, conviene reiterar que estos
desarrollos no se verifican en todas las IFP, ni incluso en todas las unidades
operativas de una misma IFP. :

De lo que se trata es de sefialar que la atencién de servicios no formativos
desde las IFP comienza a generar una nueva modalidad de captacién de
recursos; pero el acceso a estos recursos esté limitado no sélo por la propia
capacidad cientifico-tecnolégica delas IFP, sinotambién, porque los servicios no
convencionales estidn supeditados a la funcién esencial de formacién, y sus
resultados se valoran sobre todo en cuanto enriquecen la propia FP.
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Por ello conviene advertir que la prestacién de servicios no convencionales
no puede ir m4s alld de ciertos limites; la transposicién de los mismos puede
conducir a que estas acciones pierdan el sentido pedagéglco .que las debe
inspirar. En otras palabras: la venta de servicios puede servir como una fuente
de recursos, mas también como un puente que acerque las IFP a las empresas
a las que debe atender; debe ser un mecanismo que ademés permita actualizar
los contenidos curnculares, que actualice las calificaciones ocupacionales de los
instructores, y que adapte a la realidad del mercado de trabajo los recursos

. técnico-pedagébgicos de que se valen las IFP para dJseﬂar el proceso enseiianza-

aprendizaje. - o . i
d. Acuerdos de gastos ¢onipafti'dos |

Més all4 de los fondos que entran a la caJa de las IFP, éstas han puesto
también en movimiento una serie de medidas que les permiten comprometer a

‘los usuarios y socios en acuerdos de cofinanciacién por medio de los cuales hay

aportes y gastos compartidos. Deesta manera, si bien las IFPno reciben dinero
adicional para su presupuesto, ahorran gastos en los que anteriormente debfan
incurrir para la prestacién de los mismos, BOI'VICIOS :
Los acuerdos de costos compartldos con las empresas son una via de finan-
ciacién complementaria delos programas de las IFP que ha- alcanzado primacia
y alto grado-de institucionalidad en el Brasil y que se da también, si bien de
manera incipiente, en Argentina; Colombiay Peri. El CONET ha adoptado fre-
cuentemente la muy creativa modalidad de la cofinanciacién informal entre em-
presas, comunidad y escuela de FP de un lugar determinado a través de las
"cooperadoras”. . La limitacién que se advierte es la desigualdad entre las
unidades escolares segin sea mayor .o menor la creatividad. de empresas y
comunidad, la flexibilidad de las autoridades locales del CONET y el vinculo
entreunasyotras. En Colombia se da mediante acuerdos del SENA con sectores
empresariales, fruto de la identificacién comin de la demanda por parte de
ambos lados de la negociacién. Son acuerdos que no llevan a un desarrollo
territorial tan desigual como en el caso de la modalidad argentina; pero. s
conducen a una elevada concentracién: sectonal de las actividades. En el Per1,
esta via de financiacién es primordialmente fruto de la actividad de mercadeo
del SENATI, institucién que resolvi6 adoptar una estrategia agresiva de
bisqueda de mercados y/o de respaldo empresanal a la contribucién sobre la
némina. : L :

En cierta medida, los convenios de tipo formal amparados en las leyes de
SENAI e INCE, que permiten a las empresas deducir parte, de sus aportes
compulsorios a la IFP para ejecutar programas directamente, han actuado -
paradéjicamente - como acuerdos de cofinanciacién entre empresas e IFP.
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Recuérdese que estos acuerdos formales. fueron concebidos para estimular la
transferencia de las responsabilidades de FP desde las IFP hacia las empresas,
como se indic6 detalladamente en el capftulo ITI de este estudio. La evidencia
disponible muestra sin embargo que a los aportes retenidos, las empresas
agregan importantes.sumas de sus recursos propios. Como en tales acuerdos
estd previsto un trabajo.articulado entre las empresas respectivas y la IFP, ala
larga ello se convierte en un programa conjunto solventado con recursos de las
las IFP (los retemdos por las empresas) y de las empresas (los que adicionan a
los anteriores). - : ot -

En el caso del SENAI, existen tres tipos de acuerdos, los dos primeros
aplicables s6lo a las grandes empresas (500 trabajadores y més) y el tercero de
aplicacién m4s flexible: 1) los acuerdos de exencién de la contribucién general,
por medio de los cuales las:empresas retienen hasta el 80% de su contribucién;
2) los acuerdos de retencién parcial de la contribucién adicional del 0,2% sobre
la n6mina que se impone a las grandes empresas; hasta un 20%;:3) los términos
de colaboracién técnica y financiera, similares a los pnmeros aunque los
porcentajes de retenc16n varian del lO al 30% e

Aunque apenas unas pocas empresas autonzadas para exenclén oretencién
desus aportes a SENAI hacen usode estos convenios (s6lo 6,6 % de l1as empresas
segin datos de 1982), lo que se ha probado es que las empresas han invertido
en los programas financiados en virtud de los convenios, cinco veces més que lo
retenido del aporte a la IFP; en ese afio; 16 % de los gastos de programas
realizados dentro de los convenios correspondieron a contribuciones retenidas
del SENAI 'y 84 % a aporte suplementario de las empresas.* En 1987 esta tltima
proporci6én-alcanzé al 92 % de los costos totales, multiplicando asf casi diez veces
los recursos de la IFP retenidos para formacién en esas empresas.

El INCE adopt6 un esquema similar que se aplica de dos maneras distintas:
por un lado, las empresas pueden descontar hasta un 60% de su contribucién al
INCE con el objeto de ejecutar programas de formacién directamente, bajo la
supervisién del INCE; por otro, a través del aporte de esa retencién hacia los
INCE sectoriales. Si bien para el caso del INCE no se tiene evidencia que las
empresas complementen los recursos retenidos de su contribuci6én a la IFP para
los programas conjuntos bajo los llamados "acuerdos de deducciones"”, si se sabe
que complementan los recursos directos del INCE bajo los llamados "convenios
docentes”, que corresponden a tipicos acuerdos de costos compartidos.con las

empresas u organizaciones usuarias. - En 1988 INCE mantuvo en operacién

acuerdos de este t1po con ocho grandes asociaciones que nuclean a los respecti-
vos sectores.** R . : .

* Silva, A.I. Granda e.- Os acordos SENAL/empresa..., op. cit.
** INCE: Memoria 1988.
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En términos generales, la evaluacién y el pronéstico que puede hacerse con
relaci6én a los convenios de costos compartldos con las empresas, en cuanto via
de ﬁnanclacxén de la FP, son los siguientes: -

., + = Losconvenios son prenda de garantfa dg eﬁ'ciencia en la asignacién de los
recursos. Puesto que representan una erogacién complementaria y discrecional
por. parte de las empresas, han de corresponder a una evaluacién expresa o
tacita de. optlmxzaclén de sus:gastos., En este sentido, los convenios son
instrumento superior a los estimulos fiscales y a los aportes presupuestales..

- Losconvenios xecuperan la relacxén capacxtacxén-ocupacxén-empleo con-
natural ala FP. - S S

‘- Los convenios legltlman las IFP ante exﬁpresanos y trabajadores y reac-
tivan la participacién efectiva de empresas en la planeaclén, programacién y
evaluacién de sus actlwdades Ll :

. Los convenios elevan realmente el volumen global de recursos asignados

‘ala FP. Brasil es el ejemplo fehaciente de ello en América Latina. Cuando los

convenios implican para la empresa un aporte de contrapartida a la proporcién
del aporte a la IFP que estdn retemendo, el mgmﬁcado econémico de la
contnbuaén se transforma P .

- El.convemo provee una chtribucién de las IFP destinada a un servicio
con amplias: externalidades y -economias de escala; pero; en este caso ser4,
adema4s, un estimulo o "semilla” para la'destinacién de recursos adicionales que
robustece significativamente el campo dela. FP y amplfan el alcance de las IFP
sin aumentar sus presupuestos. -

- Losconvenjos rompen lastendencias ala inercia programética de las IFP,
promueven una actualizacién de sus programas y hacen de las IFP un factor
indirecto de recalificacién delos trabajadores, de difusién de nuevas tecnolog{as
y de elevaclén dela competltlwdad de una economia.

e. La cooporacuén internaclonal o

Una fuente 1mportante de recursos para las IFP ha sxdo la cooperacxén
técnica y financiera internacional. - A pesar de los cuantiosos recursos transfe-

-ridos a las IFP por este rubro, resulta bastante dificil lograr una estimacién de

los mismos. De cualquier manera conviene subrayar que el aporte internacio-
nal ha sido decisivo en el desarrollo institucional de casi todas las IFP de la
regién y en su consolidacién.
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En sus inicios, las IFP procuraron el apoyo internacional (tanto multi como
bilateral) con vistas a lograr su puesta en marcha, su institucionalizacién y su
fortalecimiento. En la actualidad, los recursos internacionales son canalizados,
cada vez més, a lograr la transferencia de tecnologias productivas; esto es, se ha
superado aquella etapa inicial de recepcién de equipos y transferencia casi
automaética de paquetes técnico-pedagégicos para la capacitacién en determina-
das ocupaciones de sectores econémicos especificos. Luego que las IFP
lograron consolidar su capacidad institucional, el punto de interés radica en la
absorcién, asimilacién y apropiacién de las tecnologias productivas adecuadas
a las realidades econ6émicas nacionales y regionales.

Datos fragmentarios permiten alcanzar alguna idea sobre las magnitudes
de las que se estd hablando. Segin un alto funcionario de la DSE, la FP fue
desde sus inicios uno de los principales cometidos de la cooperacién alemana.
Un estudio efectuado sobre el SENA a finales de la década pasada indica que
esa IFP fue una de las entidades colombianas que més uso ha hecho de la
asistencia técnica brindada por organismos internacionales, gobiernos y em-
presas extranjeras. SENAI recibe en la actualidad cooperacién de casi todos los
paises de la Comunidad Econémica Europea, Canad4, Estados Unidos, Israel,
Japén, en las dreas claves de su operacién. Sélo en servicios de expertos
y consultores, y segiin datos limitados a Alemania, Italia y Japén, asf como de
ONUDI, el SENAI recibi6 la asistencia de 38 técnicos durante el periodo
1980-87.

Es practicamente imposible cuantificar el volumen de los aportes captados
por las IFP por la via de la cooperacién técnica internacional. Pero a simple vista
es posible darse cuenta hasta qué punto es en virtud de los recursos frescos y
extraordinarios por ella aportados, que se han montado los més sofisticados
talleres y centros de formacién, que se han experimentado las méas innovadoras
metodologias, que se ha formado gran parte del personal de las IFP, que se ha
solventado la actualizacién tecnolégica y que se ha abierto nuevas lineas de
formacién y de servicios no convencionales, como quedé fundamentado en los
capitulos precedentes del presente estudio.

Se destaca esta fuente de recursos dentro del acédpite sobre diversificacién,
no s6lo porque constituye una via que las IFP han utilizado con enorme
flexibilidad y variedad, habiendo aprendido a negociar con bastante peso los
términos de cada proyecto de cooperacién. Ademaés, vale la pena destacar la
propia diversificacién de las fuentes de cooperacién internacional de las que se
nutren las IFP. Aparte de los tradicionales convenios con las agencias oficiales
de los pafses industrializados y con las agencias y bancos internacionales de
desarrollo, han entrado en negociaciones con miiltiples interlocutores privados,
en nuevos circuitos hasta hace poco inexplorados por las IFP y, en general, por
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las instituciones publicas de toda naturalezaen los paises latinoamericanos.
Agréguesela novedad que para otros 4mbitos significa la magnitud de los flujos
de cooperacién horizontal entre las IFP que se ha hecho habitual en la regi6n,
y se tendr4d una idea de la importancia que la. cooperac16n técnica internacional
representa en términos financieros.: :

Hasta :aiios recxentes gran parte de la cooperaclén mternaclonal era de
caricter no reembolsable. Pero actualmente son también' decisivos como
fuentes de renovacién para las IFP, los recursos provenientes de los préstamos
que contraen con la banca internacional'de desarrollo. Contrariamente a lo que
sucede con otras entidades piblicas, por lo general los préstamos que toman las

IFP son devueltos por ellas mismas;: esto. es, el INA, SENA, SECAP,
INFOTEP (por citar algunos casos) asumen.la deuda. Sin embargo, cabe
seflalar el caso peculiar de Brasil, donde ‘el gobierno toma y asume la
devolucién de los créditos del BIRF, que transﬁere a SENAI y SENAC, y sin
.costo para:las dos lnstltucmnes o ‘ 5

Hay algunos casos -paradbjicos en los flujos de la cooperacién técnica
internacional. INACAP, por ejemplo, mientras estuvo en la 6rbita guberna-
mental, con financiamiento asegurado por el fisco, recibi6é importantes aportes
de la cooperaci6én internacional. Al convertirse en un organismo autofinancia-
do, dejé6 de recibirla. Sin embargo, es ahora cuando tal vez mé4s la necesita ya
que por estar presupuestariamente supeditado a la venta de servicios a
empresaseindividuos, no dispone de excedentes para inversi6n que le permitan
una actualizacién de la infraestructura fisica' y técnica. Asi, una IFP que ha
logrado desarrollar un modelo de ﬁnanciamie‘lnto original, sobrevivir y crecer,
ve restringidas sus posibilidades” de' contar con recursos frescos que le
permitan mantenerse como centro de excelencia en materia de FP en el pais.

a. GESTION FINANCIERA DE LASIFP ,

La originalidad de la f6rmula de ﬁnanclam1ento escoglda por las IFP sobre
la base de una cotizacién de las empresas proporcional a su némina salarial, les
permitié disponer de una base financiera estable que contenia en si los
mecanismos de ajuste permanentes y automaticos de correccién del volumen de
recursos para atender las demandas formuladas por el mercado de trabajo. Las
IFP podian apartarse de los rigidos mecanismos presupuestarios que condxclo-
naban la gestién de la mayoria de los orgamsmos publicos.

La crisis econémica que se desat6 a part:r de mediados de los afios setenta,

sumado a la reestructuracién econémica y al 1mpacto de la revolucién tecnol6-
gica sobre la organizacién de la produccién y los procesos de trabajo, alteraron
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sustancialmente la estructura, tamaiio y composicién de la mano de obra de la
regién; entre otros aspectos, también se redujo la némina de pago asf como se
deterioraron los salarios reales; como resultado de este conjunto de fenémenos,
en algunos casos la recaudacién que perc1bfan las IFP a través de este
mecanismo empez6 a disminuir.

Desde mediados de 1a década pasada se comienzan a diversificar las fuentes
de financiamiento, lo que puso a prueba la flexibilidad operativa y los mecanis-
mos de gestién financiera:de las instituciones. Tuvieron que aprender a
manejar otro tipo de recursos, provenientes de fuentes menos estables, y por lo
tanto expuestas a mayores fluctuaciones en la disponibilidad de i ingresos para
su operacién. En particular, la venta de servicios de formaci6én y de servicios no
convencionales marcé una nueva ténica en la gestién ﬁnanclera de las IFP.

Finalmente, la ﬂex:blhdad de la gestién ﬁnanclera aparece también por
‘otras vias, no necesariamente monetarias. Enlamayor(ade lasIFP delaregién
se reciben en carécter de donacién, equipos y materias pnmas que son emplea-
das en la operacién de los centros, por arreglos que se efectian entre las
empresas y los centros directamente; de ah{ que muchas veces no resulta
sencillo efectuar una estxmaclén de los i mgresos no'‘monetarios de las IFP por
este. mecanismo. - : :

Lograr una estimacién de los montos alcanzados por el financiamiento de las
IFP de la regi6n es una tarea harto dificil. Inciden una serie de factores de
diversa naturaleza que afectan la comparabilidad de las cifras; no todas las IFP
proporcionan informaci6n, de ahi que las series aparezcan incompletas; los
valores, en general son expresados en monedas nacionales; (las altas tasas de
inflacién que padecen alg‘unos paises, y-las oscilaciones del délar afectan
también la posibilidad de establecer un valor constante en varias de las
IFP). Por lo tanto, el andlisis de presupuestos y de estados financieros debe
hacerse con singular cautela, méixime cuando se intenta la comparabilidad
entre diversas IFP, cada una con su forma propia de financiacién y con una
determinada evolucién.

De todas maneras, una primera aproximacién - por lo menos en cuanto a
orden de magnitud - surge del cuadro sobre ingresos corrientes de las IFP. En
general, puede decirse que se observa que alg'unas entidades han experimenta-
do un aumento notable, por lo menos en el perfodo 1975-87; ellas son SENAI,
SENAC, SENA, INA, INACAP, UTU, tal como surge del cuadro sobre ingresos
corrientes de las IFP. (Ver Cuadro VIII.23).

- Para SENAly SENAC, a partir de 1986, debido a la expansién econ6mica
del Plan Cruzado y a la extincién del techo salarial ("méximo valor de referen-
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Cuadro VIII.23

INGRESOS CORRIENTES DE LAS IFP PARA 1975-1985-1986 Y 1987
(en miles de dblares de cada afio)

IFP PAIS 1975(a) 1985(a) . 1986(a) 1987(b)
CONET Argentina 100,667 156,110 123,076 n.a.
SENAC Brasil 35,014 43,712 88,372 n.a.
SENAI Brasl! 90,681 95,859 153,741 198,000
SENAR Brasll --- 5,891 8,879 4,300
SENA Colombla 31,235 80,940 93,122 107,327
INA Costa Rica 3,360 19,987 21,122 18,960
INACAP Chlle 1,651 7,656 8,642 6,788
INFOTEP Rep. Dominicana 2.026 (b) 2,522 (b) 2,750
SECAP Ecuador 3,281 5,755 5,213 n.a.
SENATI Per 6,254 3,746 8,340 4,272
SENCICO Pera 1,860 1,809 2,700
Uty Uruguay 7,127 11,226 16,338 n.a.
TOTAL 279,270 434,768 531,174 *

* Por falta de datos, no es vélido completar la suma global.

"~ Fuentes: (a) Cinterfor/OIT: Anuario estadfstico de la formacién profeslonal en América Latina.

(b) Encuesta a las IFP en el marco de este estudio.



cia") aplicado para calcular el traspaso de fondos a estos organismos por parte
del Instituto de Administragéio Financeira de Previdencia Social (IAPAS), ente
encargado de recaudar los aportes empresariales para la FP y la seguridad
social. : :

- ElINA, en virtud del aumento de la tasa de contribucién de las empresas
del 1 al 2% sobre la némina, y de la ampliacién de la cobertura de contribuyen-
tes, incluyendo a los productores agricolas, el sector publico y otros perceptores
deingresos (Ley 6868 Orgdnica del Instituto Nacional de Aprendizaje, de 1983).

- El INACAP, que en 1975 atravesé una situacién presupuestaria critica,
consecuencia de la dura politica de contencién del gasto piblico en esa época; la
crisisinicial después fue superada por dos vias: lainstauracién de los incentivos
tributarios para la FP en las empresas, y el aumento de la capacidad de oferta
de cursos de educacién técnica superior autofinanciados, por parte de la IFP.

- EISENA, que ampli6 la base de sus empresas contribuyentes, sin limita-
ciones de capital ni cantidad de personal (Ley 21, de 1982).

- LaUTU, que se benefici6 del impulso que recibi6 1a educacién en general,
en Uruguay, al asumir el nuevo gobierno en 1984.

No obstante la considerable cobertura de la fuerza de trabajo que han
alcanzado las IFP, su incidencia en el gasto nacional es relativamente pequeiia,
como seobserva en el cuadro de ingresos corrientes de las IFP en relacién al PIB.
En efecto, los ingresos corrientes de estas instituciones en relacién al producto
interno bruto de los paises respectivos se hallan en un rango del 0.33% (Chile)
y 3.89% (Costa Rica). (Ver Cuadro VIII.24 y Gréficos VIII.1 y VIII.2).

Las IFP obtienen su financiamiento de las més variadas fuentes, aunque las
principales se pueden clasificar en la categoria de subvenciones del gobierno. El
Cuadro VIII.25 sobre losingresos monetarios delas IFP segin fuentes presenta,
para el afio 1987, una clasificacién de las fuentes de ingresos corrientes de las
IFP incluidas en el estudio, pudiendo observarse que 1a mayoria de estas insti-
tuciones obtiene sus recursos principalmente del impuesto sobre la némina que
deben pagar las empresas, incluidas a veces las instituciones piiblicas (SENAC,
SENAI, SENA, INA, INFOTEP, SECAP y SENATI). Esta fuente nutre més de
las tres cuartas partes de los ingresos para SENA (82,0%), INA (78,4%), y
SENATI (86,0%).

Desde sus inicios, las IFP han verificado dificultades diversas en la recep-

ci6én de los recursos provenientes de la contribucién de la némina salarial. Fe-
némenos como evasién de las empresas, demora y retencién por parte de los
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Cuadro Viil.24

INGRESOS CORRIENTES DE LAS IFP EN RELACION AL PIB 1975 Y 1976
(en millones de délares de cada afio)

1975(a) 1986

IFP PAIS IFP PIB IFP/PIB | IFP (a) PBI (b) IFP/PIB

(x 1,000) {x 1,000)
CONET  Argentina 100,7 36,551 2.76 123,1 84,100 1.46
SENAC Brasil 35,0 81,455 0.43 88,4 333,784 0.26
SENAI Braslil 90,7 81,455 1.1 153,7 333,784 0.48
SENAR Brasll 81,455 --- 8,9 333,784 0.03
SENA Colombia 31,2 12,887 242 93,1 44,842 2.08
INA Costa Rica 34 1,919 1.77 211 5,427 3.89
INACAP Chlle 1.7 7,110 0.24 8,6 26,239 0.33
INFOTEP Rep. Dominicana - --- .- 25 8,713 0.29
SECAP Ecuador 33 2,797 1.18 52 13,638 0.38
SENATI Pert 6,3 4,752 1.33 83 29,489 0.28
SENCICO Perd - 4,752 --- 1,8 29,469 0.06
utu Uruguay 71 2,416 2.94 16,3 7,963 2.05

Fuentes: (a) Cinterfor/OIT: Anuario estadlstico de la formacién profesional en América Latina,
1975 y 1988.
(b) BID: Progreso econémico y soclal en América Latina, 1988.
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Grafico VIll.2

VARIACIONES EN LOS INGRESOS CORRIENTES DE DOCE IFP EN RELACION AL PIB DE SU PAIS
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Cuadro VIIl.25

PRINCIPALES FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE TRECE IFP
(1987)

CONET |SENAC | SENAI | SENAR | SENA INA INACAP |INFOTEP | SECAP | SENAT! |[SENCICO| UTU | INCE

1. Impuesto sobre la némina de :
destinacién especifica XX XX XX XX xX XX XX xX

2. Impuesto sobre la produccién/ :
renta de destinacién especifica : XX

3. Asignacién de recursos fiscales - .
generales XX XX =) | ) ) | x =) | x| x

4. Incentivos tributarios para la
capacitacién en las empresas X X X (=) XX

5. Impuesto scbre la renta de los . C
trabajadores - _ X : X

6. Cobro de matricula/venta de
Ccursos . (--) -) : XX _ . (-)

7. Venta de servicios/productos -) - X ' (-) -) (“’

8. Acuerdos de gastos ' )
compartidos X -) X X X X ) ) -) X -) =) X

9. Transferencias por proyectos = | - =) X X X (=) (=) (=) ' (=)
10. Otros ingresos corrientes (=) X X X X X X X ()

SIMBOLOGIA: XX = Fuente principal
X = Fuente secundaria
(~) = Fuente esporadica

FUENTE: Directorio de IFP. Cinterfor/OIT v encuesta a las IFP. Cinterfor/OIT. 1088.
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entes recaudadores oficiales (hecho éste que se agrava en épocas de alta -

inflacién), entre otros, han llevado a desarrollar diversos tipos de estrategias
por parte de las entidades para superar esta mtuaclén asi, las IFP de més
reciente creacién muestran una mayor toleranc1a hacia los evasores, sobre todo

ante las dificultades derivadas de la e]ecuclén eﬁclente de sus presupuestos g

financieros. Podria decirse que estas IFP estarfan desbordadas en su. capacldad
de utilizar todos los recursos que les corresponde recaudar, Otras IFP, de més
larga trayectoria, buscan a través de distintos caminos, y de manera bastante

agresiva, un cumplimiento de las normas legales que amparan su recaudacién
(INA, SENA, INCE). : : S :

La asignacién de recursos fiscales ordinarios a las IFP, en cambio, sélo es
importante en el caso de instituciones piiblicas comoel CONET yla UTU y hasta
hace poco el SENAR.* Los incentivos tnbutanos ala demanda de capacitacién
en las empresas es un rubro importante, aunque'no determinante, en el SENAI
y el SENAC pero es decisivo para INACAP; estas instituciones venden sus
servicios, en competencia con otras, a las empresas, lascuales pueden descontar
parte de ese gasto de sus obligaciones tributarias. En el caso de INACAP, el
cobro de matricula y la venta de cursos "cerrados” - a particulares, empresas y
organismos ptblicos - representa la principal fuente de financiamiento en la ac-
tualidad, lo cual constituye un cambio radical respecto a la situacién prevale-
ciente hasta mediados de los afios setenta, cuando se ﬁnanclaba pnnclpalmente
con recursos fiscales ordinarios. -

La venta de servicios o productos conexos a'la FP (asistencia técmca ser-
vicios de produccién y productos) si bien practicada por varias IFP, no aparece
enlos balances como una fuente déingresos importante; de hecho, con excepc16n
del SENATI (1,9%) las otras instituciones no regxstran entradas slgmﬁcatlvas
por este concepto. Algunas IFP han sefialado que estos servicios se cobran.en
especie o se dan gratuitamente con propéslbos promocionales; también suele
suceder que los ingresos de este rubro se gasten en las unidades de base que los
generan, sin quedar registrados en el presupuesto central de las IFP.

En casitodas las IFP es significativo el monto de "Otros ingresos corrientes”,

. partida queincluye principalmente rentas de i inyersiones, como ser: alquileres,

dividendos, intereses y correccién monetaria (en el caso del SENAI-S&o Paulo
incluye también venta de servicios o productos). Probablemente, las inversio-
nes financieras se realizan con eventuales excedentes transitorios de caja y,
principalmente, con el superavit presupuestano total que demuestran regular-
mente casi todas las IFP. - : :

~

* Actualmente SENAR esté siendo transferido & la Confederacién Nacional de Agricultura
(CNA) en virtud de la Constitucién de la Repubhca de 1988 Sin embargo, atin no ha sido

'definida su nueva fuente de ﬁnancnamlento e
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Dicho super4vit se puede producir no s6lo por una redundancia crénica de
recursos, como pareceria. a primera vista, sino también como consecuencia de
restricciones a los. gastos.impuestos por el gobierno (casos de INA y SENA
principalmente).o por una'estrategia deliberada de las instituciones que usan
estos excedentes como mecanismo de seguridad frente a riesgos de inflacién que
socavan el valor real de sus ingresos, de contraccién econémica que pueda
reducir la base de sus aportes, o de atrasos en la aprobac16n desus presupuestos
anuales por el goblerno, en- algunos casos. .. :

De acuerdo con el balance presupuestano que algunas IFP presentan para
el afio 1987, pareceria que los: "ingresos de. operacién” de: estas IFP son
suficientes para financiar sus gastos corrientes; mds aun, los "otros ingresos.
corrientes” y los "ingresos de capital” superan las necesidades de inversi6én de
estas IFP, generandose asi excedentes presupuestarios considerables que, como
se decfa antes, constituyen esencialmente una reserva de las instituciones para
enfrentar el riesgo de inestabilidad de sus 1ngresos

Estos.excedentes.suel,en.esta'rye_n la mira deglos_ gobiernos que tratan de
atraerlos a.su. esfera induciendo a las IFP-a invertirlos en tftulos de deuda
publica, depositarlos en bancos estatales o,-lisa y llanamente, transferirlos a
otras instituciones del Estado, como sucedié con parte de los recursos del SENA
a partir de la Ley 55, de 1985. En efecto, en 1987 el INA y el SENA
transfirieron recursos a otras instituciones por montos equivalentes al 20% y al
77% de sus excedentes presupuestarios. totales, respectivamente.

[

5. RETOSY PERSPECTIVAS EN EL FINANCIAMlENTO DE LAS IFP

- Los mstemas de FP han afrontado un doble reto durante los dltimos tres
lustros: por un-lado han debido reestructurar sus finanzas y su organizacién
institucional para dotarlas de flexibilidad al camblo, imprimirles crecimiento
dindmico y. justificar la eficiencia del sector frente a otros posibles usos
de los recursos sociales. Por otro, se han visto precisados a reformar sus
programas para estamparles el sello de una ‘doble. flexibilidad: para atender,
por un lado, a los exigentes nuevos sectores de punta; y, por otro, a los
sectores 1nestructurados que conforman la nueva composwlén de la fuerza de
trabaJo SRR .

Estailtima ﬂemblhdad es smgularmente dlﬁ’cxl de lograr hablda cuenta de
que se trata de una fuerza de trabajo "informal", es decir, anémma, dJSpersa
independiente, carente de recursos 1nst1tuc10nales para plasmar sus demandas
ante el mercadoo anteel Estado. Estas dos demandas deflexibilidad son a veces
irreconciliables.entre si. - YL
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Las IFP han sabido responder con singular éxito a tan gigantescas deman-
das de adecuacién. Dificilmente se encuentran dentro de las administraciones
publicas latinoamericanas entidades que hayan sabido remozarse tan rdpida y
eficazmente como las IFP. A continuacién se sintetiza ese proceso de renova-
cién, distinguiendo entrela adaptacién financiera y la de los 6rdenes institucio-
nal y de desarrollo organizacional.

Las fuerzas que impulsan actualmente cambios en la financiacién delas IFP
tienen diverso origen y sentido. No se verifica una direccién univoca de cambio,
razén por la cual el panorama es confuso y dificulta la aprehensién de los
factores. Varios son los grupos de fuerzas novedosas que intervienen para
transformar las IFP en esta época; se citan a continuacién sélo tres:

a. Los factores externos de cambio
1. La reestructuracion de la economia

Se da contempordneamente una reorganizacién global de las esferas de la
produccién, distribucién y consumo. Es una reorganizacién que afecta los
contenidos, las modalidades y las estrategias de la formacién de muiltiples
formas:

- Al promover la descentralizacién de la gran empresa en pequefias unida-
des de produccién o servicios, multiplica el niimero de usuarios, financiadores
y ejecutores de los programas de FP, reclamando nuevos y m4s diversos conte-
nidos programaéticos.

- Al estimular la formacién de trabajadores ocasionales, subcontratistas o
independientes, diluye los canales de vinculacién de los trabajadores a los
programas de FP y exige una readecuacién del contenido programético de los
mismos. La inestabilidad laboral demanda programas flexibles, modulares y
continuos, destinados a todas las edades y a multiples estratos sociales.

- Al trasladar recursos piblicos a los niveles territorialmente descentrali-
zados, y otorgar injerencia a la comunidad y al sector privado en la asignacién
de tales recursos, desplaza la atencién de los sectores econ6micos hacia el desa-
rrollo territorial y sectorial. Ello impone una mayor descentralizacién de los
contenidos programéticos en funcién del desarrollo regional y local y abre las
puertas a nuevos interlocutores (financiadores/ejecutores/usuarios) de los
programas de FP.

- Al modificar los mercados de trabajo y recomponerse la estructura ocupa-
cional, menoscaba la representatividad y la legitimidad de las organizaciones
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sindicales tradicionales y apela a organizaciones corporativas de trabajadores
de base predominantemente regional o local.

- Al transformar los procesos productivos, se vuelven obsoletos programas
y tecnologias; ello demanda la renovaci6n acelerada de los contenidos curricu-
lares en funcién de las exigencias cambiantes de las empresas.

2. El eclipse del Estado benefactor

El eclipse del todopoderoso Estado benefactor, omnipresente en la vida de
los hombres y mujeres americanos en las iltimas décadas, es un elemento que
también incide en el contexto econémico-social del financiamiento de las IFP.

En los ultimos afios se asiste a un desdibujamiento creciente del papel del
Estado como un elemento decisivo en la ejecucién de politicas sociales que
mitiguen las desigualdades sociales, promuevan la redistribucién del ingreso,
alivien la pobreza, disminuyan los niveles de desempleo y subempleo, etc. El
protagonismo que se le adjudicé al Estado en los afios sesenta, y ain en los
setenta, en cuanto a la difusién del progresotécnico, viene siendo dejado delado
por una realidad donde la 16gica del capital - basada en los intereses y compor-
tamientos de las empresas més modernas de la economia - asume cada vez més
un rol hegeménico en la materia.

Uno de los temas que se ha instalado en el seno de las discusiones de la
politica educativa es el referido a la subsidiariedad o no del Estado enla materia
y al papel real y potencial de los sectores privados en 1a educacién. Por otrolado,
en la actualidad nosélo se agita una discusién ideolégico-politica de la cuestién,
sino que se verifica una mayor participacién del sector privado en la oferta de
servicios educativos de todos los niveles (preescolar, primario, secundario,
superior y universitario).

La pérdida de influencia del Estado benefactor apunta también al disefio de
formas sustitutivas de intervencioén estatal en la formacién de los trabajadores;
estas formas ain no estdn precisamente definidas; de cualquier manera, mien-
tras ello ocurre, se impregna de incertidumbre la planeacién de las IFP a
mediano y largo plazo, al mismo tiempo que cobran mayor participacién los
sectores privados en la gestién de los programas de capacitacién.

3. Las nuevas politicas hacendarias y de gasto publico
Las medidas de ajuste hacendario que se han adoptado en los tltimos afios,

y las que se encuentran bajo examen politico, econémico y legislativo, estdn
cambiando severamente la configuracién de los cdlculos de recursos y gastos

VIIL. 81



R R

volcados a los diferentes sectores deactividad. Medidas que se'amparan en los
supuestos del equilibrio fiscal, rigidez presupuestaria, unidad de presupuesto
y de caja, etc., obviamente rev1erten sobre todo el espectro nacional; y desde
luego, también sobre las IFP, toda vez !qlue son organismos que hasta no hace
mucho tiempo basaban sus presupuestos casi exclusivamente en lo recaudado
atravésdeimpuestos de afectacién especifica (el impuesto alan6mina salarial).
En la mira de los responsables por el reordenamiento econémico y hacendario
de los paises aparece casi siempre la preocupaclén por lograr la desaparicién de
todos aquellos impuestos especificos que atentan contra el trad1c10na.l concepto
de hacienda piblica basado en la umdad de'caja. :
: T L !

' Estas nuevas politicas operan por multlples' conductos Entreellos merecen

destacarse los 51gu1entes
. R ik o

i. Un énfasis en el restablecimiéntd del equilibrio fiscal que pasa por la
recomendacién de independizar 10s presipuestos territoriales y sectoriales del
presupuesto central; fomentar el estimulo al esfuerzo fiscal propio de cadanivel,;
lograr la autosuficiencia financiera de los 1nst1tutos descentralizados; alcanzar
la unidad de cajay de presupuesto y:la abollclén de las rentas de destinacién
especifica; y la flexibilidad y evaluac16n permanentel del gasto publico. Se
subraya ahora la eficacia y se bisca méas: celosamente la eficiencia del gasto

Estas reonentacwnes de la politica fiscal 1nC1den asuvezen la ﬁnanclac16n
de la FP de las. mgmentes maneras: - :

. Al reclamar ﬂexlblhdad umdad y abohc16n de las rentas de déstinacién
especiﬁca, combaten de manera 1mphclta o explic1ta la via predommante de
financiacién de las IFP esto es, las contnbucn‘)nes sobre la n6m1na

- Al separar taJantemente del presupuesto central los presupuestos sec-

‘toriales y regionales, restringe o suprime las transferenclas presupuestales

y territoriales en favor de las entidades descentralizadas que imparten la FP.
- Al promover el esfuerzo fiscal propio apela a formas de cooperac16n finan-
ciera entre la comunidad local y las IFP, :
- Al subrayar evaluacién y ﬂexlblhdad mc1ta a presupuestos vanables y a
contratos civiles y laborales de naturale‘za tran51tona '

ii. Un supuesto segun el cual el sector pnvado es més eﬁaente y eficaz que
el sector piblico. Esta suposmlén lleva a la evaluaclén y a la validacién de los
programas de FP en el mercado, en desmedro de la evaluacién social y la
validacién socmpohtlca delos programas, todo lo cual repercute en presiones en
favor de la venta de servicios y en un cierto menosprecio por la formacién
impartida de manera gratulta In01de tamblén”en el respaldo a programas que,
aunque no se validan dlrectamente en el mercado, si son gestlonados directa-
mente por las empresas particulares.
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iii. Una bisqueda de eficiencia en el manejo de los recursos publicos dispo-
nibles en caja. Se trata de una politica complementaria a la de unidad de caja
y consiste en exigir un manejo financiero de los fondos piblicos disponibles,
acorde con la rentabilidad del mercado financiero en un momento dado. Esta
politica presiona entonces a las IFP a obtener réditos mediante la colocaci6én de
los excedentes que se suelen producir en las entidades que perciben rentas de
destinacién especifica.

Existen por otro lado fuerzas que operan en sentido contrario y que es
menester tener en cuenta. Esasfuerzas surgen a veces deresistencias al cambio
derivadas de la inercia normativa burocréitica, institucional, presupuestaria y
financiera y que se concreta en los aspectos contractuales y de auditoria. Pero
también provienen de movimientos que en ciertos paises parecen marchar a
contrapelo de las tendencias de politica econémica apuntadas. As{, en Costa
Rica m4s que se duplicaron hace pocos aiios las rentas destinadas al INA; en
Brasil se contemplé6 en ocasién de una reciente Asamblea Constituyente, la
conveniencia de promover la estatizacién de sus IFP; entidades como SENA de
Colombia y CONET de Argentina son hoy més controladas por el Estado que lo
quejamé4s lo fueron. Son, generalmente, impulsos movidos por las aspiraciones
de intervencién estatal redistributiva que inspiraron al Estado benefactor
hasta hace pocos afios atras.

De lo anotado en los parrafos precedentes surge que un haz de fuerzas de
diversa naturaleza y vigor estd actuando sobre el financiamiento de las IFP.
Obvio resulta sefialar que este fenémeno ha hecho impacto en la vida cotidiana
de estas instituciones: se han visto obligadas a modificar su papel y objetivos;
surge una nueva configuracién del cardcter y el desarrollo institucional; se
cambian las estrategias, planesy programas; se reordenan las rutinas adminis-
trativas, técnicas y operativas, etc. Puede decirse que en buena medida las IFP
estdn asistiendo a una incipiente pero profunda reorganizacién estructural
como resultado de los nuevos arreglos financieros; de ahf que para enfrentar la
diversidad de fuerzas que animan estas reformas, las IFP vienen adoptando de
manera gradual y especifica las respuestas presupuestarias y operativas
correspondientes a cada contexto nacional e institucional.

b. Las respuestas ensayadas

En el campo financiero, el reto ha consistido fundamentalmente en comen-
zar a plantearse la necesidad de ampliar la casi monopélica contribucién sobre
la némina por una diversificacién de fuentes de financiacién; o, de manera
alternativa o complementaria a la anterior, en rebajar la destinacién especifica
de la misma contribucién. Este reto alternativo viene siendo atendido de
diferentes maneras: :
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"« Diversas IFP han ampliado su rango de servicios para combinar sus
programas de FP - definidos en estricto sentxdo con programas de formacién
técnica o-de capacitacién bésica destinados a; la fuerza de trabajo conformada
por personas del sector informal, del campesmado o de la tercera edad o por
mujeres que no se hablan vmcu]ado hasta ahora a la fuerza de trabajo.

- Préctlcamente todas las IFP han dxvers1ﬁcado sus fuentes de ﬁnancla-
cién y han matizado la dependencia exclusiva de la contribucién sobre la
némina. Actualmente, las pnnclpalesffuentés adicionales de recursos de las
IFP son, como vimos recientemente, las. sxgmentes convenios de cofinanciacién
IFP-empresas; captacién de los incentivos tnbutanos a la FP; aportes del pre-

supuesto global, regional, sectonal o mumclpal del gobierno; la venta de

semclosylasmatr{culas T
s -

Con la excepcién de los aportes provementes del Presupuesto General dela

‘'Nacién, el resto de los mecamsmos representa una vahdaclén de los programas

de las IFP por el mercado
‘ . .
Con;ugados los dos procesos de adaptaclén seencuentra que las IFP vienen
respondiendo simultineamente a las dos nuevas vertientes de demandas que
pesan sobre ellas: i. la demanda gubernamental para que las IFP sirvan de
agente de politicas sociales enderezadas a integrar plenamente al trabajo a

' sectores que permanecian desvinculados de la PEA; ii. la. demanda empresarial
_presionando por la modernizacién delos programas los equlpos ylas dotaciones:

de personal @ mfraestructura de las IFP
N .

- Cuando se las mira comparatlvamente las IFP dela reglén deben atender
distintas demandas, se encuentran: mmersas'en distintos 6rdenes instituciona-
les y hacen parte de distintos contextos naclonales Por esta razén, cada
una de ellas ha llegado a'su'propio balance: unas con més énfasis en los
convenios IFP-empresas, otras confiando m4s en los incentivos fiscales 0 en su
participacién dentro del presupuesto general del Gobierno ‘Central; algunas
apoyéndose m4s en las matriculas, otras estirdndose con gran elasticidad para
diversificar sus programas y multiplicar los usos de la contribucién sobre la
némina.

Las IFP han sabldo capear con relativo éxito los requenmlentos de adapta-
cién institucional y organizativa .que se dleron de manera paralela a las
exigenciasde adaptaclén financiera. Tales requenmlentos apuntan fundamen-
talmente a dotarse de capacldad para L :

- - Identificar la nueva demanda actual o‘potenmal provemente en un caso,
dela poblaci6n en general y de los programas sociales de los goblernos yenotro,
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de los nuevos procesos de produccién y distribucién de bienes y servicios de las
empresas. Para este propésito, algunas IFP han constituido departamentos de
mercadeo que estudian las necesidades individuales o sectoriales de su cliente-
la. Otras, por su lado, se han asociado estrechamente con los niveles guberna-
mentales de toma de decisién sobre programas sociales y trabajan conjunta-
mente con ellos en la planeacién de sus programas, asi como con empresas y
gobiernos, de manera flexible y a veces coyuntural, para disefiar programas
aptos para atender la nueva demanda.

- Aminorar asimismo los costos fijos y de lenta recuperacién, como pueden
ser los de construccién de edificaciones y la inversi6én en equipos. Para ello, las
TFP se asocian més con empresas y gobiernos para la realizacién de dichas in-
versiones. De manera alternativa ocomplementaria, buscan dar utilizacién po-
lifuncional a su infraestructura y programan periodos més cortos de vida 1itil
para sus compromisos con activos y con programas fijos. Recurren, adem4s, a
infraestructuras ajenas, a titulo de préstamos, cesiones o programas conjuntos.

- Constituir una planta de instructores - de manera general una planta de
personal - 4gil y flexible, capaz de atender demandas cambiantes, en lugares
diferentes. Para ello, las IFP estdn incrementando progresivamente las
modalidades laborales de la consultoria, la subcontratacién y, sobre todo, la
vinculacién ocasional o por programas.

- Dar seguimiento y evaluar conjuntamente con empresas y gobiernos los
programas en que unasy otros se hallan interesados.

¢. Escenarios financleros para ias IFP

Una vez recorridas exitosamente las primeras etapas de acomodacién delas
IFP alas nuevasfuerzassociales y econémicas, restan todavia otras etapas para
culminar el proceso de ajuste. Todas ellas son, naturalmente, etapas que se
recorren desigualmente de un pais a otro y de una IFP a otra. En todo caso, los
escenarios posibles varian y cada IFP y cada sistema de FP est4 avanzando y
deber4 continuar avanzando durante los préximos afios en el desarrollo de las
estrategias de adecuacién al correspondiente escenario.

Sise acepta como hipé6tesis que las IFP estdn expuestas a tener que sustituir
o cuando menos a complementar sustancialmente la base tradicional de su
financiacién, y que las distintas IFP han dado ya evidencia de su adaptacién a
las nuevas circunstancias, se puede establecer, por via de ejemplo y para fines
puramente analiticos, un orden de adaptacién a los factores de cambio o, si se
quiere, de grados de amenaza o inestabilidad que pesan sobre esquemas-tipos
de financiacién actual de las IFP.
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- Primer orden (el esquema financiero m4s amenazado): instituciones que
continian dependiendo esencialmente de la contribuci6én sobre la némina. No
pareceria que la inminencia de cambio fuera a materializarse en un corte
relativamente abrupto de la contribucién, como ocurrié hace unos afios en
Argentina y Chile, sino mediante cambios en la destinacién de la contribucién,
ya sea para llevarla a la caja comiin del Estado, bien para congelarla transito-
riamente, ora para trasladarla a otras finalidades especificas. Es lo que esté
sucediendo con el SENA y el INA. En todo caso, la doble critica que pesa sobre
la contribucién, en cuanto renta de destinacién especial que conlleva el riesgo
de rigidez e ineficiencia, y en cuanto gravamen sobre la némina que tiende a
desfavorecer la demanda de empleo y agravar la situacién de desempleo,
seguird acechando esta fuente de financiaci6n en el futuro previsible.

- Segundo orden: IFP que han pasado a depender financieramente del
presupuesto nacional. Gozan de relativa estabilidad y de capacidad de antici-
pacién y planeacién financiera, basadas en los resultados positivos alcanzados
o0, en el peor de los casos, en la inercia presupuestal. Es lo que ocurre por
excelencia, en Argentina. Con todo, estdn sujetas al ritmo de crecimiento del
presupuesto general de la Nacién y son vulnerables a los cambios en las
prioridades de asignacién de recursos presupuestales y a los apremios contem-
porédneos en favor de un presupuesto base cero o, cuando menos, de un
presupuesto més flexible. Puesto que la elasticidad-ingreso del total de los
recaudos ordinarios suele hallarse ligeramente por debajo de la elasticidad-
ingreso de la némina salarial, cabria suponer que estas IFP tiendan a un
estancamiento relativo de sus ingresos. Por lo demds, la competencia por las
apropiaciones presupuestales debe librarse en un plano politico que tiende a
condicionar la marcha de la institucién y viene a reforzar las presiones
estructurales (de comportamiento sindical, burocrético, etc.) hacia un anquilo-
samiento programético y operativo de las IFP. El problema se agrava ante la
contencién de los gastos del Estado perseguida por las politicas econémicas de
ajuste.

- Tercer orden: instituciones que han pasado a depender financieramente
de los estimulos tributarios. Las hay de varios tipos, segiin el orden institucio-
nal en el que operen y el disefio del estimulo tributario que se aplique. En este
caso, nos referimos a un esquema financiero en el cual el sistema de FP estd
caracterizado por una multitud de IFP que compiten por los recursos de los
estimulos en un mercado demandado libremente por las empresas. Es lo que
sucede actualmente en Chile. En este caso se trata de instituciones que, sujetas
a las opciones y preferencias de las empresas, estdn marcadas por la impronta
de la eficacia y la eficiencia. Deben actualizarse programéticamente, "merca-
dear" su servicio, controlar celosamente sus costos, optimizar los recursos. Por
todas estas razones, las IFP que operan bajo este esquema financiero se hallan
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validadas por el mercado y legitimadas ante la opinién de gobierno, trabajado-
res y empresarios. No obstante sus virtudes, este esquema se encuentra
también acechado; su talén de Aquiles consiste en el cuestionamiento crénico al
empleo de los estimulos tributarios por parte de las autoridades hacendarias.

- Cuarto orden (el esquema financiero menos amenazado): instituciones
que se financian crecientemente mediante convenios y contratos con las empre-
sas. Aunque los contratos podrian ser, hipotéticamente, la fuente primordial de
ingresos, la estabilidad financiera, la capacidad de planeacién y anticipacién y
lanecesidad de contar con fondos de contrapartida para estimular los convenios
exigen la garantia de otras fuentes de financiacién. Tal es el caso del Brasil,
donde los convenios son respaldados y complementados por la contribucién
sobre la némina. Las criticas que podrian hacerse a esta tltima, en cuanto
fuente de ineficiencias y gravamen sobre la demanda de empleo, se desvanecen
entonces por razén de la intima conexién entre contribucién y demanda y
aportes adicionales de las empresas.

Al igual que los incentivos tributarios, los contratos y acuerdos de costos
compartidos con las empresas ponen a las IFP en relacién con el mercado, con
la innovacién tecnolégica, con las exigencias de recalificacién de los trabajado-
res,y demanera general, con la reestructuracién dela produccién y los servicios.
Pero, a diferencia del mecanismo de los incentivos, en el caso de los convenios
no se trata de fondos atados, que deban ser, de todas maneras, utilizados real
o formalmente por las empresas. Son, por el contrario, fondos de libre
disposicién de las empresas que éstas optan por adicionar a sus contribuciones
alas IFP. Enrealidad, la Gnica critica posible a los convenios con 1as empresas
estriba en las desiguales posibilidades de cofinanciacién de parte de los
distintos sectores econémicos, de manera que s6lo aquéllos que cuentan con
disponibilidades suficientes pueden proponer un acuerdo significativo a las
IFP. Ello acentia entonces el desarrollo desigual de los sectores de la produc-
cién y los servicios, en perjuicio de otros sectores que merecerian una atencién
especial con base en consideraciones sociales, econémicas o politicas. No
obstante esta limitacién, no cabe duda que los convenios canalizan especial-
mente la formacién hacia los sectores més competitivos y con mejores perspec-
tivas de rentabilidad de un pais. Por esta razén, constituyen una de las fuentes
deingresos més dindmicas y promisorias entre los posibles conceptos de ingreso
delasIFP. Pero est4n limitados por la falta de conciencia y de capacidad técnica
de las empresas para destinar esfuerzo propio a la capacitacién de sus trabaja-
dores.

Las IFP probablemente proseguirdn buscando acentuar el proceso de sus-

titucién parcial y complementacién de la contribucién sobre la n6mina hasta
consolidar el nuevo balance de fuentes de financiacién. La contribucién sobre
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la némina deberd mantener un papel fundamental, pero ya no exclusivo y ni
siquiera mayoritario, en el nuevo balance de fuentes de financiacién. Su
funci6én habra de ser 1a de mantener la actividad regular de las IFP y estimular
con ella la canalizacién de recursos adicionales, piiblicos y privados, hacia el
campo de la FP.

Para ello se requiere, en el plano financiero:

- Lograr a corto plazo un aporte o subsidio gubernamental explicito, de
fuente distinta a la contribucién sobre la n6mina, destinado a cubrir los costos
de formacién general, (no tnicamente profesional) de la nueva fuerza de
trabajo. Llevar, en consonancia, contabilidad y programacién financiera
separadas para la prestacién de estos servicios. Transformar paulatinamente
los aportes presupuestales ordinarios en transferencias destinadas explicita-
mente a la atencién de politicas gubernamentales, con cuantificacién y justifi-
cacién explicitas de los costos y beneficios de tales politicas.

- Atenuar las rigideces estructurales derivadas de la dependencia de una
fuente casi Gnica.

- En el mediano y largo plazo, recurrir crecientemente a las matriculas o,
mejor aun, a las contribuciones de las asociaciones gremiales de trabajadores
independientes. Se trata del desarrollo progresivo de una politica de cofinan-
ciacién de los programas por parte de los trabajadores independientes, los
ocasionales, los subcontratistas y las demés modalidades de reconstitucién de
la fuerza de trabajo, de suerte que se proyecte una sustitucién del subsidio
gubernamental por la cofinanciacién de los nuevos estratos de trabajadores
interesados en su FP.

- Mantener una cierta cuota de ingresos provenientes de la contribucién
sobre la némina y emplear més activamente esta contribucién para estimular
la cofinanciacién de empresas y gobiernos de los programas especializados que
demandan unas y otros. De esta manera, aunque la contribucién sobre la
némina dejara de ser la fuente principal de los ingresos, seguird siendo
requerida de manera permanente.

- Aunar, alos convenios con las empresas y a la venta de servicios en general,
la coprogramacién y cofinanciacién con los niveles territorialmente descentra-
lizados. Merced a los programas de descentralizacién comunes a toda la regién,
los niveles intermedios (Estados, provincias, departamentos o regiones, segiin
el pais de que se trate) y los niveles locales (denominados generalmente
municipios o distritos) contaran con sumas crecientes de recursos y canalizardn
parte de ellos hacia demandas de capacitacién especializadas en los sectores y
en la administracién de los servicios que ahora deben asumir.
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- Adelantar campaiias orientadas a ilustrar la conexién ahora existente
entre la contribucién sobre la némina y la adecuacién de las IFP a las nuevas
demandas empresariales y gubernamentales.

La meta para el plano institucional consiste en:

- Ligar m4s estrechamente la planeacién de programas de formacién y la
planeacién financiera, separando estrechamente los costos de cada programa y
buscando que cada programa cuente con su propio esquema financiero. Asilas
cosas, el paquete financiero total de una IFP consistiria en una combinacién de
fuentes, cada una de ellas atendiendo propésitos especificos.

- Descentralizar més los procesos de toma de decisiones sobre inversiones y
programas de cara a atender mejor las nuevas demandas de arraigo territorial
de los sectores publico o privado. Esto contribuird a un mayor protagonismo y
autonomia de los centros y regionales, no sélo a nivel de operaci6én técnica y
administrativa, sino también financiera.

- Reducir las inversiones fijas y dotarlas, cuando fuera posible, de una
utilizacién polifuncional. :

- Adecuaciéndelos procesos de planificacién y evaluacién enfatizando los re-
querimientos y la receptividad del mercado, ya que la captacién de fuentes adi-
cionalesimplica, entre otras cosas, la venta de productos y servicios apropiados.

d. Alertas y riesgos

A partir de las evidencias mostradas a lo largo de este capitulo, pareceria
resultar evidente que las IFP se enfrentan en la actualidad, y en el corto plazo,
a una necesidad de reorganizacién de sus sistemas de financiamiento, que
debersn definirse teniendo en cuenta el imperativo de flexibilidad y eficacia
en la operacién.

Hasta el presente esta bisqueda se verifica en las IFP de la regién
americana cada vez m&s comprometidas en la aplicacién de nuevas férmulas de
financiamiento. La tendencia manifiesta hacia la concrecién de convenios in-
terinstitucionales, donde se comparta no sélo el financiamiento monetario sino
también la corresponsabilidad en la provisién de recursos fisicos, técnicos,
materiales, humanos, etc., es una férmula flexible que exige adecuarse a los
requerimientos especificos de los "socios” y que lleva implicita una validacién
automédtica de resultados por el mercado. En muchos casos la tutela y la respon-
sabilidad principal de las IFP sobre los programas no es delegada, debido a la
indole y a la envergadura de la acciéon. Sin embargo, este tipo de acuerdos
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permite concertar y aunar recursos con empresas, fuentes privadas de financia-
mierto, organizaciones no gubernamentales; otras organizaciones guberna-
mentales (municipios, organismos de desarrollo sectorial regional); etc., lo cual
conlleva una garantia de eﬁciencia en el uso de los recursos. No obstante falta
aun que estos nuevos mecanismos sean reconomdos organizadosy potenciados.
Més todavia, que se establezca algiin sistema efectlvo de estimulos a las IFP
para que ‘éstas reallcen mayores esfuerzos en ese sentldo
. , o , e .

En todo caso, es necesario tener en cuenta que las decisiones sobre camblos
en las politicas de financiamiento de laFP,y de las IFP en partlcular deben
sopesar y balancear ciertosriesgos. =~ ¢ ¥

Existen evidencias acerca de las amenazas que se ciernen sobre la vigencia
en el futuro de los impuestos de destinacién especfﬁca como mecanismo bésico
de financiamiento. A contlnuaclén se presentan algunas de las ventajas y
desveritajas que surgen dela experlencm acumulada en la regién.

En efecto, los impuestos de destmaclén QSpeciﬁca c'onstltuyen recursos
publicos comprometidos y, por tal razén, contrarian algunos de los principios
que estdn inspirando, cada vez m4s vigorosamente, el manejo-de la hacienda
piblica en América Latina: launidad de caja (el equilibrio fiscal es uno solo, de
tal manera que los superévit én algunas dreas deben servir para compensar los
déficit en otras); la descentralizacién: del gasto piiblico (las autoridades regio-
nales deben tenier mayor poder en la' administracién de los fondos publicos); y
la flexibilidad fiscal (las finanzas piblicas son un instrumento de la politica

econémica general del Estado y, por consiguiente, es deseable que éste pueda
disponer libremente y en todo momento de la totalidad de los recursos transfe-
ridos al:dominio publico, sea a través de' unpuestos, tarifas y otras rentas,
conforme' a’'lds pnondades del gobierno). Una fuente adicional de conflicto
posible con el interés priblico es ‘el hechio de que las empresas contribuyentes a
menudo entienden el impuesto sobre la némina a favor delas IFP como un gasto
obligado que merece una contraprestacién equivalente de servicios de parte de
éstas, lo cual deblhta el potencial redistributivo de tales recursos. Por iltimo,
todo impuesto al salario 1mphca encarecer la mano de obra Y5 por consiguiente,
atenta contra el creclmlento del empleo o

R N . . ;-' R

Algunos especialistas'han argumentado que el efecto negativo sobre el
empleo, que supuestamente tienen los 1mpuestos sobre la n6mina al encarecer
el factor trabajo, no parece mportante‘ 'En ésta linea de andlisis, Bernardo
Kugler y Alvarc Reyes en su'ya clésico trabajo sobre Financiamiento de la

educacién técnzca y vocaclonal en Amérzca Latlna * fueron qulenes dieron las

SR A N -

* En: Brodersohn M.y Samm]o, M E Fmanctamlento de la educaclén en América
Latina. México, Fondo de Cultura Econémica, 1978. 654p.
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primeras evidencias en este sentido, a la vez que propiciaron 1a realizacién de
estudios que exploraron el tema en la regién, a partir del modelo por ellos
presentado, y que fuera replicado con posterioridad en otros casos. Més aun, a
largo plazo, con salarios reales flexibles a la baja, la recomposicién del perfil de
la oferta de trabajo (menor escasez de trabajadores calificados) tenderia a esta-
blecer el equilibrio en el empleo.

Desde el punto de vista de las IFP, el financiamiento via impuestos especi-
ficos sobre la n6mina constituye la férmula ideal en muchos aspectos. Paraellas
se trata de un ingreso relativamente seguro y que pueden manejar con gran
autonomia en muchos casos. Esto ha favorecido el desarrollo a largo plazo de
esas instituciones.

También, estos recursos y la responsabilidad que asumen las IFP ante la
sociedad, especialmente ante el sector empresarial contribuyente, han ayudado
a constituir grandes instituciones con muy buena tecnologia educativa y
preocupadas de lograr que la ensefianza que imparten se adecue en calidad y
cantidad a las necesidades del mercado de trabajo, aunque a veces no parece
existir dentro de ellas la misma preocupacién por la eficiencia interna, con lo
cual se pueden diluir las economias de escala que poseen.

Como contrapartida, este esquema de financiamiento tiene un mayor costo
de recaudacién y riesgo de evasién, inconvenientes que tienden a ser mayores
donde no hay sanciones efectivas para los evasores y la propia IFP se encarga
de la cobranza del tributo. A largo plazo, el problema puede agravarse como
consecuencia de la recomposicién de la estructura productiva que se estd
produciendo en algunos paises, la cual favorece la atomizacién de los aportantes
y la desaparicién de los vinculos de empleo formales en algunos sectores, como
ser: agroindustria, artes graficas y construccién, entre otros.

La equidad de las labores de las IFP se sitiia en la vocacién redistributiva
que con diversos grados de intensidad y concrecién se imponen como una meta
prioritaria las entidades. Tal como fueron concebidos los mecanismos de
financiamiento en que se sustentan las labores de las IFP, podrfa llevar a
definirlos como elementos concentradores de los beneficios de las empresas de
los sectores més dindmicos y modernos de las economias; esto es, las grandes
unidades productivas, las que alcanzan los niveles econémicos més avanzados,
y que se localizan en las regiones y polos de mayor crecimiento. Sin embargo,
l1a notoria evolucién de las IFP para actuar también - y en forma cada vez més
intensa - con los segmentos de la poblacién que quedan por fuera de los sectores
mencionados, permiten hablar de un factor de redistribucién de beneficios. Es
evidente a todas luces que los alcances de las actividades de las IFP no se
concentran mayoritariamente en los sectores més avanzados; por el contrario,
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van abordando ademsés y prioritariamente a aquellos sectores aludidos en el
presente estudio como "sectores en desventaja”, que efectian menores aportes
financieros. M4s aun, en varias de las leyes de creaci6én de las instituciones, se
ha previstola canalizacién suplementaria de aportes a regiones menos desarro-
lladas (tal los casos de SENA, SENAC, SENAI, SENATI, entre otros); en otros
casos, los fen6menos redistributivos se hacen a partir de subvenciones especia-
les que reciben las IFP de sus respectivos gobiernos para la atencién de los
sectores menos favorecidos. Por tltimo, un claro ejemplo de este efecto
redistributivo se observa en el hecho de que si bien en varias de las IFP la mayor
parte de los recursos recaudados por el impuesto sobre la némina se origina en
el sector industrial moderno, una parte de los mismos no "regresa” en servicios
para ese sector, sino que se vuelca muchas veces para el financiamiento de
programas en el sector rural (el que por otro lado muestra, por lo general, una
contribucién financiera poco significativa en la mayoria de las IFP) y para
programas del sector informal urbano.

Nuevos mecanismos financieros podrian afectar los efectos de equidad delas
IFP. Los quese han abierto hasta ahorason esencialmente conmutativos: venta
de servicios (directos o utilizando incentivos fiscales), retencién sobre la produc-
cién, convenios de cofinanciamiento, descuentos a las empresas grandes, etc.
Apenas la venta de servicios al gobierno (nacional, regional, municipal) podria
proteger los efectos redistributivos.

De ah{ la importancia de, en cualquier tipo de reforma financiera a las IFP,
tener en consideracién una combinacién de fuentes y mecanismos de financia-
cién que no altere los principios de equidad bajo el pretexto de mejoras en la
eficiencia global de los recursos piblicos.
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REFLEXIONES FINALES

En el umbral de los afios noventa los paises de América Latina enfrentan
una disyuntiva que no admite dilacién. Los alcances de la crisis han llegado a
tal extremo que la recuperacion de la senda de desarrollo exige imperativamen-
teuna profunda reorganizacién de la actividad econémica, capaz de conjugar el
crecimiento efectivo con el progreso sostenido en el plano social.

Se reconoce ya que elevar los indices de productividad y de calidad de la
produccién es condicién sine qua non para competir con mejores perspectivas en
el mercado mundial. Ante la inapelable globalizacién de la economia a nivel
internacional, el desafio consiste en identificar, provocar, construir y aprove-
char las ventajas comparativas de cada pais, sector, regién y localidad, sacando
el mejor partido de los recursos disponibles. Es también indispensable que no
se continie recurriendo al deterioro de los salarios y de las condiciones de
trabajo, y a la explotacién indiscriminada de los recursos naturales, como forma
de rebajar los precios de los productos tradicionales para hacerlos competitivos
en el mercado externo. De tal manera, la via 6ptima -y aparentemente la tinica-
para lograr un aumento en el volumen y valor de las exportaciones capaz de
equilibrar la balanza de pagos dejando suficiente margen para nuevas inversio-
nes y para el impostergable gasto social, es sustentar la competitividad sobre el
progreso técnico y la calificacién de los recursos humanos.

Desde luego, no bastaria con el disefio y puesta en practica de una apropiada
politica de desarrollo de los recursos humanos -por més ajustada que estuviese
a los nuevos requerimientos- si ella no fuera enlazada y sintonizada con el
establecimiento de las condiciones necesarias en el 4&mbito macro-econémico, y
de las medidas adecuadas para corregir los desequilibrios que se arrastran de
décadas pasadas. Muy de cerca influyen las decisiones en materia de politica
comercial y cambiaria, de politica tecnolégica y en especial de politica indus-
trial, ya que es este sector el que se yergue como lider de la transformacién
productiva que se persigue. En el impulso y diversificacién de las actividades
industriales asi como en su interrelacién dinAmica con los restantes sectores de
la actividad econémica, radica la clave de un aumento de la competitividad y de
las posibilidades de incrementar las exportaciones susceptibles de acumular
mayor valor agregado.
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Las ventajas comparativas para la produccién de los paises de la regién
dependen inevitablemente de la utilizacién eﬁclente delosrecursos disponibles
y dela capacidad de emprender actividades que requieran un valor agregado de:
tipo intelectual cada vez mayor. Ello supone elevar en forma sostenida la
calificacién de la fuerza de trabajo'y fortalecer la base empresarial interna,
posibilitando su participacién permanente en la innovacién tecnolégica y en el
progreso técnico.

En esta perspectiva, la formacién brofesuinial adquiere un papel crucial.
Hemos recapitulado ‘a través de las’ pégmas del presente estudlo los hitos y
facetas sobresalientes de la evolucién de las mstltuclones que asumieron en los
paises de la regién la misién oﬁclal de capapltar a la mano de obra para
sustentar el desarrollo de la actividad productiva. Hemos hurgado en los
cambios més significativos que fueron mtrodumendo para responder ala
transformaci6n progresiva de las demandas econémcas y sociales. Y hemos
intentado retratar y dJmensmnar su mmportamento actual, ‘explorando las
précticas en vigor y las i mnovaclones reclentes* que estdn lmpulsando

Alingresai ala Gltima década del siglo XX y ante el giro decisivo que se exige
hoyala act1v1dad productiva de los paises latinoamericanos, cabe preguntarse
thasta qué punto las instituciones de formaclén profesional (IFP) demuestran

-estar capamtadas para responder ala envergadura del desaﬁ'o?

La respuesta a esta mterrogante ha constituido el norte del presente
estudio. Sin duda, es dificil hacer generahzﬁcmnes y llegar a conclusiones
globales No obstante, el balance del an4lisis es, por decir lo menos, favorable.
A pesar de las grandes diferencias mdnnduales las IFP exhiben un importante
grado de flexibilidad y capacidad de adaptacmlll puesto a prueba en reiteradas
ocasmnes y ante muy variadas circunstancias. Desde luego han evidenciado
mayor versatilidad que la educacién regular, incluso en sus modalidades y
niveles vocacionales, técnicos y profeswnales y han comprobado una clara
disposicién a hacer uso de su mayor rango dé libertad para ensayar nuevas
solucionesy procurar mejores respuestas a las demandas del mundo del trabajo.

|

Es sabido que las IFP concentran y adm.rmstran ‘de manera bastante
auténoma - un volumen importante de recursos, sobre todo si se las compara con
el resto de instituciones de la administracién pubhca sujetas a permanentes
recortes presupuestarios y a pres:ones constantes para canahzar Sus recursos
hacia usos alternativos. La mayoria de las IFP ha contado por mucho tiempo,
y por la propia base legal de su financiamiento, conuna segundad y estabilidad
financiera y con una progresién de recursos presupuestanos que les ha permi-
tido el lujo de una cierta holgura econémica. Sobre todo aquellas instituciones
m4s antiguas, han podido acumular una infraestructura fisica y técnica que
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una vez alcanzada una envergadura estimada suficiente, les ha permitido
liberar recursos para explorar nuevos campos. El crecimiento intensivo,
solventado por la disponibilidad de fondos, las llev6 a una situacién en que el
reto no es ya hacer més de lo mismo, sino expandirse por la via de hacer cosas
nuevas. La innovacién arraigé asi como préctlca institucional, formando parte
de la propia cultura de las IFP.

Los méviles del cambio se sitian en el acicate y presién constante que
revierten del contacto estrecho con la demanda.  El solo hecho de haber
incorporado desde los inicios la participacién de empleadores y trabajadores
junto a los gobiernos en la conduccién de-las IFP, las obligé a ejercer una
conciliacién permanente de intereses directos y reales de las partes involucra-
das. Ello se convirtié a la vez en fuente y medida de legitimacién externa. De
tal manera, las IFP reflejan un compromiso con el mejoramiento de los
estdndares de calidad y eficacia de sus servicios. Por contrapartida, son
proclives a relegar a un segundo plano las ambiciones de eficiencia interna.

En términos generales, las IFP estdn tan convencidas de la importancia de
que sus servicios alcancen el logro de los objetivos especificos que se fijan en cada
caso, apuntando hacia amplias y ambiciosas politicas y metas institucionales,
que estdn muchas veces dispuestas a conseguirlas ain a costa de mucho
esfuerzo y probablemente excesivos recursos. Asi,labalanza entre eficiencia en
la operacién y eficacia en los resultados es dificilmente equilibrada y tiende a
inclinarse frecuentemente por el lado de la dltima. La vocacién de las IFP es la
de servicio piblico, atencién a las demandas econémicas y sociales en una
perspectiva global y de largo plazo, y por ello el criterio de la rentabilidad
inmediata es relativamente ajeno a su cédigo ético.

Por otro lado, la diversidad de acciones a que han llegado, tras la bandera
de trabajar por objetivos especificos y en funcién de la eficacia, las ha llevado a
desplegar un insistente y a veces desmesurado denuedo por ofrecer servicios "a
la medida", capaces de dar respuestas ad hoc a cada situacién, sector, grupo o
demanda especifica, yendo m4s all4 de los limites que aconsejaria la eficiencia
en el uso y distribucién de los recursos. Se sacrifica asi con cierta frecuencia la
economia de escala y la oferta masiva, en aras de la excelencia y adecuacién de
los servicios a los requerimientos diferenciales que plantea el logro de los
objetivos perseguidos en cada caso.

Actualmente se advierte un renovado énfasis en la biisqueda de filones de
alcance masivo. Los cursos "envasados” y los contenidos curriculares estanda-
rizados que son aplicados a gran escala y a un menor costo, han perdido
pertinencia y con ello, popularidad. Lo interesante es que las IFP estén
intentando recuperar rentabilidad sin menoscabo de la calidad a través de la
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implantacién de procesos metodolégico-operativos padronizados, aplicados de
manera flexible a un conjunto relativamente homogéneo de contenidos de
formacién. Es el caso tipico de los cursos para pequeiio y microempresarios,
sobre todo en lo relativo a formacién en gestién, los que han tenido un fuerte
incremento en el conjunto de acciones de las IFP en los dltimos afios. A ello se
agregan nuevas modalidades de accién que varias IFP han incorporado a su
quehacer rutinario, como es el caso de la difusién y divulgacién tecnolégica a
través de medios de comunicacién, jornadas y seminarios, ferias y demostracio-
nes, folletos y cartillas, por definicién, de amplia cobertura.

A pesar de que la capacidad instalada de las IFP sigue condicionando su
oferta regular de servicios, la programacién "por clientelas” que va ganando
terreno rdapidamente, se mantiene - por su propia naturaleza - dentro de los
mérgenes bastante estrictos de las necesidades reales. En todo caso, incluso
para la programacién de cursos estables, accesibles al publico o a las empresas
en general, la mayor parte de las IFP declara tener un nimero de postulantes
siempre superior a los cupos disponibles. La programacién "por clientelas" - y
especialmente las acciones no convencionales que las IFP van emprendiendo
con creciente intensidad -, exigen en cambio una fuerte dosis de promocién y
captacién de postulantes. Se trata de una conquista de nuevos interesados, la
que se efectia frecuentemente a través de un activo "marketing" sustentado en
mecanismos de participacién y concertacion con los usuarios.

Otra via por la que han procurado incrementar su productividad es la dela
transferencia progresiva de sucapacidad a otras entidades, publicasy privadas.
Esta veta reviste especial atractivo por cuanto adquiere gran potencialidad
para enfrentar un aumento en la magnitud de las necesidades de formacién en
momentos de contraccién de recursos. De hecho, el ritmo sostenido de expansién
de la cobertura de matricula en el conjunto de las IFP que se observa desde su
nacimiento, comienza a decrecer a partir de 1980. La curva descrita por las
instituciones més antiguas se replica més o menos bajola misma pauta paralas
mas jévenes, con aifios correspondientes de retraso.

Esta desaceleracién de la tasa de aumento de la matricula directa sin
duda tiene que ver con la merma de recursos que las aque;jé a partir de los afios
de la crisis; ademé4s, refleja el relativo estancamiento de la demanda cuantita-
tiva por parte de las "clientelas” tradicionales de las IFP. Pero lo que vale la
pena resaltar es que en la mayor parte de los casos parece estar ligado
acambios estructurales en la propia organizacién y estrategias operativas. Son
los que emprendieron las IFP como reaccién a las dificultades financieras
y a los embates que empezaron a recibir desde 4mbitos externos, a la vez que
como anticipacién al nuevo tipo de demandas que fueron detectando en el
mercado.

X4



Una estrategia clave, ampliamente utilizada por practitainente todas las
IFP, ha sido la de trabajar por alianzas, a través de convenios o acuerdos con
otras entidades. La gama de alianzas es vasta y diversa. La m4ds resaltante es
la de delegar hacia las empresas parte de las funciones operativas de la
formacién. En algunas instituciones ésta se realiza amparada en férmulas
legales que permiten a las empresas, bajo ciertas condiciones, retener para si
una porcién de los aportes compulsorios a la correspondiente IFP, para ejecutar
directamente programas de capacitaciéon desustrabajadores. La IFP asumeeso
si, un papel activo de apoyo, control de calidad, orientacién y tutoria. Esta
practica ha permitido extender los alcances de la accién de las IFP aprovechan-
do la capacidad propia de las empresas, las que frecuentemente adicionan
cuantiosos recursos a los programas impartidos en virtud de los aportes en
ciertos casos retenidos a la IFP, o en otros, volcados por éstas de su propio
presupuesto.

Las alianzas con muiltiples entidades piblicas y privadas para asociar el
componente de capacitacién a proyectos o programas mé#s amplios de desarrollo,
han proliferado como mecanismo de asegurar la coordinacién interinstitucional
que las IFP suscriben ya sin reservas. Sobre todo cuando se trata de atender a
los sectores y grupos econémica y socialmente en desventaja, las IFP convocan
a (y frecuentemente son convocadas por) aquellas otras entidades comprometi-
das en un proyecto conjunto, y pactan los aportes de cada una, aunando fuerzas
y recursos para un alcance mayor y de impacto sustantivo.

La tercera via de ampliacién de cobertura estriba en las modalidades de
accién de efecto multiplicador. Caben aqui los esfuerzos cada vez més recurren-
tes de las IFP para promover la creacién de unidades de capacitacién en las
empresas y para asistirlas en su funcionamiento, linea que llega a ser una de
las prioridades actuales para ciertas instituciones. Con ello las IFP se ocupan
de crear y fortalecer el embrién de la funcién capacitadora que se multiplicara
por si mismo en el seno de las unidades de produccién. Este empefio por
construir la capacidad formativa de las empresas constituye un ejemplo netodel
brio que las IFP conservan para impulsar la capacitacién, incluso més alld de
sus fronteras institucionales. También engrosa esta via el renovado enfoque
que se ha venido expandiendo fundamentalmente para la capacitacién de
campesinos y micro-empresarios urbanos, orientado a formar promotores y
reproductores de la capacitacién provenientes no sélo de la propia comunidad
beneficiaria sino también de las agencias externas a menudo involucradas en
un programa pluri-institucional junto a la IFP. La meta es soltar un proceso
multiplicador. :

Las IFP han comprendido que su tarea se interrelaciona y encadena cada
vez méas a un esfuerzo multiple. Por una parte, los trabajos asociados con
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empresas para servicios especificos de cada usuano, y a nivel interinstitucional
para integrar, distintos componentes en una| ;respuesta coordinada, se han
convertido en un mecanismo'usual para las IFP como forma de responder de
manera precisa, oportuna, flexible y ajustada.- d as{ como a costo compartido - a
cada una de las demandas diferenciales que les son planteadas. La experiencia
indica que esta forma de trabajo no es facil. Frecuentemente sonlasIFPlasque
deben seguir adelante con la programacién a ppsar del incumplimiento que se
observa en las'contrapartes, obligdndose a cargar con todo el peso de las tareas
acordadas. Pero a pesar de taleslimitaciones 6perativas, la propia experimen-
tacién de esta forma de trabajose va perfecmonando, posibilitando una crecien-
te proyeccién e mserclén de la FP en cometildos m4és amphos, y de mayor
1mpacto , |

En segundo lugar, las IFP se han convenindo de que la sola capacitacxén
-aun cuando se cuente con la certeza de su aplicacién en el ejercicio de
un empleo noes suﬁclente para asegurar mayores indices de productividad del
propio trabajador ni de la empresa en que se désempena, intervienen condicio-
nantes m4s amplias derivadas de las politicas salanales, estilos de gestién em-
presarial, relaciones laborales y condiciones. de trabajo. Pero lo que resulté
evidente para las IFP es que la orgamzaclonfdel proceso de produccién y las
variables tecnoldgicas involucradas son determmantes para una rentable
utilizacién y potenciacién de la formacién adqulnda Esto las ha llevado a
incursionar en més altosy diversificados mveles de formacién y por caminos que
trasclenden largamente sus cometldos ongmales .

: P I _

En el primer caso, se empieza a dehnear un rasgo mclplente pero
persistente en los servicios de formacién. hoy prestados por las IFP.. Estén -
entrando cada vez més en la formacién de mandos medios y de técnicos y
tecnélogos a nivel postsecundario e inclusive sﬁpenor, lo que implica que estdn
rebasando el techo representado por los trabaJ adores calificados, y en algunos
casos supemsores que caracteriz6 su primera etapa de vida. Practicamente
todas las IFP, ain las més pequeiias y n6veles‘ han iniciado programas de esta
naturaleza, si bien no siempre tienen homologacién o reconocimiento formal en
los sistemas educativos regulares. Aunque nb se trata de una competencia o
duplicacién con las ramas técnicas y vocacionales de la ensefianza formal, ello
ha dado lugar a un nuevo haz de relaciones - yno pocos conflictos - entre ambos
sistemas. A juicio de las IFP, instauraron estsix‘ linea de trabajo para responder
a la demanda no satisfecha de las empresas por niveles més altos que el
de los trabajadores calificados, que. hxcleran de puente entre éstos y los
ingenieros, pero que estuvieran 1mbu1dos de la cultura del trabajo y de la
produccién que ha constituido el cuiio caracte stico de la formaclén impartida
porlasIFP T =
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De cualquier manera, ello ha obligado a un acercamiento y-en algunos casos
a una creciente interconexién e influencia mutua entre la ensefianza técnica y
la formacién profesional, tradicionalmente apartadas por una divisién institu-
cional formal que las torné casi irreconciliables. Las fronteras entre una y otra
se desdibujan y se comienza a trabajar en varios paises hacia una integracién
de ambas; pero ya no bajo la vieja aspiracién de englobar todos los esfuerzos
educativos bajo una misma tutela -por lo general atribuida a los ministerios de
educacién- sino en un plano de igualdad y refuerzo mutuo, conservando las
respectivas autonomias pero enfilando hacia una mutua convergencia.

Esta avanzada hacia niveles de formacién tecnolégicamente més elevados
es una de las formas de asumir un papel renovado en el desarrollo de la
tecnologia y de la productividad. Pero no es la inica. Tal vez uno de los rasgos
mas salientes del perfil actual de las IFP es el salto cualitativo que ellas han
dado al ingresar por un terreno nuevo como lo es el de 1a prestacién de servicios
distintos de la formacién, a las unidades productivas. El camino iniciado de
manera esporadica y puntual en respuesta a solicitudes especificas de determai-
nadas empresas, comienza a delinearse con mayor precisién hacia finales de la
década de los setenta en las IFP m4s antiguas, con mejor infraestructura y con
mayor respaldo y reconocimiento en el medio empresarial.

Esta novedosa veta de actuacién de las IFP surge como la consecuencia
natural de suidentificacién con las necesidades sentidas en las empresas, sobre
todo a través del trabajo desplegado junto a las pequeiias unidades de produc-
cién. Se vio ademas acicateada por la crisis econémica que en cierta medida se
reflejé en los presupuestos de las IFP, animdndolas a buscar nuevas fuentes de
financiamiento so pena de rebajar sus niveles de actividad.

Un tercer mévil habria de adquirir progresiva importancia, una vez supe-
rados los momentos mas duros de la crisis: la aspiracién de afianzar su
legitimidad y solvencia en el medio empresarial. Las IFP se imponian asi
demostrar que est4n dispuestas a seguir de cerca las necesidades reales de las
empresas usuarias, sin limitarse a sus objetivos tradicionales. Ademaés, que
estdn a tono con los cambios e innovaciones tecnolégicas y que pueden dar
adecuadas respuestas conforme a los nuevos requerimientos. Como efecto
interno directo, las IFP se nutrian de una nueva y fluida vertiente de actuali-
zacién y sintonizacién tecnolégica con el medio productivo, que les permitié
mejorar la calidad, eficiencia y eficacia de sus programas de formacién.

La naturaleza de estos servicios no convencionales incluye aquellos de
asesoria a las empresas, sobre todo en lo referido a diagnéstico y recomendacio-
nes en todos los campos de la gestién empresarial; asistencia técnica, incluyen-
do colaboracién y consultoria en asuntos ligados directamente al proceso
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productivo, tales como técnicas para mejorar la productividad, reduccién de

costos, aumento de la produccién, etc.; trabaJos técnicos para dreas de apoyo a -

la’ producclon contemplando servicios tales como control de calidad, disefio de - |

productos y prototipos, piezasy s herramientas; ; trabajos productivos propiamen-

- tetales, como elaboracién y produccién'de partes y trabajos especializados en

méquinas; investigacién aplicada sobre: metodos y productos para ser incorpo-
rados al proceso productivo;y d1vulgac16n y d1ﬁ1816n tecnolégica, enfatizandola
transferencia de informaciones sobre innovaciones técnicas, nuevas tecnolo-
gias, materias primas, herramlentas instrumentos y maquinaria asi como -
sobre nuevos productos y procesos que aseguren la actualizacién tecnolégica de
las unidades productivas.  Estas diversas categorias de servicios no convencio-
nales son abordadas con distinta frecuenciay diversaintensidad porlasIFP. Lo
que si es caracteristico para todas es que tales servicios se enlazan a los
proplamente de formacién; constltuyendo un paquete integrado de servicios
tecmcos ofrecidos alas empresas seg'un sus necemdades y demandas. .

“ A pesar de ser ésta unalinea 1nc1p1ente de trabajo, todo parece 1nd1car que
ella continuara y se expandlré en las IFP de la regi6n. Adqulere ademéds
singular interés, por lo ménos por las siguientes razones: su potencial como
fuente complementaria y hasta alternativa de recursos; su efecto renovador y
actualizador de los servicios de formaci6n; su idoneidad como estrategia de
atencién integral a las necesidades de las unidades productlvas -su impacto
sobre la dinamizacién de la productividad en las empresas; su valor como foco
de experimentacién y difusién de nuevas tecnologias; su contribucién a la
transferencia de tecnologias y alas interrelaciones entre empresas de distintos
sectores, tamaiios y mveles tecnoléglcos

Enla perspectiva de una reorgamzaclén productiva, los diversos sectores de
actividad econémica seguirdn ritmos diferentes de expansién, cambio o deca-
dencia, asi como de articulacién a la corriente de productividad y competitividad
internacional. Es indudable sin embargo, que la interconexi6n entre distintos
sectores constituye un factor decisivo para la globalizacién del crecimiento y la
activacion en espiral de la corriente de dinamizacién productiva. Es por ello que
las IFP estdn obligadas avelar celosamente por seguir muy de cerca la evolucién
diferencial de cada uno de los sectores, de manera de responder ajustadamente
a sus ritmos de evolucién. Ya se observa en laregién unatendencia a una cierta
compartimentacién de las IFP para atender los distintos sectores productivos.
Ello se refleja en una participacién més activa de las agremiaciones sectoriales
y porrama, tanto a nivel de empresarios como de trabajadores. En varios paises
se observa incluso ciertos brotes de independencia de sectores empresariales
para resolver institucionalmente por si mismos sus problemas de FP. Si bien
ello ha permitido estrechar vinculos con el mercado, conlleva el riesgo de coartar
la flexibilidad global. Por lo tanto, debe constituir un alerta para que la
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formacién se maneje en el punto adecuado de equilibrio entre una visién global
eintegradora de la actividad econémica y el necesario discernimiento y diferen-
ciacién por sectores. Una excesiva independencia y fragmentacién de la
formacién para los distintos sectores podria desviar hacia un aislacionismo poco
recomendable en la perspectiva que se procura, a la vez que paralizar las
posibilidades de cambios de énfasis entre los. dlstmtos sectores conforme a su
pujanza diferencial a lo largo del tiempo.

Por lo tanto, es de primera importancia que las instituciones definan con
mayor precisién sus estrategias de actuacién a nivel sectorial dentro de una
perspectiva de conjunto. Una posibilidad que se ha demostrado adecuada es
continuar por el camino de la especializacién sectorial de centros y programas
en los cuales se alienta una activa participacién de las unidades productivas del
sector, buscando inclusive formas de trabajo conjunto y desplazamiento de
actividades operativas hacia las propias empresas o hacia 6rganos intermedios,
cuando ello se evidencia conveniente en términos de racionalizacién de recursos
y de eficacia de la formacién impartida.

En suma, la forma como las IFP vienen enfrentando en la actualidad las
nuevas y cada vez més complejas necesidades del aparato productivo ha
contribuido a forjar un perfil renovado de dichas entidades.. La nota permanen-
te es ajustarse y adaptarse a un aparato productivo cambiante, diverso y
miiltiple. Para ello han desplegado una notable agilidad y flexibilidad, la cual
ha sido posible gracias a la gran autonomia que estos esquemas institucionales
adquirieron desde el comienzo y fundamentalmente al ingrediente de partici-
pacién que impregné alas IFP hasta su esencia y que les permitié seguir alertas
y atentas a los cambios producidos en el entorno econémico y social.

En este sentido, las IFP se han manejado con un estilo hasta cierto punto
empresarial, buscando nuevos mercados, creando nuevos productos y servicios,
promoviendo y validando su aceptacién, esforzdndose por mejorar la calidad en
funcién de las expectativas detectadas en los usuarios directos e indirectos y
comprometiéndose a ofrecer las respuestas que les son solicitadas, implicita o
explicitamente. :

Se podria argiiir que las IFP han salido de una cierta introversién en la que
se mantuvieron durante sus primeros afos, la que adema4s les estuvo permitida
porque tenian un cometido claro que cumplir, porque la demanda era superior
a la oferta para sus servicios habituales y porque estaban en una etapa de
consolidacién técnica en que no habia llegado todavia la hora de una trascen-
dental apertura como la que acometieron una vez llegada su madurez. Practi-
camente todo el elenco de IFP estudiadas describe una trayectoria més o menos
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similar, iniciada légicamente en distintos momentos hlsténcos segun la anti-
giiedad de cada una.

El sello de garantia de estas entidades se sustent6 desde los inicios en la
participacién y concertacién permanente entre los sectores interesados. El
principio y la practica del tripartismo en los 6rganos de direccién superior
incluyé a los representantes de gobierno, empleadores y trabajadores, esquema
que en buena medida fue recomendado e impulsado por la Organ1zac16n
Internacional del Trabajo.

La diversificacién de los interlocutores interesados condujo a una progresi-
va ampliacién de las representaciones en los 6rganos superiores de conduccién
de las IFP, fundamentalmente por el lado de distintas instancias y sectores de
gobierno, y de distintos grupos y sectores empresariales. Ademés, en varias IFP
comienzan a adquirir asiento en las Juntas y Consejos Directivos, representan-
tes de otros sectores sociales, tales como cooperativas, campesinos, artesanos,
pequeiios y micro-empresarios, gremios y hasta organizaciones de tiporegional,
provincial y municipal, con la intencién de ampliar el rango del didlogo y la
concertacién. Pero dentro y m4s all4 de los 6rganos formales de conduccién de
las IFP, se palpa una velada - y a veces explicita - pugna entre los gobiernos y
los sectores privados, por adquirir preponderancia en la marcacién de los
rumbos de estas IFP. Varias de ellas comienzan a estar cada vez m4s apretadas
por los dispositivos del aparato estatal que condicionan su autonomia, aline4n-
dolas por una parte, en el cumplimiento de sus politicas sociales prioritarias, y
por otra, en las medidas generales de reduccién del gasto y en la administracién
de los recursos conforme a los cdnones de las politicas fiscales. En otras, ganan
terreno los sectores empresariales, presionando para obtener de las IFP res-
puestas acordes y especificas para sus necesidades inmediatas, conforme a sus
exigencias de produccién.

Asf, las IFP han desarrollado antenas. para la interlocucién politica en los
maés diversos sectores, como estrategia esencial de sobrevivencia en un contexto
altamente diversificado, conflictivo y cambiante. La disciplina de negociacién
y concertacién que han incorporado las IFP es uno de los trazos més peculiares
de su desempeiio actual. Esta concertacién ha bajado al terreno practico y de

‘corto plazo, a través de diversos mecanismos que ponen de manifiesto la
iniciativa y receptividad de las IFP para acoger nuevas demandas.

Uno de los mas explotados en la actualidad es el de los comités de enlace,
comisiones asesoras, comités consultivos, cooperadoras y otros consejos inter-
medios con representacién de los sectores, usuarios e interesados directamente
involucrados. Estos han llegado a constituirse én practicamente todas las IFP,
en los mds agiles “sensores” desplegados para dar en el blanco de las demandas
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reales y especificas. Operan no sélo como instancias dé éxplicitacién de
necesidades sino también como fuentes de recursos extrapresupuestarios,
contribuciones en servicios y especies, apoyo y legitimidad, y como instrumentos
de control y evaluacién.

Insistiendo en la participacién y en la concertacién, y creando y utilizando
los dispositivos de interlocucién que ellas mismas fueron disefiando, las IFP han
mostrado una ductilidad y una habilidad para el juego politico y para el
mercadeo de su trabajo que dificilmente se observa en otros servicios piblicos.
Es la respuesta estratégica a la incertidumbre del momento actual, un reflejo
de la real heterogeneidad y multiplicidad de las demandas, una manifestacién
de la bisqueda constante de vigencia y legitimidad, y una puesta a prueba de
su versatilidad y adaptabilidad a condiciones cambiantes.

Las IFP argumentan su solvencia esgrimiendo la calidad técnica de sus
acciones. Cuando iniciaron el camino en un terreno relativamente nuevo, se
esmeraron por construir un know-how propio, inspirado desde luego en las
experiencias de paises més adelantados, inclusive de la propia regién, pero que
luché por abrir una veta exclusiva, sustentada en una tecnologia educativa
distintiva y en un modus operandi que se disociaba intencionadamente de las
formas tradicionales de educacién, inclusive de aquella especificamente orien-
tada al trabajo. Elrigor técnico se constituyé desde entonces en un imperativo
para ganar el espacio que han llegado a ocupar. El excesivo celo por la calidad
técnica ha constituido a veces un freno a la innovacién y a la flexibilidad,
llevandolas a apegarse a los procesos y contenidos consagrados y probados. Se
"engolosinan", por asi decir, con los logros técnicos ya acufiados, con la coheren-
cia de los procesos y con la consistencia en la organizacién de los contenidos
pedagégicos, lo que arriesga convertirlos en dogma y rutina, evadiendo la
revisién constante que asegure su real actualidad y eficacia. Es uno de los
factores a los que las IFP aducen peso en la inercia institucional, y que se
encarna en el personal acostumbrado a actuar conforme a determinados
procedimientos pedagégicos resguardados por el aval de anteriores validacio-
nes.

Pero es también ese rigor el que inhibe alas IFP de innovar por innovar. Las
experimentaciones se producen ante la evidencia de presiones externas o de
resultados insatisfactorios con la practica habitual; y s6lo una vez que se les da
una configuracién técnica sélida, ellas comienzan a ser expandidas. Mientras
mayor es el valor que la IFP asigna al reconocimiento que se otorga a su calidad
técnica como base de seriedad y confianza, mayor es la distancia que media
entre la experimentacién y el lanzamiento oficial de una innovacién, sobre todo
en el terreno técnico-pedagégico. Paradojalmente, esa misma fama de compe-
tencia técnica, autoriza y deja margen para explorar e incursionar por sendas
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no convencionales, veta que las IFP. aprovechan en medida muy variable y de
formas muy diferentes. . =+ . . P :

Ello determina un rango de oscilacién peil'mitida entre la tradicién y la
innovacién. Por una parte, la respetablhdad 'que han acuiiado y la imagen
visible que trasciende al exterior, se asienta sobre las acciones "cldsicas" que,
aunque remozadas, mantienen la linea seguray aceptada. Por otra, el culto a
la innovacién de que hacen gala estas instituciones las impele constantemente
a abrir nuevas lineas de accién, incursionar 'en campos no convencionales,
ocupar espacios donde detectan otros vacios, reajustar y varias sus estrategias
y sus instrumentos operativos. . ! ‘

! ; o _

Las evidencias recogldas invitan a sostener que las innovaciones entran
m4és por la via de la agregacién que de la sustitucién. Salvo que se trate
del mejoramiento de una funcién, actividad o proceso previamente existente
- e incluso en estos casos - 1as innovaciones coxﬁienzan a operar paralelamente
a la forma tradicional; esta situacién se mantlene hasta que las innovaciones,
generalmente introducidas a titulo experlmental y a magnitudes muy reduci-
das, cobran suficiente reconocimiento.y acoglda y dan seiiales de ventajas
comparativas. No es frecuente, sin embargo, que se realicen estudios concien-
zudos de evaluacién de resultados delasi 1nnovac10nes En este terreno, las IFP
parecen moverse mucho m4s por el olfato y por sus antenas polltlcas que por
rigurosas evaluaciones técnicas. . : ! :

Esta practicaen la 1ncorporac16n de innovaciones condice con la caracteris-
tica inherente a la vida politica de estas IFP que constantemente estén
concertando intereses con los diversos sectores, equilibrando expectativas y
demandas a veces contrapuestas, procurando. la legitimacién de sus giros de
timé6n en los distintos 4mbitos interesados. Ademés dichos ecos son disimiles
desde cada uno de esos ambitos, por lo que lajagregacién viene a cumplir la
funcién de dar satisfacciones parciales a todos, meta que no seria obtenible por
la sustitucién.

Ante la diversidad de respuestas exigidas, las IFP estdn trabajando en

~ lineas de accién paralelas y aparentemente contradictorias, en varios planos.

Por un lado, continian desplegando esfuerzos para dotar de mayor capacidad
productiva a los sectores modernos, conforme a su mandato inicial; pero ello en
los términos renovados que;se ha venido planteando en las lineas precedentes.

Por el otro, han intentado - a estas alturas con notable progreso y creciente
claridad - atender a los sectores rezagados, con el fin de que puedan participar
con mejores niveles de productividad y de ingresos en la corriente de dinamiza-
cién de la actividad econémica. _ : L
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En un primer momento, las IFP fueron convocadas por sus respectxvos
gobiernos para entrar al campo desprotegido de los sectores y grupos de
poblacién en desventaja y se les asigné incluso recursos adicionales para
hacerlo. Ello habla del reconocimiento piblico que se adjudicé al empuje, -
dinamismo y versatilidad de estas instituciones para asumir frecuentemente el -
“protagonismo en la concrecién de las politlcas sociales impulsadas desde los
gobiernos. '

Desde entonces han recorrido un largo y arduo camino, procurando pulir
estrategias y afinar conceptos para trabajar con un conglomerado vasto,
heterogéneo y de dificil acceso. El abordaje difuso de los primeros pasos ha
evolucionado a través de un proceso de ensayo y error, hacia una atencién cada
vez m4s precisa y pertinente de las distintas categorfas que hoy se distingue
dentro delos aludidos sectores rezagados. Se ha incorporado también una dosis
deselectividad enlos gruposobjetivo y se hasuperado la mera accién asistencial
asumida hasta hace poco por muchas IFP como su "cuota social”.

Desde el punto de vista conceptual y filoséfico que sustenta su opera-
ci6n, en una mirada retrospectiva podemos advertir una notable progresién en
la forma en que las IFP han ido enfrentando su tarea. A grandes trazos se
bosquejan tres etapas en la evolucién conceptual de las IFP. La primera etapa
se identifica con el adiestramiento de la mano de obra para ocupar los puestos
~ disponibles o previsibles en el mercado de trabajo en los niveles de operarios
calificados y semicalificados. Consiguientemente, la accién se concentra en los
jévenes para los cuales se adopta la férmula operativa del aprendizaje, funda-
mentalmente estructurado para los oficios llamados "universales" en la indus-
tria manufacturera, luego ampliado hacia las ocupacxones del comercio y los
servicios, y en menor medida, a las agropecuarias. También se incluyé a los
trabajadores adultos, pero fundamentalmente para reconvertirlos hacia activi-
dades y ocupaciones del sector moderno de la economfa, en momentos de r4pida
expansién.

La segunda etapa, que empieza a abrirse paso a mediados de los afios
sesenta en las instituciones pioneras, est4 marcada por el acento en lo social, -
como producto de la crisis del empleo y de la marginalidad de grandes
contingentes de poblacién no absorbidos por el sector moderno. Se produce un
giro conceptual y doctrinario que desplaza la atencién desde el puesto de trabajo
hacia el hombre, en un sentido integral. La formacién est4 orientada ahora a
desarrollar sus "aptitudes humanas” y nonosélo "profesionales”. Este pasoestd
marcado con claridad en el salto conceptual que se refleja entre las Recomen-
daciones 117 (1962) y 150 (1975) de la OIT, cuyos principios ya venfan siendo
aplicados por las IFP.
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La tercera etapa, que emerge en forma tenue en la regién en los momentos
actuales, reequilibra las dos anteriores y ubica la tarea de las IFP en funcién de
formar al hombre para el "trabajo productivo”, cualquiera sean las condiciones
de ese trabajo en términos de niveles de tecnologia, de productividad y de
vinculos laborales. Este enfoque reconoce que el aparato productivo no es una
dualidad entre sector moderno y sector marginal, sino que est4 constituido por
un conjunto heterogéneo de unidades econémicas de muy diversos tamaiios,
niveles de productividad y de tecnologia, perspectivas de estabilidad y creci-
miento, formas de vinculacién al mercado, y grados de organizacién y perma-
nencia en los procesos productivos. La meta indirecta sigue siendo la supera-
ciéon profesional, personal y social del trabajador; pero el eje de actuacién es el
trabajo desempefiado, entendido en el contexto mds amplio de la unidad
productiva en que esté o estara inserto. La enorme variedad de unidades de
produccién supone a su vez disimiles condiciones de trabajoy, desde luego, muy
diferenciados requerimientos de FP.

El blanco de accién de las IFP incluye pues, hoy por hoy, a todo el espectro
de unidades productivas, desde las més dindmicas caracterizadas por la
incorporacién acelerada de tecnologias de avanzada, hasta los estratos inferio-
res - llamados tradicionales o informales - pasando por los intermedios que
reflejan més de cerca el modelo fabril que habia constituido el primer diseiio de
las IFP. - -

El rango de demandas se abre asi en forma horizontal y vertical, exigiendo
a las IFP un gran esfuerzo de apertura, diversificacién y readecuacién institu-
cional, desde el nivel de las politicas hasta el de las estrategias y modalidades
operativas, asi como de los métodos, procesos y contenidos de enseiianza. En
este movimiento de innovacién, experimentacion, reflexién y proyeccién se
encuentran en la actualidad la gran mayoria de las IFP de los paises de América
Latina.

Lo que marca su caracteristica distintiva es el contacto permanente y
dindmico con las empresas - grandes, medianas y pequeiias - que las IFP
incorporaron como disciplina bésica de su forma de operar. Son las empresas
de 1a més diversa indole, las que han ido demarcando el campo de actuacién en
que se mueven las IFP y la forma en que planifican, formulan y entregan sus
respuestas. ‘Por ello, las transformaciones en el aparato productivo no podian
sino reflejarse en nuevos campos de actuacién que vienen a desmentir algunos
mitos que aun se asocian al papel tradicional de IFP de larga data.

En efecto, mas de una vez se ha tachado a las IFP de excesivamente
conservadoras, arrastrando una pesada maquinaria burocratica y yendo a la
zaga de los avances en la realidad cambiante del mundo del trabajo. Sin
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embargo, a pesar de las inevitables inercias de cualquier organizacién de gran
tamaiio, destinada al servicio piblico y con un mercado relativamente protegido
(habiéndose mantenido por mucho tiempo como entes cuasi-monopélicos en el
terreno de la FP), las IFP han logrado - y desde luego con ventajas frente a la
gran mayoria de las instituciones educativas - mantenerse bastante sintoniza-
das con las transformaciones de su entorno. Es innegable que la solidez
financiera las ha ayudado. Pero la propia crisis que afect6 su disponibilidad de
recursos a comienzos de la década pasada, lejos de paralizarlas, les sirvié de
aliciente para la biisqueda de soluciones imaginativas.

Lasalida que exploraron varias IFP fue la captacién de fuentes complemen-
tarias de financiamiento. Preciso es recordar que las IFP de la regién, si bien
recaudan sus ingresos principalmente a través de los impuestos sobre la
némina, han sabido ampliar y diversificar sus recursos desde hace largo tiempo.
Lacontratacién y venta de servicios formativos y no formativos, a entes oficiales
0 a empresas privadas, es una constante que se verifica en muchas IFP de la
regi6n. Ello les ha permitido abordar nuevos campos y actuar con mayor
flexibilidad, al mismo tiempo que evitar una dependencia o subordinacién a
intereses sectoriales o a perfodos de recesién. Este ejercicio permanente de
captar recursos adicionales las ha compelido a validar sus productos en el
mercado, contrariando los esquemas tradicionales de validacién socio-politica
de sus servicios. De ahi que la capacidad de adaptacién - y en este caso de
anticipacién - que han demostrado las IFP, se materializa en una plasticidad
que garantiza bases de sustentacién amplia aun en las horas criticas y que
ayuda a afrontar mejor las obligaciones y los mandatos.

No obstante, salvo contados casos, aquellas IFP que han avanzado por la
venta de servicios todavia nohan logrado implantar las estructuras administra-
tivas y contables que impongan mecanismos diferenciados de captacién de
recursos y de administracién financiera mas acordes con las esperables fluctua-
ciones en los flujos de caja y con las nuevas formas de contratacién de servicios
por parte de empresas, organizaciones sectoriales, gobiernos locales, proyectos
deinversién, programas de desarrollo, y otrasiniciativas de origen externoalas
propias IFP. El trabajo conjunto con estos agentes se atasca por la falta de
versatilidad administrativa y financiera para ajustarse a las caracteristicas
especificas de cada proyecto concreto, que involucra a un grupo determinado de
asociados. Las inevitables oposiciones y tensiones que ello acarrea se manifies-
tan en conflictos entre las secciones técnicas y las administrativas, y entre las
unidades centrales y las operativas locales, dentro de la estructura organizacio-
nal. Se trata de un equilibrio en constante movimiento, por un lado, entre la
flexibilidad y la creatividad procurada por los técnicos y los imprescindibles
controles administrativos que son vistos por aquéllos como trabas a la opera-
cién; por otro, entre la centralizacién y la autonomia local. En este terreno los
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avances son mas magros que los deseables i'})ara ajustarse a un inminente
proceso de regionalizaci6n y descentralizacién de la administracién publica y
del propio aparato productivo en que se encuentran embarcados los paises de la
reg16n . ! '
" La presuén sobre las IFP, llaméndolas a crecientes niveles de rentablhdad
ge ha agudizado en afios recientes, prmclpalmente desde los 4mbitos politicos
y econémicos interesados en echar mano de sus recursos y dispuestos inclusive
a plantear férmulas institucionales y orgamzatlvas alternativas. En algunos
paises el tema ha llegado a las altas esferas de discusién politica, movilizando
iniciativas legales que en casos extremos han' ;promovido el cambio radical del

esquema imperante de FP, pomendo en jaque la propla sobrevwencla de las
fuertes IFP. o C

u Los criterios de asignacién de recursos inhf_'erentes a las politicas fiscales de
ajuste actualmente en boga, atentan explicita'o veladamente contra las f6rmu-
las tradicionales de financiamiento de las IFP. Se aduce el dréstico recorte de
los gastos piblicos, 1a unidad de la caja fiscal, la flexibilidad en la amgnaclén
‘de los recursos del Estado, la descentralizacién de los presupuestos hacia los
gobiernos locales y la athsuﬁciencia’ de los enf'_tes auténomos de la administra-
cién. Ello evidentementé contraviene los impiestos de destinaci6n especfica y
de fijaci6n predeterminada, como es el caso del tributo sobre la némina salanal
que sostiene a la mayona de las IFP. :

Sin embargo la capamdad mstltuclonal y econémica de las unidades
productivasy de los grupos sociales no son atin suficientes para eximir al Estado
de la responsabilidad que le compete para dinamizar el desarrollo sobre la base
de una adecuada y masiva calificacién de susl recursos humanos. Por ello, en
materia de financiamiento de la FP deber4) llegarse a acuerdos dindmicos
orientados alresguardo esencial dela dlspomb'ihdad derecursos delasIFP para
hacer frente por lo menos'a necesidades estrateglcas en sectores de punta que
presentan importantes externalidades, asi como a las demandas de los sectores
que no poseen capacidad para asumir los costos de su formacién. Ello no obsta
a que las instituciones deber4n, a su vez, contmuar aprovechando hasta donde
les sea posible, los espacios disponibles para lcaptar recursos provenientes de
fuentes externas a s{ mismas, imponiéndose un criterio de selectividad ordena-
do en funcién de prioridades cuidadosamenté‘ identificadas.

Debe reconocerse también que los recursos financieros con que cuentan las
IFP en muchas ocasiones han' servido (o han sido utilizados) como dineros
semilla; esto es, han permitido que ciertos recursos volcados para acciones de
formaci6n fuesen acrecentados; por un fenémeno de arrastre, con aportes del
Estado, empresas, entidades privadas, organismos internacionales o ayudas
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bilaterales. De ahi que los dineros manejados por las IFP actvian con un efecto
amplificador. Practicamente no existe ninguna-IFP en.la regién que no haya
recibido un importante aporte en asistencia técnica internacional, vertida en
servicios de expertos y consultorias,. e‘quipamientos tecnologias, etc.; mas ello
siempre se'concreté- merced a-las :garantias que ofrecxan estas IFP como
aportantes de recursos. de oontraparte - .

Fmalmente y swmpre refendo al tema del ﬁnanclamlento resulta oportuno
indicar que el tratamiento flexible que han hecho las IFP del asunto les ha
posibilitado no reducir su captacién de recursos a los estrictamente monetarios.
Muchas veces, lo que recogen'las IFP: son bienes y servicios, utilizacién de
equipos. con caricter. temporario o permanente, materias primas, etc. Y no
menos importante que ello, este acercamiento - de:las IFP a otras instancias en
procura de ampliar su accién,: multiplicando. sus recursos, les ha traido un
beneficio' no ‘cuantificable en términos de dineros, como ha sido tener la
posibilidad de acceso a la realidad que pretenden.atender. Con este accionar
basado en acuerdos y arreglos-diversos, las IFP han entrado a:las empresas,
llegado -a los-barrios . marginales, actuado en zonas rurales, participado en
grandes emprendimientos de obras piublicas o programas de asistencia, etc.; y
de ahi han nutrido y actualizado sus préicticas formativas y sus modalidades de
atencién; han ido perfilando mejor las necesidades y conociendo. més acertada-
mente el pubhco al que destman su labor

En el plano metodoléglco las IFP exhlben un mportante acervo de progresos
que posibilitan la flexibilidad en'la prestacién de los servicios a que nos hemos
venido refiriendo, y para cuya implantacién decididay generalizada se requiere
apenas decantar, pulir y desarrollar la-experiencia ya'acumulada, y optar por
romper la inercia de tradiciones menos fléxibles que aun imperan en la manera
deimpartir 1a formacién. Los logros en materia de desescolarizacién, haciendo
‘usointensivo de programas méviles que se desplazan hacia las empresas o hacia
las comunidades; €l cambio operado en el perfil :de los-centros-de formacié6n,
convirtiéndolos cada vez m4s en focosirradiadores de transferencia tecnol6gica
y con acceso abierto a los usuarios, la utilizacién inténsiva de nuevas modali-
dades de reciente implantacién como la formacién-a distancia y la divulgacién
tecnolégica, deberdn correr paralelas con un remozamiento de los mstrumentos
pedagég'lcos para 1mpart1r la formac16n FEE OO

La.mcor_poraclén de nuevas tecnolog'la_s no sereflejd aun suficientemente en
los medios y recursos did4cticos utilizados por las IFP. Se corre el riesgo de un
.distanciamiento ‘paulatino- con los patrones. tecnolégicos imperantes.en- el
‘mundo de la produccién.. Factor decisivo es la.intensificacién de modalidades
-de actualizacién periédica de instructores y programadores-curriculares, con el
fin de mantener puentes permanentes con los.cambios en los procesos de
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produccién. Soluciones ya experimentadas con éxito son las.pasantias del
personal docente en las empresas, la convocatoria de personal de las plantas de
produccién para médulos de reciclaje, la contratacién de especialistas como
instructores eventuales y, por cierto, la participacién del personal técnico-
docente en las actividades de asistencia, investigacién y desarrollo tecnolégicos.
La puesta al dia en materia de tecnologia es, valga la insistencia, condicién
esencial de sobrevivencia y legitimacién de las IFP en un renovado y cada vez
més exigente mercado de'la formacién.

"‘Todo este esfuerzo de modernizacién requiere una constante y deliberada
selectividad en la toma de decisiones por parte de las IFP, sobre la base de
-informaciones objetivas. 'Y es aqui donde las IFP adolecen, salvo destacadas
excepciones, de una deficiencia crénica en materia de investigacién. . Hasta
ahora ésta se realiza de maneraesporidica y se restringe a aspectos demasiado
convencionales de deteccién de necesidades! Son alentadoras las précticas
iniciadas de vinculacién con universidades y centros de investigacién que, sin
duda, valorizarén la disciplina de la 1nvest1gac16n en el seno de las propias IFP.
Producto de las primeras:experiencias en mvestlgaclén y desarrollo por parte
delas IFP m4s solventes de la regién, la formacién comienza a encadenarse a
los procesos de investigacién, desarrollo y d1vu.lgac16n de tecnologias, en un
circuito de refuerzo mutuo. :

La peculiaridad técnico-pedagégica de las IFP es también digna de destacar-
se. :Constituye en si un aporte renovador a la educacién para el trabajo en
general, que logré transmitir unacultura de la producc16n y los valores afectivos
y éticos ligados al trabajo, sobre la base de "aprender haciendo". Pero ademis,
ese bagage metodolégico ha evolucionado y se ha perfeccionado-al punto de
constituir un capital en si. La experiencia acimulada en materia de formacién
estructurada de manera modular, asi como la formacién individualizada, han
permitido una flexibilizacién de los procesos de ensefianza-aprendizaje y una
mayor eficiencia y eficacia de la formaclén impartida. Otro tanto puede
sefialarse en relacién con los procesos técmco-pedagéglcos que sé han estructu-
rado en funcién de clientelas no tradlmonales, fundamentalmente de los
sectores informales de la: economia

Lo que interesa destacar es que las IFP no se han conformado con un papel
de simples "escuelas”". Han desarrollado miiltiples opciones para impartir la
formacién de'manera flexible y tan préxima como sea posible a las condiciones
naturales del ambiente de trabajo. Sehan mostrado dispuestas a alterar sus

esquemas tradicionales para ajustarse de mejor manera y en mayor grado a las
exigencias delos distintos segmentos de la clientela con la que est4n trabajando,
y a la naturaleza y objetivos de los programas concretos que imparten en cada
caso.. A pesar de las resistencias y rigideces inherentes a las instituciones
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educativas, estas IFP han" podldo innovar-y. acertar en aspectos -altamente

rrelevantes 'de ‘'su funcién capacitadora:.

El perfil a que parecen aspirar varias IFP en los paises latinoamericanos se
acerca al de verdaderos.centros de tecnologia y productividad; superando el de
meras instituciones de formacién profesional. No obstante, la:funcién central
sigue organizada en torno a la formacién, que se convierte asi en el detonador
de una: transferencla del progreso tecmco a través del factor trabajo.

: La cooperacmn 1nternac10nal tanto la bllateral como: la multlbllateral y
muy especialmente la de tipo horizontal, que se da con alta frecuencia entre las
IFP de la regi6n, ha' contribuido significativamente a la: diversificacién y

renovacién ‘constante:'de las ‘politicas, estrategias, metodologias y procesos

técnico-pedagégicos, desarrollo curricular, formacién y perfeccionamiento de
personal docente, reciclaje tecnolégico, actualizacién de infraestructuras y
enfin, a un proceso continuo de didlogo y reflexién. Estos intercambios han sido
intensamente favorecidos e impulsados por CINTERFOR, con el objeto de
estimular una transferencia y maximo aprovechamiento de las tecnologias
creadas y experimentadas en este campo, asi como para acercarse a economias
de escala a nivel regional.

No obstante, el camino no esté exento de dificultades. Lo que preocupa a las
IFP en la actualidad es guardar la adecuada equidistancia entre el casuismo y
la flexibiliad. Se sabe que, bajo el imperativo de la eficacia, es necesario dar
respuestas ad hoc muy ajustadas a los requerimientos especificos de cada
sector, cada grupo, cada empresa, cada trabajador. Pero es también motivo de
dispersién de las energias institucionales y de dilucién de las economias de
escala que constituyen uno de los fundamentos de la organizacién de la FP bajo
grandes instituciones cuasi-monopélicas, con el fin de lograr la mixima renta-
bilidad de los servicios.

A estas alturas, la FP atraviesa momentos de cambios profundos y reorde-
naciones diversas. Las IFP se movilizan por variados impulsos, conciliando las
presiones y demandas externas y anticipando, previendo y reestructurando sus
respuestas para enfilar por los caminos més acertados. Ya no puede hablarse
de un modelo de IFP en los paises de América Latina como si se tratase de un
conjunto homogéneo de IFP que responden a un patrén estético comin en los
diversos paises de laregién. Por el contrario, la gama de instituciones actuantes
y las estrategias y modalidades a través de las cuales operan se ha diversificado
y enriquecido notablemente en los ltimos afios. Adema4s, cada IFP ha ido de-
lineando los caminos propios que la distinguen, hasta conformar un panorama
regional notablemente prolifero en ideas y experiencias, soluciones y potencia-
lidades. Permanece, sin embargo, un sello peculiar compartido que emana de
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su naturaleza comiin y que se asienta en la batuta conductora-cuyas seiiales
marcan su evolucién y desempeiio: la dindmica del aparato productivo y de los
mercados de trabajo.

Lagrandecisiénseubica enla depuracién de los criterios de selectividad que
deberdn regir la accién de las IFP en el futuro. Las prioridades elegidas a nivel
de las politicas superiores deberédn poder fluir 4gil y consecuentemente a través
de la organizacién y ser permeables a las demandas del entorno, conservando
la capacidad ya demostrada por las IFP para adecuarse una y otra vez a las
transformaciones, pero de manera ordenada en funcién de un eje dinamizador
claramente identificable. Los tiempos que se avecinan exigirdn aun mayor
adaptabilidad y en lapsos més cortos. El balance realizado a través de este
estudio autoriza a pronosticar que las IFP estdn bien dotadas y prepardndose
para enfrentarlos.
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BIBLIOGRAFIA

Se presenta a continuacién una seleccién de la abundante bibliografia con-
sultada a los efectos del estudio regional. El criterio de seleccién utilizado fue
privilegiar las obras que podrén ser de utilidad para aquellos lectores que se
interesen en profundizar los distintos aspectos abordados a través de las
péginas de este documento. Contiene una primera parte relativa a la bibliogra-
fiabédsica y general, y a continuacién se concentra en algunos temasy paises que
fueron objeto especial de estudio en el trabajo de investigacién. Adiciona por
tltimo un listado de los materiales legislativos més relevantes y una seleccién
de las publicaciones periédicas consultadas. Algunas de las publicaciones
referidas al pie de pdgina del texto, no fueron incorporadas en esta resefia.

No se incluye en esta bibliografia aquellos documentos preparados en sus
versiones preliminares, o de circulacién restringida, que fueron elaborados por
distintos autores en el marco de los estudios preparatorios para el documento
de Politicas sobre Educacién Técnico-Vocacional y Formacién Profesional para
los paises en desarrollo, del Banco Mundial. Ellos aportaron importantes
referencias para la elaboracién del presente estudio. Igualmente, apuntes y
documentos internos de la OIT, y en especial del Servicio de Politicas de
Formacién, aun cuando no han sido publicados, ofrecieron orientaciones y
material de interés para diversos tépicos. Por dltimo, dentro de la estrategia de
operacién de este estudio, los diversos consultores que participaron elaboraron
documentos y notas sobre temas parciales de su especialidad, que constituye-
ron insumos para la elaboracién del informe final del estudio. La lista de tales
escritos se destaca al final de la presente bibliografia.
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I. BIBLIOGRAFIA BASICA Y GENERAL

Esta seleccién incluye aquellos trabajos que aportan mformaclones para una visién
global de la formacién profesional con especial referencia a América Latina y que

‘describen o evaldan su evolucién, contexto econémico-social, antecedentes histéricos,

crecimiento y diversificacién de los sistemas e instituciones de formacién. Recoge
también documentos de reflexién sobre los temas de mteréa prioritario abordados en
el presente estudio.

. Agudelo Mejfa, S.-La oriemtacidin profosional en Amérlca Latins: un estudio de diex pa(sos. |

Montevideo, Cinterfor, 1982. '70p.: cuads. (Estudios y‘monograﬁu, B8): -
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"Montevideo, n. 109, oct.-dic. 1089. p. 69-78.
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ene.-mar. 1986. p. 3-18.
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problema deé la reduccién. En: Labarca; G. comp.: Eoouomb politlca de la educacién, M6xico,
Nueva Imagen, 1980. 387p. . . ._

Amman, P.- As teorias e a prética da formnc;ao proﬂnioml. Brasflia, 1087. 137p

Andrade, A. Cabral de.- Coordinacién del sistema formal de educacién con el de formacién
. profesional en paises de- Amérlca Latina. . Montov:deo, Cinterfor, 1978 173p. (Estudios y
. monografias, 34).. t

Ptoblemn- y porspectlvas de los progrnlnu do odncacién-produociém nlcunas reﬂexlones

Montov:ldeo, Cinterfor, 1987. '100p. (Estudios y monograﬁu, 72).

Arnold, R.- Vocational training in Latin America. Education, n. 2, 1988. ‘p.:50-68.

Barbagelata, H.H.- El tripartismo y la formacién prolulonal en Am‘rica Latina. Montevideo,
_Cinterfor, 1980. 1657p. ‘(Estudios y monograﬁas 63). ‘

Biasutto, C. comp. Educacién y clase obrora. ‘2a. od. México, Nueva Imagen, 1984. 161p

BID.- Informe anual 1988, Washington, 1889. 162p. "

--. Progreso econémico y social de América Latina: lnformo 1987. Wanhmgton, 1987 506p

(Fuerza de trabajo y empleo).

Blaug, M.- La educacién y el problema dol emploo en loc pai-os en dosarrollo Gmobra, OIT
1974. 103p. ' - !

-. An introduction to the economics of oducation. Londres, Penguin, 1970. 120p. )
Bisehoﬂ' J. y otros.- Trabajo productivo exmproduchvo En: Labarca, G ‘comp.- Eoonom(a politica
" "de la educacién. México, Nueva Imagen, 1980. 397p )

Braslavsky, C. y Llomovate, S.- Hacia una comprensién integral de la desocupacién juvenil en
América Latina y el Caribe. Buenos Aires, FLACSO, 1987. s.p.

"Brodersohn, V.- Capacitacién y productividad frente a.l reto de la orisis. Boletfn Cinterfor,

Montevideo, n. 92, oct.-dic. 19858. p. 29-48.

Caiafa Salgado, M.U. y Grossi Porto, M.S.- Transformations téchnologiques, scientifiques,
organisationnelles, économiques, sociales et culturelles du monde du travail ayant une
incidence sur le monde de I'éducation. Paris, UNESCO, 1986. 83p.

Campbell, C.P. y Muller, M.C.- Non-formal vocational training programmes as a means of
developing occupational skills. Geneva, ILO/Vocational Training Branch, 1986. 100p.

Carnoy, M.- Education and employment: a methodology for local policy research. Paris,
UNESCO, 1979. 31p. '

--. L’é6ducation et I'emploi: une étude critique. Paris, UNESCO, 1977. 89p. (Principes de la
planification de I'éducation, 26). '

Carnoy, M. y Levin, H.M.- Schooling and work in the democratic state. Stanford, University Press,
1985.

Carnoy, M., Levin, HM. y ng, K- Education, travail et emplol. Paris, UNESCO, 1981. 3657p.

X.2

@



e

Carton, M.- La educacién y el mundo del trabajo. Paris, UNESCO, 1985. * 247p.

Casassus, J.- Education and work: a roviow ‘of major inueo and experiences. Pam, UNESCO
1976. 41p.

Castro, C. de Moura.- El othoc dela l’ormaclén profeclonal. Boletfn Cintorfor, Montovuleo, n. 61
ene.-feb. 1979. p. 3-9.

--. Investigaciones en economfa de la educacxén una agenda Bolotin Cintorfor, Montovideo, n. 58
jul.-ago. 1978.. p.21-46. -

--.Secundaria profenonahzantn g,premlo consuelo? Bolotin Cinterfor Montavidoo, n. 56, mar.-abr.
1978. p. 3-26.

--. Technical education for whom? Rio de Janeiro, CAPES 8. f. 9 p

Castro, C. de Moura y Andrade, A. Cabral de.- Cuando la formacién no satisface la demanda {quién es
el culpable? Boletfn Cinterfor, Montevideo, n. 108, oct.-dic. 1988. p. 19-31. .

CEPAL. Balance preliminar de la econom{a latinoamericana, 1988. En: Notas sobre Ia oconomh y
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profesional en América Latina y el Caribe: Costa Rica. Santiagode Chile, UNESCO/OREALC,
1979. 67p.

Chile

Campo, G. del.- Formacién y capacitacién de la juventud. Santiago de Chile, s.e., 1987. s.p..
Corporacién de Capacitacién de la Construccién. Memoria y balance genoral, XI: 1987 Santiago de
Chile, 1988. 165p. anexo.
Corvalén, O.- El aprendizaje en la industria: evaluacién de una euperloncin ohllm Montevi-
deo, Cinterfor, 1980. 191p. (Estudios y monografias, 54). .
--. Empleo y capacitacién de jé6venes en Chile. Santiago de Chile, s.e., 1986. 64h (mlmoo)
--. The transfer of Chilean technical vocational schooll to the private sootor and munlcipali
. tles. Santiago de Chile, 1987. (mimeo). -25h.
Cozx, C.- Chilean education in 1988: institutional profile.. Snntiago de Chﬂe CIDE 1986. . 129p.
Chile. INACAP. Anélisis de la accién de INACAP en el eampo de la formaoién de. t‘cniooo-
superiores y profesionales. Santiago de Chile, 1983. 51h.. :
-. Andlisis y perspectivas de la capacitacién ocupacional. Santiago de Chi]e, 1983 14p
—. Formacién profesional de técnicos de INACAP. Santiago de Chile, 1984.. - -
--. Formacién profesional y desarrollo econémico. Santiago de Chile, 1987. - 44h.
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Chile. INACAP. Memoria y balance 1886, 1887. | - .- - .
-. Los organismos técnicos intermedios "OTIRES" como nupuuta a las nmddudo- de
capacitacién de la pequefia y modhna lnd\utria y nrtesmdo "PMIA"en Chile. - Sanhago
de Chile, 1981. 20p. =
Chile. Ministerio del Interior. Secretarfa Naclonal del Empleo Instruotivo del Programa integral
de capacitacién juvenil. Santiago de Chils, 1987. 13h - .
--. Plan piloto de adiestramiento para j6venes do-ocnpado- delas comunas do La Pi.ntann, San
" ‘Ramén, La Granja, Pudohuel, Lo Prado, h 4 Corro Navia. ‘Santiago de Chile, 1987. 73h.
--. Programa de emplec en Chile: circumtancia- oriontacién y experiencias. Santiago de
Chile, 1987. 28h. '
--. Programa integral juvenil de capacitaciém adioctrnmlonto y recroacién Sanhago de Chilo,
1989. 60h. anexos. be o1
Chile. SENCE. La capacitacién ocupncional en Chilo. Sanhago de Chile, 1988,
-. Estadisticas sobre las acciones de capacltacién ocupacional efectuadas para las empresas
acogidas al Sistema Nacional de Capaoltaoién dnrante 1984. Santiago de Chile, 1985.
Fuentes, R.F.- La capacitacién a través de los organismos técnioo- intermedios OTIR. Santiago
de Chile, Corporacién de Capacitacién de la Construcc16n, 1983. 12h.
Gili Ventura, M.; Rotondo G., M.R. y Squella L.,!1.- La ‘ndministracién deila capacitacién
ocupacional en la empresa. Santiago de C'hlle, Universidad Catélica, 1982. 92p.
Illanes Holch, M.- La formacién profealonal en| Chile. ' Montovideo, therfor, 1986. 86p.
(Diagnésticos). e ol
Magendzo, A. y Barra, N.- Estudio de cambios e innovacionea en la oducaoién téonica y la
formaci6én profesional en América Latina y ol Carlbex Ch.ilo. Santlago de Chile, UNESCO/
OREALC, 1978. 86p. Cr e
_ : . . ) b N
Ecuador : : SR DNIER :

Ecuador. SECAP. Diagnéstico interno SECAP. Quito, 1985 116p. . -~ . i
-. Informe de labores 1887. Quito, 1988.. . R i I
lnforme estadistico dol prunor trimectro sobre las acoionos de formacién proﬁesionalx 19889.
Quito, 1989." : - )
-. Informe estadfstico sobre formaoi6n profosionalx sintecis 1988. Quito 1989
--. Memoria 1879-1984. Quito, 1985. Coll
--. Plan de desarrollo del SECAP 1986/1988: Diroccién Nacionnl y sinte-h de los programas
- proyectos de las Direcciones Rogionaloc., Quito, 1986 333h. :
--. Plan nacional de capacitacién popular .Quito,1988. ll ‘ '
--..Planteamientos y politicas para el deésarrollo del SECAP Quito 1989. 22p
Martfnez Espinosa, J.- La formacién profesional enEeuador Montevideo, Cinterfor, 1986. 120p
(Diagnésticos). .

México

Barbagelata, H.H.- Ln legislacién mexicana sobre capacltaoién y adiestramiento desde la
perspectiva del derecho latinoamericano. .  México, UCECA. Dlrecci6n de Capacitacién y
Adiestramiento, 1981. 81p.

Buen Lozano, N. de.- El nuevo derecho mexicano sobre capaoitacién, adlestramiento y promo-
cién. Montevideo, Cinterfor, 1979. 42p. (DOCREF). il :

Cinterfor. Planeamijerito y programas del Instituto de Capacitacién de Ia Indu-tria Arucarera
de México. Montevideo, 1875." 36p. ' (Estudios y monograﬁas, 15).

Comisién Mixta de la Industria Textil del Algodén, México. Capaoitacién enla industria textilx una
investigacién acerca de sus posibilidades. México, 1980. 62p.

Colin Niifiez, C.- Obligaciones de los empresarios mexicanos onicuanto a capautaci6n y adiestramiento.
Boletfn Cinterfor, n. 66, nov.-dic. 1979.. p.37-44. - .| ..

Conferencia Nacional sobre Reformas-a la/ Ley Federal del ‘Trabajo en Matona do Capacitaci6n y
Adiestramiento y Seguridad e Higiene en'el TmbaJo, Mexico, 1978. Memoria. : México, Inshtuto
de Educacién Obrera, 1978. 228p.. . ! .
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Gémez Campo, V.M.- Educacién técnica y formacién profesional extraescolar en México:
evolucién histérica y tendencias. México, Fundacién Javier Barros Sierra, 1981. 112p. anexos.

--. Reflexiones sobre el Sistema Nacional de Capacitacién y Adiestramiento de México.
México, OIT, 1982. 44p.

Gémez, V.M.; Hermet, G. y Mungufa, J.- Relaciones entre educacién técnica y formacién
profesional: andlisis comparativo internacional. México, Fundacién Javier Barros Sierra,
1981.

--. Tendencias de la educacién técnica y la formacién profesional extra-escolar en México.
Educacién, México, v. 3, n. 40, abr.-jun. 1982. p. 199-270.

QGonzélez, N. e Ybarra, A.- La participacién de las organizaciones de trabajadores en la
formacién profesional: el caso de México. Montevideo, Cinterfor, 1986.

INET.- Necesidades de capacitacién en la industria de la transformacién. México, STyPS, 1978.
198p. (Cuadernos INET, 6).

Martinez Alvarez, J.- Acciones oficiales en materia de capacitacién y adiestramiento emprendidas por
ol gobierno federal de 1970 y 1977. Revista mexicana del trabajo, México, v. 8, n. 4, oct.-dic. 1979.
p. 35-42.

--. Elenfoque de sistemas aplicados a la organizacién de la formacién profesional en México. Pedagogia
para el adiestramiento, México, v. 10, n. 40, jul.-set. 1980, p. 27.

--. Procedimientos tradicionales y nuevas opciones en los programas de capacitacién Revista
mexicana del trabajo, México, v. 8, n. 3, jul.-set. 1979. p.62-70.

México: creacién de la Direccién General de Capacitacién y Productividad. Boletfn Cinterfor,
Montevideo, n. 81, ene.-mar. 1983. p. 89-80.

Meéxico. ICIC. El sistema general de capacitacién parala industria de la construccién: desafios,
definiciones y avances. México, 1987. 50p. anexos.

México. Poder Ejecutivo Federal.- Programa Nacional de Capacitacién y Productividad 1984-
1888. México, Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, 1984. 199p. il.

Meéxico. Secretarfa de Educacién Phblica y Secretarfa del Trabajo y Previsién Social. Comité Técnico de
Planificacién de Recursos Humanos. Proyecto para la planificacién de recursos humanos:
informe final. Méxic, 1982. 2v.

--. Revisién del Sistema Nacional de Capacitacién y Adiestramiento: resumen. México, 1982.
31p.

Mora, Y. de la.- Actitudes de los sectores empresarial, sindical y obrero frente a la formacién
profesional. México, INET, 1978. 128p. (Cuadernos INET, 4).

Mufoz Izquierdo, C. y Rodriguez, P.G.- ;Ensefianza técnica: un canal de movilidad social para los
trabajadores?: una evaluaciaén de los efectos internos y externos de la ensefianza técnica de nivel
medio superior, quese imparte en la zona metropolitana de México, D.F. Revistalatinoamericana
de estudios educativos, México, v. 10, n. 3, tercer trimestre, 1980. p. 1-27.

Murayama Quesada, D.- Capacitacién y formacién profesional para el trabajo. Pedagogia para el
adiestramiento, México, v. 4, n. 14, ene.-mar. 1974. p. 27-36.

Palomino de Escandén, M.A.- Polfticas y programas de capacitacién en México. Boletin Cinterfor,
Montevideo, n. 86, abr.-jun. 1984. p. 39-48.

--. Situacién actual y perspectivas de las acciones de capacitacién y productividad de la pequeiia y
mediana empresa, de México. Boletin Cinterfor, Montevideo, n. 102, ene.-mar. 1988. p. 13-28.

Richero de Pérez, A.- Bibliografia sobre capacitacién y adiestramiento en México: selectiva y
comentada 1970-1082. México, Secretaria del Trabajo y Previsién Social, 1982. 126p.

Romero, R. y Carreén, J.- La capacitacién para el trabajo en el Sistema Nacional de Formacién
Profesional de México. Boletin Cinterfor, Montevideo, n. 66, mar.-abr. 1978. p. 65-64.

Salinas, A.- El adiestramiento obrero en el desarrollo industrial de México. Pedagogia para el
adiestramiento, México, v. 1, n. 1, oct. 1970. p. 40-61.

Los siete desafios estratégicos para la capacitacién en la industria de la construccién en México. Boletfin
Cinterfor, Montevideo, n. 99, jul.-set. 1987. p. 81-84.

Vidart Novo, G.- Bases conceptuales sobre el papel de la formacién profesional en la industria
de la transformacién. México, Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, 1983. 109h.

--. Bases para el disefio de politicas de capacitacién y adiestramiento en la pequefia industria
mexicana. México, Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, 1882. 120p.

--. Capacitacién y adiestramiento em el proceso de trabajo. México, UCECA/INET, 1978.
712p.
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Vidart Novo, G.- Efectos de la capacitacién yl.diutramionto sobre la produotlvldad del
. trabajo. Montevideo, Cinterfor, 1984.. 13p. - | . i

--. El sistema educativo nacional y la fomn&ién do‘irocur-o- humano- para el aparato
productivo mexicano. México, Secretarfa del 'l‘rabq)o y Previsién Social, 1082. 4Bp. il. anexo.

Vielle, J.P.- Educacién no formal, capacitacién para el traba_]o einnovacién tecnolégica en el medio rural.
Comervcio exterior, México, v. 27, n. 12, dic. 1977 P 1527-1531

Ybarra Almada, A.E.- Diagnéstico de la formacién profesional en Méxloo México, 1986 2v.
anexos. .

Ybarra Almada, A.E. y Martinez Alvarez, F. deJ.- Medlda-'parn promover la capaoitaomn enla
empresa: el caso de México. México, s.e., 1985 29h anexos.

Zidiiga Molina, L. y otros.- Estudio de onmblo- e innovacionu en la edmcién técnica y la
formacién profesional en América Latina y ol Carlbo: México. Santiago de Chile, UNESCO/
OREALC, 1980. 93p

Peru - S n .

Banco Mundial. A vocatiomal training projeot roquuted to the World Bank by SENCICO.
Washington, 1882. p.v.
Beramendi Chavez, D.- Educacién secundaria dlvmiﬂcadm prioridades de las especialidades i
técmicas. Lima, Ministerio de Educacién, 1984. | 148p. ‘
Cox, J.L.- Programa Nacional de Capacitacién Gerenchl y Tocnolég!ca. Lima, SENATI, 1988.
17h. :
Fajardo, R.- Futuro y proyecciones del SENATI Boletin Cintorfor, Montovidoo, n. 98, abr.-jun. 1987.
p. 39-48.
--. Mecanismos de apoyo tecnolégico pm la pequeﬂa empm. industrial. Lima, Fundacién
Friedrich Ebert, 1988. 40p.
Jornadas técnicas de formacién profesional, 3,1I.Jmn, 1084. Documenbos presentados. Lima.
-Ministerio de Trabajo y Promocién Social, 1984. p.v.
Maslankowski W.- La formacién profesional en el contexto de la Reforma Educatwa peruana. Boletin
" Cinterfor, Montevideo, n. 71, set.-oct. 19080. p.11-22. '
Moock P.yBellew, R.- Vocational and tochnical education in Peru. Washmgton Banco Mundial,
" 1988. 33p. : B i
Perti. Ministerio de Educacién. Direccién de Capac1taci6n Profoslonal El dunrrollo dela educacién
' ‘ocupacional en centros educativos. Lima, 1984. 63p
Per. Ministerio de Educacién. Direceién General de Educacién Suporlor Programa bésico de
‘desarrollo de la educacién superior tecnolégica. lea, 1987. 42h. anexo.
Porﬁ Ministerio de Trabajo y Promocién Social.- El empleo en ol Pert:s efecto de la aplicacién de
' polfticas y programas. Lima, 1986. 22p. anexos.
-. Instituciones piiblicas de formacién profuional en ol Perd. Lima, 1983, 310p.
Peru ‘Ministerio de Trabsgjo y Promocién Social.’ Direccién Genoral de Formacién Profesional. Algu.noa
aspectos de la formacién profesional. Lima, 1984. d‘.p.
Perti. SENATI. Lineamientos de politica hutituclonal Lima, 1988. ' Bh.
-. Memoria 1987. Lima, 1988,
—. Opinién del empresario industrial sobre el SENATL g Lima, 1988, 65p
--. Plan de desarrollo del SENATI 1985-1990. Lima, 1985.
--. Polfticas generales de desarrollo del SENATI, 1987. ‘Lima, 1987. ¢h.
-. Realizaciones y proyecciones de la formaci6n profuional en el Poris labor del SENATI,
1961-1086. Lima, 1987. 91h. '
Pert. SENCICO. Boletin estadistico del SENCICO: prlmor semestre 1984. Lima, 1984. >
--. Desarrollo del aprendizaje modalidad dual (ag Bd-may 88): documento estadistico. Lima,
1988,
-. Estudio de regionalizacién del SENCICO. Lima, 1985 s.p. anexos. cuadros.
--. Memoria anual 1984-19885. I :
--.El SENCICO y la capacitac!én de loc tmbqjadom do la oomtruoci6n civil. lea, 1983.

8.p.
Peri. SENATI. Compendio emdfstloo 1981-1988. L1ma, 19886
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Spittler I W.. Lon prlmerou voinhcmco afios. Boletin Cinterfor, Montovideo, n. 98 abr. -Junl 1587 p
5-11. o e
Veré-teg\u, L. y Robles, J.- E-tudlo de cambioc e innovaeiono' en h odmolén técnica ln -
formacién profesional en América Latinn yel Carlbos Perd. Santiago de C’Mlo. UNE R
OREALC, 1987. 98 p. anexos. )

Republica Dominicana - -

Agudelo Mojia, S.- La formacién profedonal en Rop\iblica Domi.nlcana. Montovidoo, Cmtorfor,
1988. B86p. (Diagnésticos). :
Dfaz Fernéndez, O.- Administracién de la formacién profocionnl. Santo Domingo, INFOTEP,
1986. 72h.
-. INFOTEP: camino de acercamiento y asistencia a la empresa privaday a loc trabqjadom
Santo Domingo, INFOTEP, 1984.
OIT. Informe socio-laboral de la Repiblica Dominicana. México, 1988. 323p
--. Repiiblica Dominicana: conclusiones y recomendaciones del Proyecto. Ginebra, 1985. 83h.
Reptblica, Domlmcana INFOTEP. Estudio de impacto de la capacitaeh‘m duarrollndn por
INFOTEP. Santo Domingo, s.f. 39h. anexo.
-. Funcionamiento general del INFOTEP de la Ropublica Dominicana. Santo Dommgo, 1983.
28h.
--. Plan Nacional de Formacién Profesional del INFOTEP 1983-1987. Santo Dommgo, 1982.
162p.
-. Plan 1988, Santo Domingo, 1988.

"--.'Plan operativo 1987. Santo Domingo, 1986.

--. Propuesta para la elaboracién de un Plan do Dooarmollo do lNFOTEP (PLANINFO) 1988-
1887. Santo Domingo, 1982. 11p.

Uruguay

. Amoroso, R La microempreaa en el Urug'uay Bolotln Clntorfor, Monhevldoo, n. 83, jul. -set 10883.

p.77-88.
Banco Mundial. Uruguay staff appraisal report on vocational training and tochnological
development project. Washington, 1978. 70p.
BID. Informe de misién de orientacién I para el proyecto de educacién técnica media y
capacitacién laboral. 1988. p.v.
CIEP. Estudio de cambios ¢ innovaciones en la educacién técnica y la formacién profesional
‘ om Ammérica Latina y el Caribe: Uruguay. :Santiago de Chile, UNESCO/CREALC, 1979. 81p.
FESUR. Juventud, emploo y capacitacién profeslonnl enel Uruguay*x balance y perspoctivas
- Montevideo, 1987. 180p. . .
Lasida, J.- Andlisis del CECAP. Montevideo. s.e., 1988 -8.p. (mimoo) ,
Rodrfguez, E.; Ruétalo, J. y Da Silveira, P.- Juventud, empleo y capaoltacién profoclonal:
elomentos para el estudio del caso uruguayo. Montevideo, Foro Juvenil, 1985. 97p.
Uruguay UTU. Evolucién de la formacién profesional en el Uruguay. Montevideo, 1978. 37h.
-. Historla de 1a Universidad del Trabajo del Uruguay. Montevideo, 1967. . 326p. .
--. Investigacién sobre las causas de desercién y el destino de los egresados de los cursos de
formacién profesional de la Escuela Técnica de Bella Unién. Montevideo, 1987. 76h.
—-. UTU 100 afios 1878-1978. (Exposicién conmemorativa del centenario). Montevideo, 1878. p.v.
Uruguay. ‘UTU. Depammento de eshd{sﬁcas Informaciones e-tadisticas de la educacién.
Montovideo, 1988. s.p. _ .

Venezuela
Agudelo qua, S La fomaelén profeoional en Venemla. Montnvidoo, Cintorfor, 1986. 60p.
(Dlagnéshcos)

Casas, J.C.- Cinco afios de gemnoia eficaz: INCE 1979-1983. Caracas, 1984. 172p
Garecfa, H.- Formacién profesional: el caso de Venezuela. Montevideo, FESUR, 1986. 88h.
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- Gémez Jiménez, A.- La participacién de la- orgnnhacionol de trabqjadoros en la formaclén

profesional: el caso de Veneruela. Montov:doo, Cmtarfor, 1985. 26p. Proyecto 2.4.1.

Parra, H.- E]l INCE en la formaci6én de los. recursoa humanos para la Venezuola de hoy. Boletin
. Cinterfor, Montevideo, n. 65, ene.-feb. 1978. p -315. : .

Pérez Romén, A.- Formacién profesional a nivel suporior una expononcm vonezolana Boletin
Cinterfor, Montevideo, n.60, nov.-dic. 1978. p: 26-32.

Salcedo Thielen, D.- Situacién del empleo y ln capacltacl(m de los j6vones en Venezuela.
Caracag, s.e., 1986. 185p.

Venezuela. INCE Memoria 1987. . . P T
-. Programa Nacional de Becas Sal.nrlo Cata¢as, 1988. 16h.

R e
IV. LEGISLACION
. S EE .| .
La organizacién de las IFP se asxenta sobre el marco politico y legal que respalda toda
la accién institucional. Las leyes'y decretos que]:aquf aparecen corresponden a los
paises abarcados por el presente estudJo . Para, la legislacién correspondaente se
consultaron

General

Barbagelata, H.H.- Digesto legislativo de la formnclén profollonal en América Latina y el
' Caribe. Montevideo, Cinterfor, 1981. . 6v. . )

Argentina

Argentina. Leyes, etc.- Loy 22.317 del 31.10.80: Régimen de orédito fiscal destinado en la
cancelacién de obligaciones impositivas para quienes sostengan cursos de educacién
técnica.

-. Proyecto de ley sobre "Impuesto para la oducaci(bn y capacltacl(m técnico profoclonnl"
Brasil o . ;I"

Brasil. Leyes, etc.- Incentivos fiscais para a formac;io proﬁuionnl nas ompmu: lol n. 8207 de
18 de dezembro de 1975; decreto n. 77563 de:20 de abril de 19768; decreto n. 86652 de 26 de
novembro de 1981; resolugido CFMO n. 007 de 28 de novembro de 1981; manual de
orientacio; formularios. Rio de Janeiro, Ministério do Trabalho/SENAL 1982 41p anexos.

Bragil. SENAI Coletinea de leis SENAL  Rio de Janeiro, 1967.

--. Resumo da legislagéo: arrecadagio. . Rio de Janeiro, '1984 : :

Simoes, L.- Pesquisa sobre os efeitos da lel 0297 Brasﬂm, Mmisbério do Trabalho, 1981 8.p.
(Documento deé trabalho, 19). 1y

--. Pesquisa sobre os efeitos da lei 029‘1 Brasﬂia, Mimsténo do 'I‘rabalho, 1981 54h . anexo.
(Documonto de trabalho, 20) K ‘ .

Cg

Colombla

Colombia. Leyes, etc.- Ley 88 de junio 18 do 1985. Bogoté 1985. ‘

Colombia. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.- Resolucién 01038 de 290 de marzo de 1888 (por
medio de la cual se hacen algunas modificaciones y netunllzaclonec on los oficios motivo
de contrato de aprendizaje y se toman otras deeislones al respecto). Bogot4, 1988.

Colombia. SENA. Legislacién sobre el SENA, el subsidio famillary el contrato de aprendlzqie.
Bogoté, 1989.

Ortiz Amaya B.- Caracteristicas de las normas pertinontes dela Ley 88 de 1985 Bogoté, 1987.
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Costa Rica

Costa Rica. INA. Leyes, reglamentos, estructura. San José de Costa Rica, 1989,

Costa Rica. Leyes, otc. Loy de creacién del Instituto Nacional de Aprendizaje: no. 3.508 de
21.08.68. San José de Costa Rica, INA, 1971.

--. Loy orgénica del Instituto Nacional de Aprendizaje: no. 6868. San José de Costa Rica, INA,
1983.

--. Reglamento a la Ley Orgénica del Instituto Nacional de Aprendizaje: no. 15.135.- TSS. San
José de Costa Rica, INA, 1984.

Chile

Chile. Leyes, etc.- Decreto 1.413 que reglamenta articulo 40. del Decreto Loy no. 3476 de 1980,
sobre educacién fundamental de capacitacién técnico profesional de 24 de noviembre de
1888. Santiago de Chile, 1983.

—. Decreto 1.414 que reglamenta articulo 40. del Decreto Ley no. 3.476 de 1980, sobre
enseflanza prictica de cualquier rama de la educacién de 23 de noviembre de 1983.
Santiago de Chile, 1983.

--. Decreto que modifica los Decretos Supremos de Educacién no. 1.418 y 1.414 de 1983,
que reglamentan el artfoulo 40. del Decreto Ley no. 8.478 de 1980. Santiago de Chile,
1986.

--. Decreto Ley 1.446 de 1976: Estatuto de capacitacién y empleo. Informativo de instituciones
de capacitacién ocupacional. Santiago de Chile, v.1, n. 1, 1988.

Chile. Ministerio de Educacién Piblica. Institutos profesionales. Santiago de Chile, 1981.

Chile. SENCE. La capacitacién ocupacional en Chile: Decreto Ley no. 1.448 de 1876. Santiago
de Chile, 1986. 16h.

--. Estatuto y reglamento de capacitacién y empleo: Decreto Ley no. 1.448 de 1976; Decreto
Supremo no. 42 de 1888. Santiago de Chile, 1986.

Ecuador

Ecuador. Leyes,etc.- Loy 2.928 de 19 de octubre de 1978 del Servicio Ecuatoriano de Capacita-
cién Profesional: SECAP.
--. Reglamento orgénico funcional del SECAP de 25 de junio de 18886.

México

México. Secretarfa del Trabajo y Previsién Social. Disposiciones legales y administrativas
referentes a la capacitacién y el adiestramiento. México, STPS, 1981. 46p.

Ponce Meléndez, P.- Compendio de las reformas a la Constitucién y a la Ley Federal del Trabsjo en
materia de capacitacién y adiestramiento, 1978. Boletin Cinterfor, Montevideo, n. 87, ene.-feb.
1980. p.45-65.

Peru

Pert. Leyes, etc.- Decreto Ley no. 147 de 1980. Aprobacién de la ley de Organizacién y
Funciones del SENCICO. Lima, 1980.

--. Decreto Ley no. 21.087 de 7 de enero de 1978. Ley de creacién del SENCICO. Lima,
1976.

--. Decreto Ley no. 21.678 de 28 de octubre de 1976. Ley Orgénica para inicio de actividades.
Lima, 1976.

-.Decreto Supremono. 0338 dejunio de 1981. Aprobacién delos estatutos del SENCICQO. Lima,
1980.

-. Decreto Supremo no. 40-84-ED de 19 de setiembre de 1984, Limae, 1984.

—~. Loy General de Educacién no. 23.334 de 18 de mayo de 1982. Lima, 1882.
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Republica Dominicana

Reptiblica Domlmcena INFOTEP l.ny no. 116, Santo Domingo, 1980.
. ! SETE
Uruguay ﬁ v
t l

Uruguay. Leyes, etc.- Dec!_'eto del Poder Ejecutivo de 81 de diciembre de 1987 sobre inoentivo
a la capacitacién. - - )

--. Loy de educacién no. 15.789 de 88 de marzo de 1988 Montevideo, 19886. .

—.Ley de 9 de setiembre de 1942 que crea la Univer-idad del Trabajo del Uruguay.

Venezuela
' , | | Lo
Venezuela. Leyes, etc.- l.ny del INCE de 28.VIL.1989, m«Ldlﬁuda pareialmente por la ley de
19.XTL.1969. Texto consolidado de 8. I 1870.

V. PUBLICACIONES PERIODICAS Y SERIADAS J

Las sngulent.es son las publicaciones periédicas y senadas consultadas de las cuales se
han extrafdo numerosas referencias de art(culos de base para este Estudm '

S ;,_‘[

Anuarlo de estadisticas del trebq]o 1987. Gmebra OIT 1987. -

Anuario estadistico de América Latina y el, Ceribe. Sanhago de Chile, CEPAL 19886.

Anuario eetadistico dela formacién profecionnl en America Letina, 1976 Serie completa hasta
1987. (Cinterfor) Montevideo.

Anuario estadfstico 1887. Paris, UNESCO, 1988

BIS. Boletim informativo do SENAR (SENAR) Brasflia.

Bolotimtéonieo (SENAC) Rio de Janeiro. . o o

Boletin Cinterfor (Cinterfor) Montevideo. ' .

Cadernos de pesquisa (Fundagéio Carlos Chagas). , Sio Pau]o

Capacitacién y empleo (SENCE) Santiago de Chile.

El Capacitador (SECAP) Quito. '

Catdlogo de publicaciones didécticas htinonmorlcnmu de formacién profelionnll suplemen-
to. Cinterfor Montevideo, 1981. 127p

Catdlogo de ' publiceclone- htinoamorloam -obre formecién profecionnl: 1987-1988
Cinterfor. Montevides, 1969. 170p. ‘

Catdélogo de publicaclonee latinonmerlcnmu sobre formacién profeeionnl: 1970-1971.
Cinterfor. Montevideo, 1972. 67p.

Catédlogo de publicaciones latinoamericanas sobre formacién profesional: 1977-1884.
Cinterfor. Montevideo, 1986. 2v.

Catdlogo latincamericano de material didéctico audiovicunl de formacién profeeional.
Cinterfor. Montevideo, 1987. 164p. -

Centroe Multinacionales de. Educacién Téenica y Formeci6n Profeeionnl (OEA/CONE'I‘)
Buenos Aires.

Comparative Educational Review (The University of Chlcago Press) Chicago

-Comunicagé&o SENAI (SENAI) Siao Paulo. .

O Contato (SENAI) Rio de Janeiro. ' SR
Correio do SENAC (SENAC) Rio de Janeiro.

El cotidiano. 'Revista de la realidad mexicana actual' (Universidad Auténoma Metropolitana)
México.

Cuadro comparativo de las instituciones de formaclén profeeionnl de América Letl.na. Serile
completa. Cinterfor. Montevideo.
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Didrio do Comércio. Sdo Paulo. : -

Educagéo (MEC) Brasilia. S

Enlace (SENA) Bogoté.

Estudio econémico de América Latina y el Caribe 1888. Santiago de Chxle, CEPAL 1987 672p.

Fichas descriptivas do las instituciones de formacién profesional. Serie complota Cinterfor.
Montevideo.

Formacién profesional al dfa (INA) San José de Costa Rica.

FP - Revista Cinterfor (Cinterfor) Montevideo.

Gaszeta do Povo Curitiba.

Hoja informativa (CONET) Buenos Ajres.

INA Noticias (INA) San José de Costa Rica.

Indhistria e produtividade (CNI) Rio de Janeiro.

Informativo SENAC (SENAC) Rio de Janeiro.

Informativo SENAI (SENAI) Goiania.

Informe anual 1988. Washington, BID, 1989. 162p.

INCE Noticlas (INCE) Caracas.

El INFOTEP (INFOTEP) - Santo Domingo.

INTECAP informa (INTECAP) Guatemala. '

El movimiento obrero ante la reconversién productiva (CTM) México.

Notes économiques rapides (OIT) Ginebra.

Oficina (SENAI) Rio de Janeiro.

Painel (SENAC) Rio de Janeiro.

Pedagogia para el adiestramiento (ARMO) México.

Pensamiento iberoamericano. .

Pequenas empresas, grandes negécios, Sio Paulo.

Perspectivas (UNESCO) Paris.

Revista brasileire de estudos pedagégicos (INPE) Braml

Revista de la CEPAL. CEPAL. Santiago de Chile.

Revista INACAP. INACAP. Santiago de Chile.

Revista Internacional del Trabajo (OIT) Ginebra.

Revista Latinoamericana de Estudios Educativos (Centro de Estudios Educatives, A.C.) México.

Revista Mexicana de la Construccién (CNIC) México.

SENAI em ag#ao (SENAI) Rio de Janeiro.

SENAI informa (SENAI) Rio Grande do Sul.

SENATIL: recursos humanos y desarrollo industrial (SENATI) Lima..

Serie bibliogréfica (Cinterfor) Montevideo.

Trabajo (Centro de Anélisis del Trabajo) México.

Transformagio (Ministério do Trabalho/Secretaria de Mao-do-Obra) Brau]ia
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CUADRO SINOPTICO DE LAS IFP EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA Anexo 1
PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA BASE LEGAL ACTUAL DE RANGO DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICA Y Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO . .. .| FUNCIONES - SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA (@) ®) (c) lario. 2arlo. 3ario.
Argentina CONET ‘| Organismo publico | Consejo Nacional: Asignacién del presupues- | - (Rectora) X X | X
| (1959) descentralizado en'| - Presidents del CONET . to.del Estado (dentro.del . 1
| jurisdiccién det Minks- | - 3 representantes docentes técnicos correspondierne alMin.de | - Ejecutora B
terio de Educacién y | - 1 representante Ministerio de-Trabajo y S. Social  Educ:) -
Justicia ‘| -- 1 representante Asociacién Profesionales Docentes - (Crédito. ﬁscal a Ias empre- ,
| - - 2 representantes organizaciones empieadores . sas) :
- 1 representante organizaciones trabajadores (CGT) '
-| Bolivia INFOCAL | Organismo ‘publico | Consejo Nacional:: ~ - - ; "';. = 1% sobre némina salarial, | - Ejecutora X X X
| (1988) (1) ‘| auténomo adminis- | - Ministro de Trabajo y Desarrollo Laboral pagado por todas las-em- :
. ' trado por los empres- | - 2 representantes Mlmaeno de Trabajoy D. Laboral '| presas (2)
rios, bajo tuicién del | - 2 representantes org emgpleadores (CEPB) {Venta de servicios)
‘| Ministerio de Trabajo | - 2 representantes org. trabajadores (COB) C
| y Desamolio Laboral | - Director E]ewﬁvo INFOCAL (con voz y sin voto)
Brasil SENAC | Institucién privada ad-| Consejo Nacional: 1 % sobre nomina salarial, - Ejecutora X
' | (1946) ‘| ministrada por la Con- | - Presidents de la CNC pagada por empresas de
fedaracién Nacional | - 1 representants Ministerio de Educacién y Cultura comercio
de Comercio (CNC) - 1 representante Minisolio de Trabajo y Previsién .| - .(Incentivos fiscales a las
(6rgano empresarial) Social . ; ,empresas)
1 - -1representantalnsmnoNac|onaldePrevislén:, SR
Social (INPS) :
- 1 representante Confedéraciéon Nacional de Traba- - -
jadores de Comercio
-1 represemamedecadaFederaclén Nacional - :
-'1 representants de cada Consejo RogbnalSENAc .
- Director Naclonal SENAC .
|| Brasil SENAI Institucién privada | Consejo Nacional: 1 % sobre némina salarial, | - Ejecutora X.
' | (1942) administrada por la | -.Presidente de la CNI o pagado por empresas de
Confederacién Na- | -1 representante Ministerio de Edueacoénycultura industria, transporte, comu-
| domldelndustrias. - 1 representante Ministerio de Trabajo y P. Social nicaclones'ypesca. |
(CNp . . - 1.representante sector transporte, comunicacio- 0,5 % adicional sobre némi-
(6¢ganoempfesanal) nesy pesca na salarial, pagado por
~ 1 representants de cada Consejo Regional SENAI empresas con méas de 500
- Director Nacional SENA! trabajadores
{Incentivos fiscales a las
empresas
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INSTITUCION

- BASE LEGAL ACTUAL DE

PAIS NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA . RANGO DE : OOBERTURA
(FECHADE JURIDICA Y Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO " FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) | = DEPENDENCIA @) @) . (©) lario. . 2ario. - 3ario.

Brasil SENAR Organismo  publico Conse;o "~ Dotacién del presupuosto - Ejecutora X
(1978) (3) - auténomo subordina- | - Director Nacional del SENAC (dentro del correspondien-
: do.al Ministerio de | - 2 representantes Ministerio de Traba;o .y Previsién |.  te al Ministerio de Trabajo)
Trabajo y Previsién Social - Recursos del Fondo Na-
- Socilal - 2 representantss Ministerio de clonal de Desarrofio (FND)
L - 2 representantes Sec. Planeamiento Pres. de ia
- _ Republica- - -
- 1 representante Ministerio Educacién y Cultura
- 1 representante Ministerio Irterior
-1 representante Confederacién Nacional Agricultura
(CNA)
- 1 representante Confederacvén Nacional Trabajado-
res Agr(cola.s (CONT AG)
Colombia SENA Organismo publico | Consejo Directivo Nacionai: - . .. .- 2% sobre némina salarial, (Rectora) X x X
(1957) auténomo adscrito al | - Ministro de Trabajo y Seguridad Social pagado por empresas pri-
Ministerio de Trabajo | - Ministro de Educacién Nacional vadas y estatales - Ejecutora
y Seguridad Social - Ministro de Agricultura - 0,5 % sobre némina sala-
" - Jefe Departamento Planeacién Nacional rial, pagado por entldades
L ~ -1 ropresentante Conferencia Episcopal publicas, . . . o
- 1 representarite Asoc. Nac.de Industriales (ANDI)
- 1 representante Fed. Nac. Comerciantes (FENALCO) |
- 1 representante Soc. Agricultores Colombia (SAC) |
- T --1reptesentameAsoicadonColonbiana Poputar de:|- : - =
Industriales (ACOPI)
- 1 representante organizadores de trabajadores
- 1 representante campesinos
Costa Rica INA Organismo publico | Junta Directiva: - 2% sobre ném. salarial, pa- | - (Rectora) X X X
(1965) - auténomo vinculado | - Presidente Ejecutive del INA " gado por empresas particu-
ala Presdenciade ia MhlstmdeTrabajoySegunda!Soclal lares con 5 o mas trabaj. ‘- Ejecutora
Reptbiica - Ministro de Educacién Publica:. - : - 0,5 % sobre ném. salarial,
- 3 representantes ocganizadones empleadows pagado por empresas agro-
- 3 representantes organizaciones trabajadores pecuarias con 10 o mds trab.
- : - 2% sobre ném. salarial insti-
tuciones y empresas del
Estado _
- 1 % ingresos grales. de fa
nacién por imp. a la renta
(con méximo de C 20.000)




PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA BASE LEGAL ACTUAL DE RANGO DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICA Y Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA (a) () (c) 1ario. 2ario. 3ario.
Cuba CETSS Organo del Ministe- | - Presidente del CETSS Asignacién del presupues- | - Contralora X X X
(1961) rio de Trabajo to nacional - Evaluadora
Chile INACAP Institucién privada | Consejo Driectivo: (incentivos fiscales a las - Ejecutora X X X
(1966) bajo administracién | - Presidente CNPC empresas)
de fa Confederacién | - Vicepresidente de la Comporacién de Fomento de la (Venta de servicios)
Nacional de la Pro- Produccién (CORFO)
duccién y ol Comer- | - representantes CNPC
cio (CNPC) - representantes CORFO
(6rganc empresarial) | - 1 representante Serviclo de Cooperacién Técnka
(SERCOTEC)
- 1 representante Ministerio de Educacién Publica
Chile SENCE Organismo piblico | - Director Nacional (designado por el Presidente de la Asignacién delpresupues- | - Rectora X X X
(1976) descentralizado vin- Republica) to del Estado (dentro del
culado al Ministerio commespondiente al Minis- | - Contraiora
de Trabajo y Previ terio de Trabajo)
sién Social
Republica| INFOTEP Organismo ptublico | Junta de Directores: 1 % sobre ndmina safarial, | - Rectora X X X
Dominicana | (1980) auténomo vincutado | - Secretario de Trabajo pagado por empresas pi-
a la Secretarla de | - Secretario de Educacién blicas y privadas - Ejecutora
Trabajo - Director de {as Escuelas Vocacionales de las Fuer- 0.5 % utifidades y bonifica-
zas Armadas ciones recibidas por ios
- 3 representantes organizaciones empleadores trabajadores de las empre-
- 3 representantes organizaciones trabajadores sas puibficas y privadas
Asignacién del presupues-
to del Estado
Ecuador SECAP Organismo publico | Directorio: 0,5 % sobre némina sala- | - Ejecutora X b & X
(1966) auténomo adscrito al | - Ministro de Trabajo y Recursos Humanos rial, pagado por smpresas
Ministerio de Trabajo | - Ministro de Educacién Piblica publicas y privadas
y Recursos Humanos | - Ministro de Industria, Comercio, Integracién y Pesca Asignacién del presu-
- Gerente General de CENDES puesto del Estado

- Presidente Consejo Nacional de Desarrollo

- 2 representantes organizaciones empleadores

- 2 representantes organizaciones trabajadores

- Director Ejecutivo de SECAP (con voz y sin voto)
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PAIS INSTITUCION NATURALEZA . INSTANCIA DIRECTIVA BASE LEGAL ACTUAL DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICA Y Y COMPOSICION ’ FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL _
CREACION) DEPENDENCIA (a) ®) () lario. 2ario. 3ario.
ElSalvador | INSAFORP | Organismo publico | - Diroctor Ejecuﬂvo (dasignado porel Mimstro de Tra- |- Asignaciéndelpresupues- | - Ejecutora X X X
@) vinculado al Ministe- bajo y Previsién Social) to del Estado (dentro del
nodsTrabajoyPro-- R R comespondiente al Minis-
visién Social terio de Trabajo
Guatemala |'INTECAP | Organismo publico | Junta Directiva: - 1% sobre némina sala- - Ejecutora X X |- X
o : (1972) - -descentralizado, vin- | - Ministro de Trabajo y Previsién Social rial, pagado por las :
. _culado al Ministerio | - Ministro de Economfa . ... empteaspublicasypd—_ )
‘de Trabajo y Previ- | - Secretario Consejo Nac. Planlﬂcaqén Econérmca " o
sién Soclal .| - 6 representantes asociaciones empleadores - Aslgnadén del presu-
.- 3 representantes organizaciones trabajadores puesto del Estado _  __
_-GeremedelNTECAP(convozy_sjgyoto) e
- Subgeronte do INTECAP (con voz y sin voto) B
Haitf INFP Organismo publico. "COnse;o de Admlmstrac:on - 1% sobre némlna sala— . - Coordinadora X - X X
(1973) "vinculado a la Se- | - 1 rep. Secretarfa de Educacién Nacional - “rial pagado por las em- | - -
cretaria de Educa- - 1 rep. Secretaria de Comercio e industria presas privadas.(tasa de . |.- Ejecutora
cién Nacional - 1 rep. Secretarfa Finanzas y Asuntos Econémbos aprendizaje) (5): .
: o .- 1 rep. Secretaria de Asuntos Sociales - Mm%nT_MT_pmw_ SRSV — -
- 1 rep: Secretaria de Agricultura puesto del Estado dentro '
- 1 rep. SecfetarfadeICmse)oNadonaldoDesa- del correspondiente al _
.| .mollo (CONADEP)__ | Ministerio ds Eduwclén .
| - 3 representantes organizaciones empleadores - " Naclonal: ~ - B . : i
-3 repfesemantes organizaciones trabajadores
Honduras | INFOP Organismo publico | Consejo Dmachvo - 1% sobre némina salaralal, | - Ejecutora X X X
(1972) auténomo, vincula- | - Secretario de Trabajo y Asistencia Social pagado por empresas pri-
: do ala Secretariade | - Secretario de Educacién Publica vadas con més de 5 traba- .
Trabajo y Asistencia’ | - Secretario de Economia S jadores
-~ = o | - Secretario de Planificacién Econémica - 0,5 % sobre némina salarial
-2mwesenantosorg.enpbadores(cOHEP) pagado por los poderes dei
- 2 representantes org. trabajadores (CTH) Estado
- Director Ejecutivo INFOP (con voz y sin voto) - 1 % sobre ném. salarial de
instituciones piblicas auté-
nomas y semiauténomas
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PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA BASE LEGAL ACTUAL DE RANGO DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICA Y Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA (@) ®) {c) lario. 2arlo. 3ario.
México DGCP Organo de la Secreta- | - Director General de Capacitacién y Productividad | - Asignacién delpresupuesto | - Rectora X X X
(1978) rlade Trabajoy Previ- |  (designado por el Subsecretario "B de la STyPS de Estado (dentro del co- | - Promotora
sién Soclal (STyPS) rrespondiente a la Secreta- | - Contralora
rfade Trabajo)
México ICIA Institucién privada | Comite Nacional Mixto: - Aportede los ingenios azu- | - Ejecutora X X
(1975) administrada por la| - Director General Comisidn Nacional de la Industria careros en la cantidad
CamaraNacionaldela| Azucarera equivalente a una propor-
Industria Azucarera y | - 1 representante Secretaria Energia, Minas e industria cién fija del volumen de
por el Sindicato de | - 1 representante STyPS produccién (1 centavo y
Trabajadores de la| - 1 representante instituto Mex. Seguro Social (IMSS) vainticinco cantésimos por
Industria Azucarera - 3 representantes Sindicato Industria Azucarera kg. de azucar producido)
- 2 representantes patronales Industria Azucarera
- Director General ICIA
México ICIiC Institucién privada | Consejo Directivo: - Aporte de las empresas de | - Ejecutora X
(1978) administrada por a | - Presidente CNIC la construccién equivalerte
Céamara Nacional de | - representantes CNIC al 2 %0 (dos por mil) del
la Industria de la | - 1 representante STyPS valor de cuaiquier obra
Construccién (CNIC) | - 1 representante Secretaria Educacién Publica contratada
- 1 representante Secretarfa Comunicaciones y
Transporte
- 1 representante Sindicato Trabajadores de la
Construccién
- Director del ICIC
México CATEX Institucién privada | Consejo Directivo: - (Venta de servicios) - Ejecutora X
(1979) desconcentrada de | - 1 representante CNIT
la Camara Nacional | - 1 representante STyPS :
de la Industria Textil | - 1 representante de los trabajadores textiles
(CATEX)
Nicaragua | SINACAP Organismo publico | Consejo Directivo: - 2 % sobre némina salarial, | - Rectora X X X
(1986) dependiente del Mi- | - Ministro de Trabajo pagado por las empresas
® nisterio de Trabajo | - representantes organizaciones empleadores plbicas y privadas - Ejecutora
- representantes organizaciones trabajadores
- representantes sector publico




da y Construccién

- 1 representante Ministerio de Educacién

- 1 representante Cadmara Peruana de la Construccién

- 1 'representante Federacién de Trabajadores de la
Construccién CMil -

- 1 representante universidades

te al 5 %a0 (cinco por mil)
del valor de las obras con-
tratadas

PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTWA BASE LEGAL ACTUAL DE RANGO DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICAY Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA B (a) (o) (c) tario. 2ario. 3ario.
Panamé INAFORP Organismo publico | Comision Nacional: - 15 % del Fondo de Soguro - Ejecutora X X X
(1983) auténomo vinculado | - Ministro de Trabajo y Bienestar Social Educativo dei Estado
al Ministerio de Traba- | - 1 representante Ministerio de Planificacién y Politica | - Asignacién del presupues-
jo y Bienestar Social Econémica to del Estado
- 1 representante Ministerio de Educacién
- 1 representante Ministerio de Comercio e Industria
- 3 representantes ‘organizaciones empleadores -
- 3 representantes. organizaciones trabajadores
- - 3 representantes artesanos independientos
) - 3 productores agropecuarios
Paraguay SNPP Organismo publico | Consejo Directivo: - 1% sobre némina salarial, | - Ejecutora X X X
(1971) auténomo vinculado | - 1 répresentante Ministerio de Justicia y Trabajo pagado por las empresas
al Ministerio de Justi- | - 1 representante Ministerio de Educacién privadas
cla y Trabajo - 1 representante Ministerio Industria y Comercio - Asignaciéndel presupues-
. -1 representante Ministerio Agricultura y Ganaderia to de! Estado
- 1 representante Secretarfa Técnica do Planificacién R
- 1 representante organizaciones empleadores . L
- 2 representantes ofganizaciones trabajadores Tl I e
Peri-- -— ---| SENATI- ~ - -| Organismo- publico Conse;oNaclonal—-~-~ U --»--715%sobmn6mlnasal& - Ejecutora . X
(1961) auténomo vinculado | - 1 represent. Min. Industria Comemoelmegracién rial, pagado por las empre-
o al Ministerio de Indus- -1rgpre;sqqnanmmemdq1@pap_-_~h, .sas_manufactureras de la ~
tria, Comercio ¢ inte- | - 1 representante Ministerio de Educacién - cilu (redememente am-
gracién - - 5 representantes Socledad Nac. de Industrias (SNI) pliado a empresas de act-
’ - 1 representante Asociacién de Pequeias y Media- vidades relacionadas ala
nas industrias (APEMIPE) manufactura)
- 1 represent. Fed. Cdmaras Comercio (FEDECAM)
- 2 representantes trabajadores de SENATI
-Peri SENCICO Organismo - publico | Consejo Directivo Nacional: - Aporte de las empresas | - Ejecutora X
(1977) descentralizado del | - 1 representante Ministerio de Vivienda privadas do la industria de
Ministerio de Vivien- | - 1 representante Ministerio de Trabajo la construccién equivalen-
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PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA BASE LEGAL ACTUAL DE RANGO DE COBERTURA
(FECHA DE JURIDICAY Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA (a) )] (c) laric. 2aro. 3ario.
Perd DGFP OrganodelMinisterio | - Director General (designado por el Ministro de Tra- | - Asignacién del presupues- | - Normativa X X X
(1980) de Trabajo y Promo- bajo) to del Estado (dertro del | - Promotora
cién Social correspondiente al Ministe- | - Evaluadora
rio de Trabajo) - Ejecutora
Uruguay uTu Institucién auténoma | Consejo de Educacion Técnico-Profesional: - Asignaciéndelpresupues- | - Ejecutora X X X
(1942) vinculada al Ministe- | - 3 miembros designados por ol Consejo Directivo to del Estado (dentro del
rio de Educacion y Central de Educacién Nacional (CODICEN) cormrespondiente al Minis-
Cultura terio de Educacién)
Uruguay COCAP Organismo ptblico | Consejo Honorario: - Aporte de las empresas - Ejecutora X X X
(1978) auténomo vincutado | - Rector del Consejo Nacional de Educacion privadas equivalente al
al Ministerio de Edu- | - 1 representante Universidad de la Republica | 5% (cinco por mil) del
cacién y Cultura - 1 representante Ministerio de Trabajo y Seg. Social valor de las exportacio-
- 1 reprasentante Ministerio de Agricultura y Pesca nes declaradas
- 1 representante Ministerio do industria y Energia
- 1 reprasentante UTU
- 2 represertantes Camara de Industrias
- 2 representantes entidades rurailes
- 1 representante Oficina Planeamiento y Presupuesto
Venezueia INCE Organismo pubtico | Consefo Naclional Administrativo: - 2 % sobre némina salarial, | - Rectora X X X
(1959) auténomo adscrito al | - Presidente del INCE pagado por empresas con
Ministerio de Educa- | - 1 representante Ministerio de Educacién més de 5 trabajadores - Ejecutora
cion - 1 representants Ministerio de Trabajo - 05 % de las utitidades pa-
- 1 representante Ministario de Fomento gadas a obreros y emplea-
- 1 representante organizaciones campesinas dos
- 1 representante organizaciones trabajadores (CTV) [ - Pago “sustitutivo del apren-
- 1 representante Cémara Agricola dizaje” (atemativo a los .
- 1 representante Céamara de Comerclo salarios de la cucta legal de
- 1 representante Cédmara de Industriales aprendices a que estin
- 1 representante Federacién de Maestros obligadas las empresas)
- Asignacién del presupues-
to del Estado equivalente a

un 20 % de la suma anual
de los aportes anteriores




'BASE LEGAL ACTUAL DE

pecuarios
- 1 representante Federacién Nacional de Ganaderos
- 1 representante Confederacién Rural de Venezuela

- 1 representante Federacién Campesina de Vene- -

uela

10 % del Instituto Naclonal

Agrario _
10 % det Instituto de Crédi-

to Agropecu: jario

PAIS INSTITUCION NATURALEZA INSTANCIA DIRECTIVA RANGO DE - COBERTURA
(FECHA DE JURIDICA Y Y COMPOSICION FINANCIAMIENTO FUNCIONES SECTORIAL
CREACION) DEPENDENCIA (a) ®) {c) | 1ario. © 2ario.  3ario.
Venezuela INCE Cons- | Asociacién cMl de | Consejo Directivo: - ‘Aportes del INCE hasta - Ejecutora X
truccién derecho privado vin- | - Presidente del INCE un 60 % de lo recaudado
1 (1981) | culado al INCE y a la | - representantes del INCE de" las empresas de la
Camara Venezolana | - representantes del sector oonstruccoén (con mayoria construccién
de la Construccién enelConsejo) ) - Aportes de la Cdmara de
la. Construccién
| Venezuela | INCE Turis- | Asociacién civil de | Consejo Dlmctlvo - Aportesdel INCEhastaun | - Ejecutora X
| mo (1976) derecho privado vin- | - Presidente del INCE 60 % de lo recaudado de
. culada al INCEy ala represemantosdellNcE Ias empresa.s del sector
.Corporaciénde Turis- | - representantes del sactor tunsmo (conmayoria en
- ‘modeVenezuela | elConsejo) - Aponesde la Corporacién
’ ol o de Turismé
Venezusla INCE Textil | Asociacién chl de | Consejo Directivo: - Aporntes del INCE hastaun | - Ejecutora X
' (1970) derecho privado vin- | - Présidente del INCE 60 % de lo recaidado do
culadaal INCEy'ala | - representantes.. del INCE | las empresas del sector
Asociacién Textd Ve- | - representantes del sector texti (oon mayoda enel |. textl ’
nezolana : Ca\sejo),m,__, A e . - -
Venezuela INAGRO Asoclacién ciil - de ‘| Consejo Directivo: s - Aportesdel INCE hastaun - Ejecutora X
- - - (1979): -:| -derechoprivado-vin- |- - Presidente.del.INCE= - - - _ et :60:% dél:presupuesto total -| - . - -
culada al INCE y al -1mpresemanQeMinistododoAgrmnurayCda de INAGRO, que se com-
Ministerio de Agricul- | - 1 representants Instituto Crédito Agropecuario plata con:
tura y Cria - 1 representants Instituto Nacional Agrario - 20 % del Ministerio de Agri-
. ’ - 1 representante Confederacién Productores Agro- cultura
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El miembro de 1a Instancia directiva que se indica on primer fugar, es quien la preside.

Corresponde a las fuentes principales de sustentacién financiera, sobre base legal. Se ha destacado entre paréntesis otras fuentes principales de ingreso, cuando las IFP hacen uso
intensivo de ellas, aun cuando no constituyan una base fija de financiamiento (incentivos fiscales a las empresas, venta de servicios).

Se ha sefialado entre paréntesis aquellas funciones que, aun cuando competan & la respectiva IFP desde un punto de vista forrnal, no son plenamente ejercidas en la actualidad.

Sustituye al antiguo Servicio Nacional de Formacidén de Mano de Obra (FOMO) creado en 1974, y se estudia su transferencia al sector privado.
Actuatmente la contribucién de las empresas es voluntaria .

A partir de 1988, por disposicién constitucional transitoria, su administracién ha sido cedida a la Confederacién Naclonal de Agricultura, lo que incklird sobre su naturaleza juridica, la
integracion de su 6rgano superior y la base legal de financiamiento, aspectos a la techa atn no definidos.

La ley de creacién de INSAFORP aun no ha sido aprobada. Por el momento funciona bajo la Direccién General de Formacién Profesional y Empleo, del Ministerio de Trabajo y Prevision
Social (DGFPE). )

A partir de febrero de 1989 se modificé la tasa de aprendizaje, descendiéndola a 2 %. Se suprimié su destinacién especifica para destinaria directamente al tesoro publico.

Transitoriamente SINACAP fue trasladado al Ministerio de Educacién, en calidad de Direccion General. En 1990 ha sido devuelto a la 6rbita del Ministerio de Trabajo, estando en etapa
de recomposicién y redefinicién su forma legal, sus bases financieras y su Consejo Directivo.



ALALC
BID

BIRF
CATEX
CBC
CECAP
CENAFOR

CENFOTUR
CEPAL
CINTERFOR

CNAOP

CNI
COCAP
CONET
- DGFP
DGPA

FOMO
FP

ICIA
ICIC
IFARHU

IFP

Anexo 2
LISTA DE SIGLAS UTILIZADAS

Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio

Banco Interamericano de Desarrollo '

Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
Centro de Capacitacién y Adiestramiento Textil (México)
Colecciones Bésicas Cinterfor

Centro de Capacitacién y Produccién (CECAP)

Centro Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal para a Formag#o
Profissional (Brasil)

Centro de Formacién en Turismo (Per1)
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Centro Interamericano de Investigacién y Documentacién sobre
Formacién Profesional

Consejo Nacional de Aprendizaje y Onentaclén Profesional (Argen-
tina)

Confederacién Nacional de la Industria (Brasil)
Consejo de Capacitacién Profesional (Uruguay)
Consejo Nacional de Educacién Técnica (Argentina)
Direccién General de Formacién Profesional (Peri)

Direccién General de Productividad y Adiestramiento/Secretaria de
Trabajo y Previsién Social (México)

Servicio Nacional de Formacién de Mano de Obra (Bolivia)
Formacién Profesional

Instituto de Capacitacién de la Industria Azucarera (México)
Instituto de Capacitacién de la Industria de la Construccién (México)

Instituto de la Formacién y el Aprovechamiento de los Recursos

Humanos (Panam4)

Institucién(es) de formacién profesional

-



\,\ N

R IE ao

e — T T

INA
INACAP

INAFORP
INAGRO
INCATEX
INCATUR
INCE
INFOCAL
INFOP
INFOTEP

INTECAP
OoIT
ONUDI
PME
SECAP
SENA
SENAC
SENAI
SENAR
SENATI
SENCE
SENCICO

SIU
SNPP
STPS
UCECA

UTU

Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Profesional y Centro de Formacién Técnica (Chile) ex
Instituto Nacional de Capacitacion Profesional

Instituto Nacional de Formacién Profesional (Panam4)
Instituto Nacional de Capacitacion Agricola (Venezuela)
Instituto Nacional de Capacitacién Textil (Venezuela) |

Instituto Nacional de Capacitacién Turistica (Venezuela)
Instituto Nacional de Cooperacién Educativa (Venezuela)
Instituto Nacional de Formacién y Capacitacién Laboral (Bolivia)
Instituto Nacional de Formacién Profesional (Honduras)

Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional (Repiiblica
Dominicana) :

Instituto Técnico de Capacitacién y Productividad (Guatemala)
Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
Pequeiias y medianas em presas

Servicio Ecuatoriano de Capncitaciénr Profesional

Servicio Nacional de Aprendizaje (Colombia)

Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial (Brasil)

Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (Brasil)

Servicio Nacional de Formacién Profesional Rural (Brasil)
Servicio Nacional de Aprendizaje y Trabajo Industrial (Peri)
Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (Chile)

Servicio Nacional de Capacitacidn para la Industria de la Construc-
cion (Peru)

Sector Informal Urbano
Servicio Nacional de Promocién Profesional (Paraguay)
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (México)

Unidad Coordinadora de Empleo, Capacitacién y Adiestramiento /
STPS (México)

Consejo de Educaciéon Técnico-Profesional, Universidad del Trabajo
del Uruguay
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