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Prologo

En e presente trabajo se definen las directrices del apoyo que brinda e Banco a los programas de forma-
cién profesional, como actividades independientes y como parte de otros proyectos. Si bien la palabra
capacitacion es considerablemente ampliay con frecuencia ambigua, esta estrategia abarca la preparacion
de trabajadores y técnicos para las actividades de | os sectores de manufacturas 'y servicios.

Las personas menos versadas en los pormenores de la capacitacion pueden preguntarse por qué no abor-
dar directamente las estrategias del Banco. Ello se debe ala necesidad de que exista un acuerdo en torno a
los principios generales de la capacitacion en el proceso de preparacion de los proyectos del Banco. La
capacitacion es una esfera en la que existen pocos consensos y se plantean controversias enconadas. Bue-
na parte de este documento constituye un intento de ordenar las ideas y tomar posicion respecto de los
numerosos problemas vinculados a la capacitacion profesional, empezando con un aspecto tan bésico co-
mo €l de determinar si tiene sentido que e sector publico ofrezca o financie la capacitacion.

Las estrategias que aqui se proponen corresponden a las contenidas en otras estrategias aprobadas, a sa-
ber, las vinculadas a la prestacion de servicios sociales y educacion superior. También tienen € proposito
de complementar el capitulo sobre educacion secundaria de la estrategia de educacién primariay secunda-
ria, la estrategia de cienciay tecnologiay la estrategia de mercado laboral que se esté preparando.

Esta estrategia es congruente con la Octavo Aumento General de Recursos del BID. En la Seccién 2.26ii
de este mandato, se orienta el apoyo del Banco a programas de "desarrollo de destrezas, capacitacion téc-
nicay profesional, educacion superior y su reformay modernizacion, para producir una fuerza de trabgjo
gue pueda adaptarse a las necesidades de un nuevo siglo”.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Desarrollo econdmico y capacitacion

Existe un consenso genera entre los investiga-
dores en torno a que la educacion y la capacita-
cién han sido factores fundamentales de la pro-
duccion y su importancia se ha visto resaltada
por la ultima ola de transformaciones tecnol 6gi-
cas que ha recorrido el mundo y ha llegado a
AméricaLatinay el Caribe. En la segunda mitad
de siglo, la region invirtié en la creacion de
sistemas de formacion profesiona que han
congtituido un componente invalorable en las
politicas de desarrollo de los paises. A lo largo
de la mayor parte de los Ultimos decenios, un
elevado crecimiento garantiz6 € empleo de to-
dos los egresados. En realidad, era més impor-
tante la cantidad de personas que se graduaban
que su caidad. Pero, después de una serie de
crisis econdmicas que comenzaron en los afos
setenta, la calidad paso a ser més importante y €l
gjuste perfecto de la capacitacion a la demanda
existente paso también a tomar mayor importan-
cia

L as transformaciones econdémicas aumentaron la
relevancia de la formacion, a la vez que han di-
ficultado el proceso de gjuste a necesidades nue-
vas y més rigurosas en e mundo laboral. Las
empresas que funcionan a la vanguardia del
cambio tecnoldgico se han transformado en avi-
dos productores y consumidores de capacitacion.
Los sectores econdmicos tradicionales enfrentan
la amenaza de la apertura comercial, la interna-
cionalizacion y una feroz competencia. Si no se
incorporan mejoras sustanciales en la calidad de
la fuerza de trabgo, como lo exige la moderni-
zacion, corren € riesgo de ser eliminados del
mercado, como ha ocurrido en muchos casos.
Las nuevas formas de organizacion que les per-
mitirian sobrevivir exigen operarios con més
altos niveles de educacion y capacitacion.

BREVE PANORAMA GENERAL DE
LA CAPACITACION EN LA REGION

Los paises de América Latinay € Caribe cuen-
tan con una tradicién distinguida y de larga data
en materia de formacion profesional. EI SENAI
del Brasil fue creado a principios de los afios
cuarenta, allanando el camino a una larga serie
de instituciones similares en casi todos |os paises
del continente. En esencia, las instituciones del
tipo del SENAI estan financiadas a través de un
impuesto a la némina de alrededor del 1%. SE-
NAI, SENA, SENAC, SENATI, INCE, INA e
INACAP son las siglas que denominan a estas
instituciones independientes (de ahi que, a ve-
ces, se les llame @ "sistema S e I") de varios
paises. En la mayoria de los casos se encuentran
ligadas a estado por medio de los ministerios de
trabajo y no por e sector de educacion, estando
en relacion mas estrecha con el sector producti-
VO que con las ingtituciones académicas.’ Estas
instituciones independientes han contado tam-
bién con una serie de métodos de ensefianza
muy interesantes y solidos, la " serie metodol 6gi-
ca', que aportd un vaioso materia a los miles
de escuelas de capacitacion que se encuentran en
distintos puntos del continente. Dado que fun-
cionaban en forma separada de las instituciones
académicas, estas instituciones se orientaban a
los estudiantes que egresaban. A medida que los
niveles de ensefianza de la region aumentaban,
estas instituciones pudieron adaptar lo que ofre-
cian para satisfacer las necesidades de estudian-
tes con mayor capacitacion. Asimismo, pasaron
de la capacitacion previa a empleo a una pro-
porcién mucho mayor de programas para mejo-
rar las técnicas de los ya incorporados alafuerza
de trabgjo. Por esta razén, la marcada distincion
que con frecuencia se hace entre la capacitacion
previa a empleo y € perfeccionamiento de los

1 Una discusion afondo del modelo basado en los cen-
tros puede encontrarse en Castro, 1998.



conocimientos no es tan importante puesto que
las ingtituciones de capacitacion son las mismas
y tienden a gjustar lo que ofrecen a las condicio-
nes del mercado.

Hace veinte anos, las instituciones"Sel" eran €
orgullo de América Latinay el Caribe, una serie
de organismos muy solventes y bien administra-
dos, en marcado contraste con la pobreza y la
mediocridad de |as instituciones académicas. Sin
embargo, a partir de la crisis econdmica de fi-
nales de los setenta, €l guste a las nuevas cir-
cunstancias comenzo a llevarse a cabo mas len-
tamente y los egresados de estas instituciones
comenzaron a experimentar problemas para en-
contrar empleo. Ademés, estas instituciones co-
menzaron a decaer, perdiendo su capacidad de
reaccion rapida a las demandas del mercado v,
en algunos casos, cayendo victimas de una mar-
cada politizacion. Esto dio lugar a la desmorali-
zacion del personal, 1o cual condujo a que se las
consideraran més un problema que una solucién.
Esta situacién se vio agravada por nuevos méto-
dos econémicos como la contratacion de servi-
cios, que han erosionado su base financiera. No
se han encontrado soluciones féciles para las
ingtituciones que enfrentan graves problemas
pero conservan € poder politico que les permite
resistir los intentos de reforma o clausura. La
reforma de estas instituciones representa un im-
portante desafio parael BID.

Dado que estas instituciones prestaron un servi-
cio especiamente magro a extremo inferior del
mercado de trabgo, en Centroamérica, por
giemplo, los ministerios de trabajo y los orga-
nismos internacionales han intervenido en los
ultimos afios con la creacion de programas para
adiestrar a trabgjadores del sector informal y a
jovenes desempleados. Algunos de estos pro-
gramas dieron mejores resultados que otros
(Chile Joven y Proyecto Joven han sido muy
exitosos), aunque € resultado global sigue sien-
do incierto. Algunos han tenido éxito dentro de
los limites estrechos de lo que han tratado de
hacer (por gjemplo, capacitar a jovenes), pero no
aportan una solucion a la tarea global de capa-
citacion de los trabgjadores (en particular, a
aquellos de mayor edad y que no estan emplea-
dos). La tarea de mejorar programas para capa-
citar a los trabagjadores de todos los grupos de-
mogréficos debe ir de la mano de la de trabgjar

con las ingtituciones "S e I" gque son de mayor
tamafio y mas centralizadas.

Todos los paises de América Latina €ecutan
programas de capacitacion técnica en institucio-
nes gque ofrecen una combinacion de materias
académicas (que llevan a la obtencién de un ti-
tulo secundario) y materias técnicas (que prepa-
ran a los estudiantes para ingresar a mercado de
trabajo). Existen varios programas interesantes
en este campo, algunos de los cuales son nuevos
modelos de formacion técnica. Sin embargo, en
la mayoria de los casos, los resultados han sido
desalentadores. Buena parte de estos programas
se orientaban a la capacitacion docente y la
contabilidad, pero ahora resultan obsoletos o
requieren una reforma profunda. Los problemas
de los programas de las escuelas industriales se
sumaban a la imposibilidad préctica de cumplir
correctamente todas las tareas que se le habian
asignado a estas instituciones. En la mayoria de
los casos, |os programas de estudios académicos
no eran lo suficientemente rigurosos, la capaci-
tacion para trabgjadores calificados era inade-
cuada (y los propios docentes carecian de cono-
cimientos adecuados en algunos casos). Por Ul-
timo, los intentos por preparar administradores
de nivel medio tropezaron con mercados algo
indiferentes. En la mayoria de los casos en los
que estas escuel as ofrecian una educacién de alta
cdidad, los estudiantes eventualmente abando-
naban la formacion técnica y optaban por trasla-
darse a las ingtituciones de elite de educacion
superior. En resumen, los resultados fueron de-
salentadores. Obviamente, esta es una esfera que
exige imperiosamente una reforma. Pero este
tema se examina con més detalle en la estrategia
del Banco sobre educacion primaria y secunda-
riay en el documento de antecedentes.?

Al igua que en otras partes, las empresas de
América Latinay e Caribe cuentan con progra-
mas de capacitacion para sus empleados, espe-
cialmente en los casos en que la capacitacion
gue necesita la empresa para sus empleados no
puede obtenerse en e mercado y no existen se-
rios riesgos de que, una vez capacitados, los
obreros pueden degjar la empresa atraidos por
ofertas mejores. Sin embargo, la capacitacion en

% Véase Castro, Carnoy y Waolff, 2000.



el empleo est4 perdiendo importancia a medida
gue las empresas optan por contratar Servicios,
proveedores e inclusive ingtituciones "Sel". Las
empresas que brindan capacitacion se estén
orientando cada vez més a mejorar las caifica-
ciones de sus empleados, haciendo que adquie-
ran técnicas mas perfeccionadas y concentrando-
se menos en el adiestramiento bésico o en la ca-
pacitacion gerencia. La excepcidon son las em-
presas que operan en sectores econdémicos donde
la tecnologia es compleja 0 cambia con rapidez.
Estas empresas en general cuentan con costosos
y ambiciosos programas de capacitacion, en
comparacion con las empresas més tradiciona-
les. Todos estos empefios deben ser acogidos
con beneplécito desde e punto de vista de la
politica publica. El gobierno solo debe preocu-
parse de controlar la conducta de las empresas
en materia de capacitacion porque tiene que lle-
nar los vacios donde los mecanismos esponta-
neos del mercado no aportan un adiestramiento

suficiente. Ademas, es responsabilidad del go-
bierno asegurar que la legidacion y la estructura
tributaria no crean desincentivos para la capaci-
tacion.

En general, la regién ha perdido su antigua pre-
eminencia en € campo de la capacitacion. Sin
embargo, e deterioro no ha sido tan dramatico
como para causar grandes cuellos de botella en
el proceso de desarrollo. Aungue, en términos
generales, todavia existe un grupo serio y distin-
guido de grandes instituciones de capacitacion y
de perfeccionamiento privado, y que la capacita-
cién basada en las empresas y las nuevas inicia-
tivas publicas se estdn multiplicando, esta estra-
tegia parte de la base de que la situacién actual
est4 lgos de ser satisfactoria. Existe una necesi-
dad imperante de reformar € sistema por medio
de politicas inteligentes e inversiones seleccio-
nadas.



Lineas de financiamiento tradicionales y nuevas del BID

Los préstamos del Banco para financiar la for-
macion profesional y técnica tienen una larga
historia. Desde 1967, con la aprobacién del pri-
mer préstamo de este tipo a Brasil y Chile, €
Banco ha invertido aproximadamente US$690
millones en capacitacion, es decir, casi € 17%
de su cartera de educacion. Con el transcurso del
tiempo, estas actividades han sufrido importan-
tes cambios cuantitativos y cualitativos. Desde el
punto de vista cuantitativo, aunque el volumen
absoluto de recursos asignado a la capacitacion
ha aumentado, las asignaciones relativas han
disminuido.® Este cambio reflgja la diversifica-
cion de la cartera de educacion del Banco entre
otras &reas, en particular la educacion primaria,
tendencia que se hizo evidente desde fines de los
afos ochenta (véase € Cuadro I).

La cartera de préstamos para formacion profe-
siona y técnica ha sufrido también cambios
cualitativos. De acuerdo con esta trayectoria, €
BID ha adquirido considerable experiencia en
la formacion profesional y técnica. Ha financia-
do en esencia tres lineas de proyectos, cada una
de las cuales ha tenido su propia evolucion. El
financiamiento de escuelas técnicas es una esfe-
ra tradicional que ha adquirido importancia re-
cientemente dado el énfasis que los paises

3 Lacateraactud de préstamos para formacion profe-
siona y técnicaen gecucion incluye 7 préstamos. Es-
tos insumen aproximadamente € 9,5% de los recursos
que € Banco invierte en educacion. Estos préstamos
incluyen & Programa parala Expansiony € Meora-
miento del Sistema Educativo (PN-0073); Programa de
Mg oramiento de la Educacién Técnica (UR-0018);
Programa de Capacitacion de Jovenes parael Empleo
(VE-0042); Programa de Financiamiento del Proceso
de Produccion y Transformacidn (AR-0062); Programa
de Formacién Profesiona (PR-0038); Programade
Reforma de la Educacién Técnica Superior No Univer-
staria (AR-0181); y Programa de Reforma Técnicay
Profesiona (BR-0247).

miembros ponen en la educacion secundaria. El
segundo es e financiamiento de sistemas de
formacion tradicional del tipo "Sel". El tercero
es e financiamiento de la capacitacién a corto
plazo de jévenes desempleados, de acuerdo con
los lineamientos del proyecto Chile Joven.

Como se observa en & Cuadro I, los primeros
préstamos se orientaron a las instituciones prin-
cipales —a saber, a financiamiento de las institu-
ciones "S e |" de un pais determinado— en su
enfoque educativo. Estos préstamos en general
abordaban los problemas de la capacitacion en
forma relativamente aislada de los aspectos ge-
nerales (por gemplo, de secundaria) de la edu-
cacion. El financiamiento de esta capacitacion
practicamente desaparecio durante 15 afios pe-
ro volvié en 1190 con un perfil diferente, mas
orientado a la reforma. Los proyectos de finan-
ciamiento de la certificacion y las destrezas ba-
sicas parecen muy prometedores. El financia-
miento para la elaboracion de programas de
destrezas béasicas también merece mucha aten-
cion. Basado en la labor inicia redizada en
Centroamérica, pareceria que e BID podria
otorgar préstamos para la reforma de las insti-
tuciones tradicionales de capacitacion, de
acuerdo con los lineamientos esbozados en la
presente estrategia. Estos préstamos podrian ser
muy diferentes entre si pero tendrian la misma
meta de definir megjor e grupo de destinatarios
delos cursosy fomentar la eficiencia

Para 1969, € Banco habia diversificado sus
préstamos, |os cuales comenzaban a otorgarse a
otros proveedores de capacitacion. Como se
desprende claramente del Cuadro I, las escuelas
técnicas pasaron rapidamente a ser la modalidad
preferida de los préstamos a subsector. Sin em-
bargo, los resultados obtenidos por las escuelas
técnicas tradicionales han mas negativos que
positivos. Esto se debe, en gran parte, ala ambi-



guedad de las funciones que desempefian. Se
trata de instituciones que cumplen tres funcio-
nes. la de escuelas secundarias académicas que
preparan aumnos para ingresar a la educacion
superior, la de escuelas de formacion técnicay la
de instituciones que preparan trabajadores califi-
cados. A menudo, estas instituciones no son ca-
paces de cumplir ninguna de estas funciones
exitosamente debido a lo diluido de sus esfuer-
zos. El Banco ha también experimentado fraca-
S0s a este respecto. Sin embargo, €l Banco esta
ahora interesado en proyectos que cumplan el
mismo cometido pero sigan otros caminos ater-
nativos. En algunos casos, se redefine € signifi-
cado de la educacion practica y técnica, brin-
dando una preparacion explicita para € empleo
y optando por un tipo de educacion académica
con cierto grado de concentracion en categorias
ocupacionaes amplias. En otros, la capacitacion
técnica o profesional esimpulsada al nivel post-
secundario. Este criterio esta ilustrado por los
proyectos de Argentina y Brasil aprobados en
1997 que destinan considerable esfuerzo a crear
un sistema orientado por la demanda. La nueva
orientacion propuesta por la estrategia de educa-
ciéon primariay secundariay reiterada en e pre-
sente documento es abandonar la viga linea de
las escuelas técnicas y explorar todas las nuevas
alternativas que extraen la preparacion para ocu-
paciones especificas de la educacion secundaria
académica. De acuerdo con este criterio, los
préstamos del Banco financian la reforma de la
capacitacion dentro del contexto mas amplio de
la reforma de la ensefianza secundaria* Estos
préstamos difieren, pues, de los concebidos con-
forme al modelo basado en las principales insti-
tuciones de capacitacion por cuanto operan den-
tro de los parametros del sistema escolar formal,
con frecuencia bajo la supervisién del Ministerio
de Educacion.

El criterio més recientemente aplicado a la for-
macion vocacional y técnica esta orientado es-
trictamente al mercado. En lugar de orientar el
suministro de capacitacion, este criterio otorga
fondos sobre la base de la competencia.® Sobre
la base del éxito del programa Chile Joven, €

* Paraun examen completo de este tema, véase Castro,
Carnoy y Wolff, 2000.

® Paraun examen completo de este tema, véase Castro,
1999.

BID se ha empefiado en la expansion de esta
linea de capacitacion que se orienta a los jovenes
desempleados y sin formacién. Este tipo de fi-
nanciamiento se basa en dos conceptos funda-
mentales. El primero es la contratacion compe-
titiva de la capacitaciéon por los patrocinadores
de los programas (en este caso, los ministerios
de trabgjo) en lugar de la operacién directa de
los programas. El segundo es suscribir contratos
Unicamente con los operadores que pueden ga-
rantizar que existe un empleo para cada egresa-
do o que éste podréa contar con una pasantia que
durara lo mismo que & programa de capacita-
cion. En general, los resultados son muy pro-
metedores. La tasa de empleo de egresados es
considerablemente superior a la de los grupos de
control. Sin embargo, estos programas no dieron
suficiente atencion a fomento institucional e
invirtieron poco en la preparacion de materia
didactico de dta calidad asi como en la capaci-
tacion docente, carencias que tienen que ser co-
rregidas en otros proyectos similares. Ademas,
los empefios por evitar e sesgo en la seleccion
pueden no haber sido suficiente.

El papel del gobierno cambia del de proveedor
de capacitacion (como ocurria con los criterios
basados en las instituciones publicas de capaci-
tacion y las escuelas) a de contratista de estos
servicios. Como agente financiero, e gobierno
establece normas claras para contratar la capa-
citacion, selecciona las mejoras ofertas y con-
trola la calidad de los servicios ofrecidos. De
esta manera se diversifica la oferta de proveedo-
res de capacitacion y, en agunos casos, € go-
bierno que paga la capacitacion no necesaria-
mente presta los servicios. Desde la implemen-
tacién de Chile Joven en 1992, una parte sustan-
cia de los recursos que destina el Banco a la
formacion profesional y técnica han sido inver-
tido seguin este criterio (véase e Cuadro ).

Précticamente todos los proyectos financiados
por & Banco incluyen un componente de capa-
citacion que puede sumar entre uno y tres por
ciento al presupuesto total del préstamo. Su-
mando estos gastos en capacitacion, se llegaaun
total ligeramente superior a gasto total que incu-
rre el Banco en los proyectos que financian di-
rectamente la educacion y la capacitacion. Sin
embargo, los criterios que rigen la capacitacion
vinculada a los proyectos siguen siendo poco



definidos y la informacién es escasa. El Banco
tiene muy pocos indicios que determinen s la
capacitacion esta bien administrada y es efecti-
va.®

Como surge de la lista de proyectos, la cartera
de préstamos del Banco para educacion se sigue
diversificando. Los préstamos recientes han fi-
nanciado la reforma y modernizacién de la edu-
cacion alos niveles secundario y postsecundario.
En la medida en que se mantenga esta tendencia,
probablemente aumente &l volumen de recursos
invertidos en educacion secundaria 'y formacion
profesional y técnica. Aunque en 1998 y 1999
no se otorgaron préstamos en el subsector de la
capacitacion, existen proyectos en preparacion
que se orientan a la formacion profesiona y téc-
nica’. Teniendo en cuenta los principios estraté-
gicos descritos en € presente documento, estos
préstamos y los que se otorguen en e futuro

® Bl Apéndice I contiene una discusion més detallada
sobre |a capacitaci on relacionada con proyectos.

! Programa de Formacién Profesiona y Técnica (HA-
0017); Modernizacién de la Educacion Técnica
(CR-0108); Programa de Reforma de la Formacidn
Profesional (HA-0017); y Reforma de los Programas de
Trabgjo y Capacitacion (DR-0134).

aplicarén un criterio més integrado a la capacita-
cién, reproduciendo principios fundamentales de
los criterios que se acaban de esbozar para mejo-
rar la coordinacion entre e suministro de capa-
citacion y la demanda. En algunos casos, una
respuesta adecuada a una situacion dada puede
incluir una combinacién de criterios, como en €l
caso de Uruguay y Paraguay (véase €l Cuadro I).

El Banco ha financiado tanto proyectos buenos
como malos. La dimensién mas digna de aten-
cién de su cartera es un claro sentido de aprendi-
zgje y evolucion. Una revision de todos los
préstamos para capacitacion demuestra que en €l
disefio de los proyectos se incorporan las leccio-
nes gue se desprenden de las experiencias ante-
riores, de manera de corregir los errores de
aquellos. A medida que se detectan los proble-
mas en la gecucion de un préstamo, los présta-
mos que le siguen procuran evitar esos errores
por todos los métodos posibles.



Las politicas que dan resultado

En esta seccidn se amplia e contexto de la expe-
riencia regional a describirse una serie de as-
pectos que emanan de las experiencias exitosas
de capacitacion que se han dado en otros paises.
Las conclusiones y politicas que, en términos
generales, implican estas politicas pueden em-
plearse como guia de qué acciones promover y
cudles evitar en e disefio de proyectos. El Banco
no impondra estas politicas a los prestatarios.
Sin embargo, segun la situacion y como lo de-
muestra la experiencia, oponerse a ellas puede
perjudicar la g ecucion del proyecto.

LA CAPACITACION EXIGE
UN AMBIENTE FAVORABLE

El éxito de todo programa de capacitacion de-
pende de una amplia serie de circunstancias del
pais. Algunas de las politicas y medidas necesa-
rias para crear un ambiente favorable a éxito de
cierto proyecto estdn més alla del acance legi-
timo de sus intervenciones. Sn embargo, la ca-
pacitacion, de por si, no se hard efectiva si las
condiciones para la aplicacion de las destrezas
adquiridas no son favorables. Esto incluye €
clima politico y econdbmico. S no existen estas
condiciones previas, bien podria ser que € pro-
yecto no puede justificarse. Pero, si los proble-
mas se limitan a microambiente en e que se
producira la capacitacion y se aplicarén las des-
trezas adquiridas, la solucion de esos problemas
puede ser parte de la reforma de la capacitacion.
La primera condicion previay la més importante
es la creacion de empleos. A menos que se creen
empleos, la capacitacion corre € riesgo de ser
ineficaz.

Sin embargo, se puede argumentar con bases
solidas que un ambiente general que favorece el
crecimiento de la produccion es lamentable-
mente incompleto s os trabajadores no cuentan
con las destrezas necesarias. Entonces, alin
cuando la capacitacion no conduce en forma

inmediata al empleo, o los indices en que los
graduados entran a la fuerza labora no son del
todo espectaculares, todavia se justifica la capa-
citacion. Este argumento tiene fuertes implican-
cias para € contenido de la capacitacion y re-
quiere que se ponga atencion a la necesidad de
gue se tomen precauciones cuando se disefian
cursos de capacitacion en tiempos de declina-
miento econdmico. Si los beneficios de la capa-
citacion tardan cierto tiempo en materializarse,
no se justifica que se utilicen politicas de impro-
visacion y reemplazo temporal. Lo que importa
es lo que tiene permanencia y no todos los tipos
de capacitacion tienen la misma permanencia o
efectividad en € largo plazo. Si los estudiantes
capacitados no pueden encontrar trabagjo a ter-
minar sus programas de estudio, entonces € va-
lor real de la capacitacion puede ser € brindar
un conjunto més permanente de destrezas bési-
cas. En algunos casos, las precauciones necesa-
rias pueden ser poner un mayor énfasis en las
destrezas bésicas, mientras que en otros, y de-
pendiendo de la clientela, se puede garantizar un
énfasis mayor en la educacién o autoempl eo.

LA CAPACITACION NO SUSTITUYE
A UNA BUENA EDUCACION

Antes de establecer las bases de las paliticas de
formacion profesional, es importante definir las
funciones de la formacion profesional y la edu-
cacion. Aunque existen diferencias conceptua es
entre ambas, la linea divisoria entre la capacita-
cién y la educacion es algo confusa. En su forma
més pura, la educacion es conocimiento fuera de
su aplicaciéon préctica (por eemplo, aprender
astronomia es educacién pura, excepto para
quienes se proponen transformarse en astrono-
mos profesionales). En e otro extremo, la capa-
citacion pura es una version de la adquisicion de
una habilidad que no explora las dimensiones
tedricas de | as tareas que se aprenden (por gem-
plo, aprender a usar una sierray una garlopa, sin



aprender dibujo y las matematicas imprescindi-
bles). Sin embargo, en la mayoria de los casos se
combinan ambos elementos. Una buena capaci-
tacién y una buena educacién son iguamente
beneficiosag) y, en realidad, muy similares en su
naturalezel cuando promueven un amplio desa-
rrollo conceptual y analitico del educando. De la
misma manera, una buena educacion con fre-
cuencia esta vinculada a una tarea aplicada que
transforma el conocimiento tedrico en una apti-
tud practica. La diferencia es fundamentalmente
de intencion. La educacion utiliza el contenido
préctico u ocupaciona para obtener un conoci-
miento mas profundo de la teoria, desentendién-
dose de aguna manera de la aplicacién del co-
nocimiento en e mercado. La capacitacion em-
pieza con € objetivo claro de preparar para una
ocupacion que existe, siendo la teoria un com-
ponente necesario para preparar mejor a traba-
jador para ese cargo.

La capacitacion no es un sustituto costo-
eficiente de una buena instruccién para todos.
Aunque la capacitacion puede cumplir este pro-
posito en algunos casos (y puede ser un meca-
nismo conveniente para dar un contexto a la teo-
ria, como se explica en la seccion siguiente),
esta no es una solucion general dado su mayor
costo y € hecho de que no todas | as ocupaciones
requieren una formacion profesiona o técnica.
En contraste con €llo, una sdlida educacion ba-
sica constituye la mejor preparacion para una
amplia gama de empleos. Ademés, reduce la
duracion de la formacion necesaria. En otras
palabras, la necesidad de crear un buen sistema
de capacitacion no sustituye el imperativo (qui-
z&s) més acuciante de establecer un buen sistema
de educacion general.

Por otro lado, ningin pais ha desarrollado o
puede pretender desarrollar su economia sin un
empefio sustancial a favor de la capacitacion.
En muchos casos, el aprendizaje en e empleo no
es viable y la complgjidad de las materias exige
un prolongado periodo de aprendizagje y un im-
portante componente tedrico. Por esta razon,
todas las sociedades industriales cuentan con
sistemas de capacitacion masivos y Costosos.

UNA BUENA CAPACITACION ES
TAMBIEN UNA BUENA EDUCACION

Las economias modernas exigen € desarrollo
cognoscitivo como cimiento de las destrezas
profesionales. El aprendizaje de una profesion
requiere cada vez més mayor nivel de compren-
sion de las teorias cientificas y de los compo-
nentes tecnol 6gicos de las profesiones. Parte de
esta educacion debe preceder a la capacitacion,
pues la facilita y abrevia. Pero, ademas, la ma-
yor parte de los programas de capacitacion que
se ofrecen hoy podrian beneficiarse si pusieran
mayor acento en e lenguaje, las matematicas y
las ciencias, como ocurre con |os mejores cursos
y aprendizajes. Esto se abserva con mayor fre-
cuencia en Alemania, en la preparacion técnica
de Estados Unidos (American Tech Prep) y en la
nueva generacion de cursos del SENAI en Bra-
sil.

Si bien la palabra capacitacion puede aplicarse a
esferas sofisticadas como la medicina y la inge-
nieria, las modalidades y los niveles agui explo-
rados apuntan a los jévenes (0 adultos) que
cuentan con niveles relativamente bajos de edu-
cacion previa. Por lo tanto, los métodos utiliza-
dos para impartir la capacitacion son un factor
decisivo, dado que, ademas de ensefiar destrezas
précticas 0 manuaes, deben desarrollar la apti-
tud del aprendiz para comprender las tareas de
su empleo y razonar en formainteligente.

La evolucién reciente ha demostrado que la in-
tegracion de la capacitacion técnica con € de-
sarrollo conceptual es posible. Ademés, esta
integracion crea un entorno de aprendizaje parti-
cularmente favorable para inculcar los aspectos
tedricos. El contexto de aprendizaje debe ser
similar a contexto de la aplicacion de los cono-
cimientos. El aprendizaje puede fomentarse me-
diante problemas practicos que son, en si, intere-
santes. Estos son principios en los que se funda
e movimiento de "destrezas bésicas', asi como
la "formacion académica aplicada’ y la "con-
textualizacion del aprendizaje”.

Cuando se aprende una ocupacion, € aprendiz
puede tener una oportunidad ideal para desa-



rrollar las mismas destrezas generales que se
imparten en la enseflanza académica, es decir,
en la educaciéon general. Pero esto no ocurrira
en forma espontanea. La integracion de la teoria
y la préctica, de las actividades de taller con los
principios generales de la ciencia, sdlo puede
resultar de esfuerzos deliberados y bien funda-
mentados. Los programas de capacitacion no
deben subestimar € potencia de estaintegracion
ni las dificultades que entrafia su consecucion.
Pero existen buenos g emplos de estas idesas:. las
nuevas versiones de la "serie metédica’ latinoa-
mericana tradicional, asi como los nuevos méto-
dos elaborados en paises tales como los Estados
Unidos (Tech Prep y School to Work) y Alema-
nia (calificaciones fundamentales) tienen buenos
antecedentes.

Los trabajadores con una buena combinacion de
destrezas précticas y comprensién conceptual de
la tecnologia pueden adaptarse mas fécilmente a
nuevas y diferentes ocupaciones, avanzar en su
carrera 'y gustarse a los cambios tecnol égicos.
El problema read no esti planteado entre una
capacitacion genera frente a una capacitacion
superespecializada, sino en la solidez y profun-
didad de las destrezas basicas que acompafian la
capacitacion especializada.

LA CAPACITACION PAGA

Estudios detenidos han demostrado que una
buena capacitacion, impartida en e momento
correcto al grupo correcto, da excelentes re-
sultados. La capacitacion incrementa la produc-
tividad y, con ello, el ingreso de los trabajadores.
También tiende a mejorar su posibilidad de em-
pleo y de adaptacion a distintas ocupaciones. De
la misma manera, y desde un punto de vista so-
cia, congtituye una inversion tan redituable o
més que cuaquier otra. Los trabagjadores bien
capacitados pueden ser més productivos, siem-
pre que cumplan sus tareas en un entorno que les
permita desplegar sus destrezas mas sobresa-
lientes. Y un entorno con trabajadores bien ca-
pacitados alienta buenas costumbres que benefi-
cian atodos.

La capacitacion consiste en impartir no solo
destrezas cognoscitivas y destreza, sino también
en desarrollar los valores, actitudes y compor-
tamientos necesarios, en otras palabras, € ca-

récter fundamental tipico de la profesion impar-
tiday esencial para un desempefio superior en su
campo. Los valores y las técnicas se adquieren
en forma simultanea y en medio de una interac-
cién entre los aspectos cognoscitivos y no cog-
NOscitivos.

Més al& de preparar trabajadores competentes,
una funcién muy sustancial de la capacitacion es
de extrema importancia para una transferencia
de tecnologia. La tecnologia puede ser intrinseca
de la maguinaria, pero solo se lleva a lugar de
trabgjo por la via de la capacitacion. La mejor
capacitacion no sélo reproduce la dotacion téc-
nica de un pais (de un sector econébmico o de
una empresa) sino que ademas la perfecciona.
Esta estrategia adopta la posicion de que la prin-
cipal justificacion de la capacitacion es su
efecto a largo plazo en la tecnologia, € conoci-
miento y la productividad. El incremento de los
sdarios de los egresados es sdlo una de las con-
secuencias de la capacitacion. Un andlisis de los
indices de retorno, s bien es una herramienta
util para entender la capacitacidn, no es més que
uno de los criterios para adoptar decisiones inte-
ligentes, ante la presencia de externalidades y
efectos de largo plazo que no pueden ser detec-
tados mediante un andlisis de los perfiles de
costos y ganancias.

Dada la heterogeneidad de las modalidades de
capacitacion y de técnicas, y € sector de la eco-
nomia a la que esti orientada, la agregacion
conlleva @ riesgo de ocultar conclusiones real-
mente importantes. Las circunstancias pueden
ser tan diferentes y las modalidades de capacita-
cién pueden tener tan poco en comin que sumar
resultados tan heterogéneos puede dar lugar a
promedios sin sentido alguno. De la misma ma-
nera, e hecho de que una capacitacion dé bue-
nos resultados (0 de que sea ineficiente) en un
lugar o en un determinado nivel, nos dice poco
sobre los resultados (o € fracaso) que se obten-
drian en otro lugar.

La capacitacion orientada a las artes industriales
tiende a ser costosa, prolongada y enfocada ma-
yormente hacia los hombres. Sin embargo, el
aumento esperado en € nimero de matriculas es
poco. La capacitacion para el sector servicios
(que incluye una amplia gama de tecnologias de
oficina) es més flexible, menos costosa y més



fécil de organizar, y, ademés, crece mas rapido y
tiene mayor participacion de las mujeres una
predominancia clara en algunas éreas. La capa-
citacion para mejorar las denominadas tecnolo-
gias de servicio en la administracion constituye
un érea cada vez més importante (1ISO 9000,
Total Quality, Just-in-Time, etc.). La capacita-
cién de empresarios y para € empleo por cuenta
propia es una modalidad més reciente y sus per-
files y tasas de rendimiento éptimos alin no se
han determinado con precision. La capacitacion
para €l sector rura tiene caracteristicas que pue-
den parecerse a una de las modalidades sefida-
das arriba pero tienen sus propias peculiaridades.
Al examinar €l tema de la capacitacion, es preci-
so no mezclar estas modalidades diferentes.
Obsérvese que las empresas industriales inclu-
yen actividades del sector de servicios (contabi-
lidad, cafeteria, etc.) y que la decidida tendencia
a la contratacion de servicios traslada las activi-
dades tipicas de manufacturas (como e mante-
nimiento de la planta fisica) a sector terciario.
Es importante no mezclar los sectores con €
carécter intrinseco de la capacitacion que se ha
de impartir y no extrapolar las caracteristicas de
un sector con € otro.

SI NO HAY DEMANDA,
NO HAY CAPACITACION

El problema primordial de la capacitacion es €
desequilibrio entre la capacitacion impartida y
las posibilidades de empleo. Cuando aquellos
que reciben la capacitacion no pueden encontrar
un empleo que les permita aplicar lo aprendido
(directa o indirectamente), la capacitacion re-
sulta una mala inversion. Con frecuencia es mas
costosa que la educacion y, si no se utilizan las
técnicas aprendidas, los beneficios seran incier-
tos. Abundan los programas mal orientados. Por
lo tanto, encontrar un buen equilibrio entre estos
dos aspectos es una condicion sine qua non. La
norma debe ser sencilla e imperativa: si no hay
demanda, no hay capacitacion.

Deben establecerse los incentivos correctos y
deben existir los mecanismos que impulsen una
capacitacion que responda a la demanda del
mercado. El uso eficaz de los recursos debe ser
recompensado a todos los niveles mediante in-
centivos tangibles e intangibles. Debe recom-
pensarse e comportamiento sociamente (til
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dentro del sistema de capacitacion y, a su vez,
debe sancionarse a los que no demuestran un
buen comportamiento. Merecen atencion agu-
nas practicas recientes. Por gemplo, laexigencia
de que cierta proporcién de egresados encuentre
empleo donde aplicar las destrezas adquiridas,
estableciendo la empleabilidad de los egresados
como condicion del financiamiento y otorgando
fondos adicionales a las escuelas que logran
mejores vinculos con €l mercado labord. (Este
ultimo mecanismo ha sido aplicado con éxito en
el proyecto Chile Joven del BID.)

La capacitacion en centros independientes, tales
como los que son comunes en América Latinay
el Caribe, tiende a prestar cierta atencion a la
demanda. En contraste, aquellas formas de ca-
pacitacién vinculadas a los sistemas formales de
educacion (escuelas de formacion profesiona 'y
técnica) tienden a cometer € grave error de ig-
norar las exigencias del mercado para sus egre-
sados. Esta puede ser una de las razones que
explican la decidida tendencia a trasladar el
componente de capacitacion de estos programas
a otros niveles de educacion. Una de las solucio-
nes mas difundidas es elevar la capacitacion a
nivel de postgrado, transforméandolo en una ca-
rrera de educacion superior corta. Otra solucion
es diluir el componente ocupaciona y ofrecer
simplemente una educacién secundaria que ini-
cia a los estudiantes en agunas lineas profesio-
nales de alcance general. Existe aln otra alter-
nativa que es la de separar la capacitacion de los
fines educativos de los programas técni-
cog/profesionales, permitiendo que las escuelas
académicas se concentren en impartir conoci-
mientos académicos y trasladen la capacitacion a
otras esferas.’

Una capacitacion encaminada a satisfacer la de-
manda no implica que las ingtituciones se sien-
ten a esperar que surjala demanda o que acepten
la habitua reticencia de las empresas tradicio-
nales. Al igua que una empresa agresiva que
promueve un nuevo producto, las instituciones
de capacitacién tienen que vender su servicio y
convencer a los empleadores de las ventajas de
la capacitacion. Una buena capacitacion satis-
face las necesidades de las empresas pero tam-
bién se coloca un poco més alla de las necesida-

8 Para mayor informacién, véase Castro, Carnoy y
Walff, 2000.



des del momento para hacer de la capacitacion
un mecanismo para € cambio. Al igua que en
muchas otras actividades econdmicas, la capa-
citacion requiere un marketing social agresivo.

Contrariamente a lo que cominmente se cree, la
mayor parte de las empresas desconocen sus
necesidades de capacitacion y € perfil de des-
trezas que mas les convendria. De la misma
manera, |os instructores, aislados en sus institu-
ciones de ensefianza tienen un concepto imper-
fecto de las necesidades de las empresas. Pero,
trabgjando en conjunto, las instituciones que
brindan la capacitacion y las empresas pueden
sacar partido de sus ventajas comparativas y de-
sarrollar la capacitacion correcta.

La experiencia recogida en todas partes del
mundo indica que la calidad es fundamental
para satisfacer las necesidades del mercado. La
improvisacion y las précticas desprolijas no rin-
den a largo plazo. Una capacitacion que dé re-
sultados debe traslucir una idea de perfeccion y
responsabilidad que no se puede adquirir a me-
nos que e propio entorno de la capacitacion ten-
ga ensi esosrasgos. Por Ultimo, pero no menos
importante, los egresados de los programas de
capacitacion de alta calidad tienden a ser selec-
cionados para los empleos existentes, inclusive
en los casos en que la economia no estd en pro-
ceso de crear nuevos empleos, por lo cual, desde
un punto de vista individual, es siempre una
buenainversion.

La capacitacion basada en la demanda puede dar
lugar a un proceso de seleccién de cursos y de
personas que garantice buenos resultados eco-
noémicos pero a costa de eludir las esferas y las
personas que, por razones de equidad, mas lo
merecen. Los administradores deben ser cons-
cientes de esta tendencia y establecer programas
gue procuren un equilibrio entre la eficiencia y
la equidad.

QUIENES SE BENEFICIAN
DEBEN PAGAR

Existen buenas razones para alentar a quienes
se benefician de la capacitacion a pagar por lo
menos una pequefia parte del costo. Esto alivia
la carga presupuestaria y puede fomentar la
equidad. Ademas, quienes pagan esperardn mas,
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ya sea en calidad como en la orientacién precisa
del aprendizaje, 1o cual pone una presién adicio-
nal sobre los proveedores. Pero resulta absolu-
tamente claro que la habilidad y voluntad para
pagar depende mucho de la clientela y del tipo
de capacitacion.

Una de las razones més importantes para co-
brarle a los usuarios es que esto introduce un
mecanismo autorregulador en la provision de
capacitacion. Si, a completar e curso, los usua-
rios potenciales no perciben que existe un mer-
cado para las destrezas adquiridas, no se matri-
cularan. Es més, los programas de capacitacion
donde los estudiantes deben contribuir al costo
de los cursos tienden a no generar desfases entre
la ofertay la demanda por las distintas destrezas.

Los empleadores deben pagar por la capacita-
cién que genera resultados que pueden aprove-
char de inmediato y en los que € riesgo de que
la inversion beneficie a terceros sea pequefio.
Esto habitualmente significa imponer una capa-
citacion breve y altamente especializada o una
capacitacion en la cual e empleador pueda obte-
ner e méximo de resultados. Las publicaciones
especializadas hablan de "una capacitacion es-
pecifica para la empresa’.’ De la misma manera,
muchas empresas son conservadoras, reticentes
ante la capacitacion o estan abrumadas por de-
mandas mas urgentes, incapaces de aprovechar
el incremento de productividad que puede ofre-
cer un mayor nivel de capacitacion de su perso-
nal. Ademés, las empresas tienden a tener miras
estrechas y a no prever en general las tendencias
econOdmicas a largo plazo y gjustar a ellas su ca-
pacitacion. Aun asi, iniciativas limitadas, como
la aceptacion de pasantias o aprendices, puede
tener consecuencias positivas. algunos cursos
del sector de servicios deberian ofrecerse gra-
tuitamente a las clientelas vulnerables y la capa-
Citacion para agunas tareas manuales podria
requerir algin pago.

La existencia o posibilidad de que se dé una si-
tuacion donde las compafiias que no financian
las actividades de capacitacion de sus empleados
puedan sustraer a personal de las compafiias que
si lo hacen una vez que hayan completado el

° g concepto de "capacitacion especifica parala em-

presa’ fueintroducido por Gary Becker (1993).



adiestramiento, limitan e interés del sector pri-
vado en financiar o emprender actividades de
capacitacion. Este es el caso clésico del "dilema
del prisionero” donde la accion descoordinada
lleva a la inaccién. Ningln empresario querra
pagar por la capacitacion de sus empleados s
existe la posibilidad de que, a finalizar el entre-
namiento, éstos decidan ir a trabajar para una
empresa competidora. La consecuencia de este
dilema es que la capacitacion que financia e
sector privado tiende a ser poca y genérica, in-
cluso cuando los empresarios estarian dispuestos
ainvertir mayores cantidades si estuvieran segu-
ros que los demas (es decir, sus competidores)
también incurririan en € gasto. Es por este mo-
tivo que € impuesto a la némina es una especie
de "contrato socia" que obliga atodos a pagar 1a
porcién que les corresponde. En redlidad, origi-
nalmente este gravamen fue propuesto por em-
presarios brasilefios, siendo Brasil el primer pais
latinoamericano que adopto este sistema.

Dejando las controversias de lado, € impuesto a
la nébmina también asegura cierto grado de equi-
dad en los sistemas de capacitacion. Los provee-
dores de capacitacion siguen a las fuentes de
financiamiento y adaptan sus ofrecimientos. Si
se excluyen los impuestos a la némina o los re-
cursos publicos, es posible que la capacitacion
ascienda, ya sea en términos de las clientelas y
de los mercados con |os cuales se relaciona. Los
impuestos a la némina proporcionan un medio
para que la capacitacion se concentre en las ne-
cesidades de aguellas industrias y empleados

que pagan.’®

Quienes reciben la capacitacion deben pagar 1o
mas que puedan. Los estudiantes de clase media
gue toman cursos breves orientados al sector de
servicios (secretariales, de computacion, etc.)
habitual mente pueden pagar una porcion sustan-
cia o € total de los costos. Los obreros que to-
man cursos prolongados en oficios industriales
habitualmente no pueden pagar mucho, lo cual
exige subsidios considerables del gobierno. En
ese caso, a menudo serd indtil exigir e pago,
teniendo en cuenta la pérdida de ingresos ya in-

19| aliteratura sobre d problema de la carga impositi-
va cuestiona la aseveracion de algunos empresarios que
estos impuestos reducen sus ganancias. De cuaquier
manera, este tema no afecta los argumentos que agui se
presentan.
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curriday el bajo nivel deingresos de laclientela
Pero las normas deben ser flexibles; éstos son
solo ggemplos de las diferencias tipicas entre las
clientelas.

Existen razones para creer que una capacita-
cién de buena calidad genera, por lo menos,
tantas economias externas como la educacion.
La investigacion empirica que existe para res-
paldar esta afirmacion es tan rigurosa como la
gue existe para fundar la creencia de que otro
tanto acontece con la educacion. Pero uno debe
tener en cuenta que los trabajadores bien capa-
citados Ilevan a lugar de trabajo habitos y técni-
cas de trabgjo sdlidas y que los mejores artesa-
nos tienen siempre la tarea de ayudar al personal
més joven. En redlidad, |0os mejores sistemas de
capacitacion de Europa justifican su existenciay
los gastos que generan sobre la base de que son
necesarios para desarrollar una cultura tecnol 6-
gica. De ahi que la capacitacion deberia ser con-
siderada de la misma manera que la educacion y
gue deba procurarse un equilibrio adecuado en-
tre el gasto en educacion general y e gasto en
capacitacion. No existen paises industriales en
los que los presupuestos gubernamentales para
capacitacion sean modestos. (A los efectos de
este trabgjo, partimos de la hip6tesis de que los
impuestos a la némina son fondos publicos.)
Esta es una de las razones por las cuales los
sistemas de capacitacion no deben pretender
resarcirse mediante la recuperacion de costos.
El principio debe ser reunir un volumen de in-
gresos escolares en la medida en que lo permitan
los medios financieros de la clientela pero no
més ala de un umbral en e que la reduccion del
alcance de la capacitacion perjudique a la eco-
nomia. Ademéds, deben considerarse distintos
planes para diversificar las fuentes de ingreso.
Estos deben incluir préstamos a los estudiantes
para los cursos de més dto nivel, la venta de
servicios alas empresas e inclusive la reunién de
fondos por parte del alumnado.

El financiamiento publico de la capacitacion no
es o mismo que la operacion por parte del esta-
do. Lo primero es inevitable; o segundo es, con
frecuencia, evitable. Es posible obtener sustan-
ciales beneficios de eficiencia cuando la presta-
cion del servicio estd en manos de instituciones
que pueden ser responsabilizadas ante 6rganos o
actores externos. Las empresas privadas de ca-



pacitacion, las ONG o las mismas empresas que
emplean a los aprendices son potenciales candi-
datos a prestar los servicios de capacitacion.
Asimismo, puede tratarse de una institucion pu-
blica siempre que esté sujeta a los mismos in-
centivos y las mismas normas de rendicion de
cuentas a las que habituamente se ve sometido
el sector privado. En redidad, las principales
empresas de los Estados Unidos estan transfi-
riendo cada vez mas las actividades de capacita-
cién a instituciones publicas como los colegios
universitarios municipales (community colleges),
gue cuentan con ventgjas comparativas en sus
ramos y tienen que cumplir requisitos de desem-
pefio establecidos en los contratos que suscriben
con empresas tales como la Boeing, Caterpillar y
los principales fabricantes de automoviles. S se
puede implementar esa rigurosa rendicion de
cuentas, No existen razones imperiosas que evi-
ten la prestacion de estos servicios por parte del
estado. Pero, en la mayoria de los paises de la
region, las mejoras en la eficiencia mediante la
prestacion de estos servicios por una ingtitucion
privada siguen siendo una alternativa mas via-
ble.

El estado siempre desempefiard un papel fun-
damental en e financiamiento y en la formula-
cién de laspoliticas. La capacitacion no puede
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ser Unicamente financiada por € sector privado
ni a partir de los pagos que realizan los aprendi-
ces, aungue debe intentarse por todos los medios
incrementar la participacion financiera de éstos.
El impuesto a la nébmina ha sido un instrumento
comun que ha dado buenos resultados en € fi-
nanciamiento de la capacitacion. Sin embargo, €l
nuevo estilo que se ha impuesto a las finanzas
publicas resiste los mecanismos de financia-
mi91r11to gue vinculan los ingresos con su desti-
no.

Los antecedentes que tienen los gobiernos en
cuanto a la coordinacion de la capacitacion no
son muy claros. Las direcciones encargadas de
la capacitacion han tenido resultados efectivos
en algunos paises pero, en otros, no. Los instru-
mentos a través de los cuaes se da un poder
efectivo a estas direcciones no son del todo cla-
ros. Al mismo tiempo, no cabe sino celebrar que
algunas direcciones fueran ineficaces, habida
cuenta de sus prejuicios y de sus errores. Como
norma, un ministerio no puede incidir en las ac-
tividades que se desarrollan bgjo los auspicios de
otro ministerio. En resumen, no se puede ser
muy optimista en lo que se refiere ala coordina-
cién: no hay ninguna férmula que dé garantias.

e BID respeta estadisciplinafiscal de parte delos
paises miembros pero no adopta una posicion contraria
auna herramienta que ha protegido ala capacitacion de
laincertidumbre presupuestariadel estado y les ha
permitido florecer.



Como mejorar la capacitacion

En esta seccion se plantean una serie de pro-
puestas para mejorar la capacitacion y reformar
a las ingtituciones, sobre la base de los proble-
mas identificados en la seccion anterior. El ase-
soramiento que se ofrece se deriva de la expe-
riencia recientemente recogida en América Lati-
nay en otras partes del mundo. En Ultima ins-
tancia, estas propuestas servirdn de directrices
paralos proyectos del BID.

MEJORAMIENTO DE LOSRESULTADOS
DE LASINSTITUCIONES EXISTENTES
EN EL AREA DE LA CAPACITACION

Hace algunas décadas, América L atina ostentaba
un conjunto dindmico y eficaz de ingtituciones
de capacitacion. Ello constituia un motivo de
justo orgullo, a punto de que se intentd experi-
mentalmente exportar este sistema a Africa
Lamentablemente, algunos de los sistemas "S e
I" han perdido brillo y su capacidad para res-
ponder a las necesidades del mercado, transfor-
méndose en instituciones politizadas, pesadas y
précticamente imposibles de administrar. Con
algunas excepciones, las instituciones de capa-
citacion importantes de América Latina se han
vuelto pesadas, ineficientes y costosas, pese a lo
cual siguen estando en condiciones de brindar
una capacitacion de buena calidad. Estas insti-
tuciones requieren transformaciones estructura-
les para que puedan tomar mayor conciencia de
la necesidad de que orienten mejor su producto a
los destinatarios, adquirir mayor dinamica en su
respuesta a los cambios del mercado y obtener
mejores resultados a partir de los insumos de
que disponen. Ademés, la reforma deberia en-
fatizar la introduccion de mecanismos autore-
gulatorios. Pero no existe una formula Unica pa-
ra alcanzar estos objetivos. La reforma no per-
mite un cambio de la noche a la mafiana, sino
gue seguramente este cambio se ha de producir
por etapas. La meta de la reforma debe ser avan-
zar de acuerdo con los lineamientos que se des-
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criben a continuacion, a la velocidad que sea
posible, teniendo conciencia de que estos no son
caminos excluyentes.

Todas las ingtituciones de capacitacion, sin ex-
cepciones, deben estar perfectamente atentas a
la situacién del mercado para sus egresados.
L os estudios de seguimiento sobre ex alumnos—
formalizados como los de SENAI/S50 Paulo o
estudios ad hoc—son uno de los instrumentos
més sencillos y eficaces para seguir la evolucion
del mercado. Pero existen también otros méto-
dos igualmente Utiles. No es necesario que se
trate de estudios de seguimiento ambiciosos,
centralizados y costosos. Pueden obtenerse
précticamente los mismos resultados a través de
contactos informales con ex estudiantes y me-
diante una estrecha interaccién con las empresas
gue habitualmente contratan a los egresados. Lo
gue importa es el sentido de proximidad y rela-
cion estrecha con € mercado, asi como la con-
viccion de que compete a las instituciones gjus-
tar la oferta de capacitacion a la demanda exis-
tente. La informacion es necesaria pero no basta
para el cambio. S no existen penaidades para
las instituciones que producen egresados que no
encuentran empleo, quienes operan las ingtitu-
ciones no demostraran interés alguno en obtener
informacién o en utilizarla cuando disponen de
ella. De manera, la implementacion de una poli-
tica que obligue a la vigilancia del mercado de-
pende més de que se cambien las estructuras de
incentivos (creando mecanismos que penalicen
una mala orientacién de la capacitacion) que de
los mecanismos para generar lainformacion.

Romper el monopolio de las grandes institucio-
nes estatales de capacitacion es siempre una
buena politica. La creacion de fondos competiti-
vos para la capacitacion es un complemento
atractivo que hara més eficiente a sistema. Chile
Joven y Proyecto Joven (Argentina) son gem-
plos clave de esta estrategia. Como norma,



existen sblidos fundamentos para la superviven-
cia de las instituciones "S e I", pero existen ra-
zones igualmente poderosas para hacerles perder
preeminencia en el mercado de la capacitacion.
Deberian competir con otros prestadores del ser-
vicio, pero también retener una funcién impor-
tante en la capacitacion de instructores, en la
preparacion de materia didactico de ata calidad
y en € liderazgo.

Para reducir los desequilibrios entre la oferta y
la demanda de capacitacién, los empleadores
deben tener mayor incidencia en las decisiones
gue adoptan las instituciones que brindan la
capacitacion. La mera presencia de represen-
tantes empresariales en los érganos directivos o
en grupos de trabajo, no es suficiente. En la
adopcion de estas decisiones a nivel de las es-
cuelas deben participar empresarios reales, con
poder real. La participacion de los sindicatos ha
sido modesta, s se puede decir que estuvo pre-
sente, en todos los paises, siendo unos pocos la
excepcion. Sin embargo, esta participacion es
més que bienvenida y existen buenas razones
para promover un rol mayor de los sindicatos.

La vinculacion de algunos componentes de los
presupuestos de las instituciones de capacita-
cién a los logros que demuestren en € ajuste de
los servicios que brindan a la demanda puede
impulsar su eficiencia. Existen diversos meca-
nismos por los cuales se pueden otorgar benefi-
cios 0 aplicar reducciones presupuestarias de
acuerdo con los resultados obtenidos, en parti-
cular, vinculando € financiamiento a éxito de
los egresados en la obtencion de empleos ade-
cuados, como lo ha hecho € proyecto Chile Jo-
ven.

Los programas de aprendizaje que exigen €
empleo del aprendiz antes de la capacitacion
estdn menos expuestos a las consecuencias de
una mala orientacion de la capacitacion impar-
tida. De ahi que deba considerarse seriamente
esta posibilidad (la cua se discute més adelan-
te).

En ciertas condiciones, las instituciones de ca-
pacitacion podrian orientarse a una mayor fun-
cién normativa en vez de la prestacion de servi-
cios. Sin embargo, el organismo que creay apli-
ca las normas no debe brindar también la capa-
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citacion (a menos que sus normas afecten a sec-
tores en los que no opera). Dada la renuencia de
las instituciones 'S e |" a abandonar la presta-
cién convencional de la capacitacion, las normas
deben ser competencia del gobierno, de las aso-
ciaciones de empresas, 0 de un nuevo organismo
o direccion creados con ese propdsito especifico.

NUEVAS MODALIDADES
DE APRENDIZAJE

El aprendizaje en € trabgjo asumié un formato
més deliberado e intencional a partir del estable-
cimiento del concepto de aprendiz en la Edad
Media. La idea de utilizar € ambiente de tra-
bajo como lugar de aprendizaje y del artesano
establecido como instructor sigue siendo hoy tan
valioso como en e pasado. En Alemania, se
agrego a la clase un componente de aprendizaje
mediante €l sistema de hacer y observar, dando
lugar ala expresion del "sistema dua" para de-
signar la préctica de aternar entre el aulay €
ambito de trabajo.

Se han desplegado ingentes esfuerzos para re-
producir ese "sistema dua” en América Latinay
en otras partes. Sin embargo, las exigencias que
ello acarreaba para las asociaciones de emplea-
dores y de trabajadores, asi como para el estado,
han dado lugar a resultados menores. Podria de-
cirse, exagerando un poco, gque esos resultados
son restringidos pero buenos o de gran alcance
pero malos, debido a las dificultades de dimen-
sionar € sistemay ala complgjidad de la nece-
saria coordinacion entre los distintos actores so-
ciaes.

Existen buenas razones para crear aprendizajes
modelados a partir del formato aleman en areas
sofisticadas o en mercados donde los pequefios
nimeros corresponden mas o menos a la de-
manda y las complicacionesy |os costos se justi-
fican por la importancia estratégica de las técni-
cas.

Sin embargo, la idea de dar cierta estructura,
tecnologia y destrezas bésicas a la capacitacion
en e empleo y @ aprendizgje sigue siendo muy
prometedora. (Tunez ha adoptado un programa
bien concebido de acuerdo con estos lineamien-
tos pero su implementacién ha sido inadecuada.)
Uno de los motivos en que se funda este criterio



es corregir los malos hébitos de trabgjo y las
deficiencias de los operarios dado que un traba-
jador mal capacitado trasmite su insuficiencia
artesanal a sus aprendices. Ademas, |as destrezas
cognoscitivas tales como las mateméticas, €
dibujo y la lectura han merecido muy poca aten-
cién de parte de las empresas tradicionales. Este
aprendizaje podria ofrecerse en forma masiva y
a muy bajo costo.

PROMOCION DEL
APRENDIZAJE PERMANENTE

Las sociedades modernas ofrecen una gran va-
riedad de oportunidades de educacién y capaci-
tacion fuera de las instituciones oficides y pu-
blicas. Las instituciones privadas ofrecen cursos
de computacidn, secretariado, contabilidad,
idiomas y otros. La educacién a distancia ha te-
nido unalargay exitosa experienciaen laregion,
estando presente a través de escuelas por corres-
pondencia que ahora han migrado a la television
y alnternet. Laradio, la television, la television
por cable y los satélites se utilizan ahora para
cursos especializados y para educacién masiva,
incluyendo cursos de extension en agricultura 'y
pequefias empresas. Las universidades, las ins-
tituciones de educacién superior y las escuelas
técnicas ya ofrecen cursos de extension, tanto al
publico en general como por contratos con em-
presas. No menos importantes son las muchas
ONG serias que ofrecen servicios a los estratos
inferiores de la sociedad y que han cumplido una
funcion invalorable. Algunos cdculos, més ala
de las fallas metodoldgicas que puedan tener,
sugieren que € volumen de educacion y capaci-
tacion informales es varias veces mayor que el
que ofrecen & ambito universitario y la educa-
cién formal.

Independientemente de la seriedad de los esfuer-
zos del sector publico por brindar capacitacion,
en la mayoria de las sociedades ello congtituira
una peguefia fraccion de las oportunidades de
aprendizaje disponibles. Sin embargo, existe una
diversidad de programas ofrecidos por institu-
ciones privadas, ONG y empleadores. Los pro-
gramas por correspondencia, television y videos
ofrecen oportunidades ilimitadas de aprendizaje.
S bien no se dispone de estadisticas de estas
aternativas de aprendizaje, existen buenas razo-
nes para creer que, en una economia moderna,
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la suma de estas iniciativas privadas y dispersas
puede atraer muchos mas estudiantes que la
capacitacion oficial publica.

L os trabgjadores aprenden haciendo. La realidad
es que e lugar detrabgjo también esun lugar
de aprendizaje. Deben acogerse con beneplécito
todas las politicas que fomenten e aprendizaje
en el lugar detrabajo.

Una vez que los operarios llegan a cierto umbral
de educacion o capacitacion, las formas autodi-
dacticas, sea mediante compra de libros y revis-
tas, la asistencia a |la biblioteca o la lectura en
Internet, se transforman en una importante
fuente de conocimientos y destrezas. Si existen
los incentivos adecuados en e @mbito del traba-
jo, las oportunidades de adquirir conocimientos
en forma autodidéctica 'y el dominio de la apti-
tud paralalectura, hay un gran potencia paraun
aprendizaje adicional .

Pese a las diferencias sustanciales de calidad, no
deben subestimarse los efectos globales de este
variado conjunto de iniciativas. Existen muy
buenas razones para aentar una mayor expan-
sion de estas actividades (en algunos paises es-
candinavos, alcanzan a la mitad de la poblacién,
en tanto que en Estados Unidos llegan a un ter-
cio de la poblacion). Por lo tanto, es de interés
de los paises implementar politicas y crear un
entorno general favorable para e autoaprendi-
zgje. Las politicas de capacitacion de todos los
paises deben incluir la proteccion de los consu-
midores contra el fraude, la improvisaciéon y la
publicidad engafiosa. Sin embargo, en la mayo-
ria de los casos, la regulacion directa 'y € otor-
gamiento de licencias a estas iniciativas serén
més perjudiciales que beneficiosos.

NUEVAS FORMAS DE PRESTACION DE
SERVICIOSA CLIENTELASOLVIDADAS

La regién ha sido testigo de un éxito considera-
ble en la creacion de instituciones capaces de
ofrecer capacitacion de alta calidad para los ofi-
cios manuales clasicos. Sn embargo, sus ante-
cedentes en la prestacién de servicios al estrato
inferior de la fuerza laboral (tanto formal como
informal) son mediocres. En particular, no han
cumplido el objetivo de capacitar a los trabgja-
dores para los numerosos segmentos del sector



informal. El hecho es que, por su limitacién de
recursos y por los costos, sus posibilidades de
capacitar a una proporcion sustancial de estos
trabajadores son limitadas, inclusive si utilizaran
SUS presupuestos enteros para capacitar a los
trabajadores para el sector moderno.

Las ingtituciones de capacitacion tradicionales
solo pueden pretender llegar a esta enorme
clientela (que representa casi la mitad de la fuer-
za de trabajo de muchos paises) por medio del
establecimiento de tecnologias de capacitacion
que permitan una reduccién extraordinaria de
los costos por aprendiz. En agunos paises se ha
intentado utilizar en escala relativamente reduci-
da la educacion a distancia. El uso de los me-
dios de comunicacién de masas, como la televi-
sion y los videos, son otra variante prometedora
(el Instituto Tecnolégico de Monterrey ofrece
capacitacion por estos medios). La posibilidad
de otorgar concesiones (franchising) para la ca-
pacitacion a pequefios operadores es otra posibi-
lidad (a la vanguardia de la cua est4 e lazigi
Language Ingtitute; también intentd esta via
SENAI en algunos de sus cursos més sencillos
de mecénica de metales). La ensefianza de des-
trezas basicas a los trabgjadores que ya tienen
dominio de los aspectos més manuaes de los
oficios es una modalidad menos frecuente pero
también prometedora.

Dada la reticencia de las instituciones tradicio-
nales de capacitacion, los ministerios de trabajo
ya han comenzado a auspiciar una porcién sus-
tancia de la capacitacion a clientes que desarro-
Ilen actividades de carécter mas ssimple. Un cri-
terio cada vez mas difundido es que los ministe-
rios de trabajo (o gobiernos locales) contraten la
capacitacion por licitacion en el mercado priva-
do y publico, en lugar de tratar de crear un sis-
tema de capacitacion o de recurrir a las ingtitu-
ciones de capacitacion mas establecidas. Las
iniciativas emprendidas por agunos ministerios
de trabgjo que han contratado a ONG y a otras
instituciones pequefias para ofrecer capacitacion
en oficios sencillos son otras lineas de accion
interesantes. El financiamiento de los ministe-
rios de trabgjo podria en gran medida aumentar
la escala de estas actividades.

Otras éreas de preocupacion son las de la capa-
citacion de obreros de mayor edad y de desem-
pleados. Mientras que & Banco ha tenido cierto
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éxito con la capacitacion de jovenes desemplea-
dos (en proyectos como Chile Joven y Proyecto
Joven en Argentina), como en € resto del mun-
do, ha encontrado ciertas dificultades en capaci-
tar o reentrenar de trabajadores de mayor edad.
En redlidad, las experiencias con € reentrena-
miento con muy variadas, ya que este proceso es
caro y no es apropiado en todos los casos, mien-
tras que en otros no ha tenido ningln tipo de
efectividad en la creacion de empleos 0 mejores
salarios (ver OECD, 1996). Por estas razones, el
Banco asumira un enfoque mucho més cuidado-
S0 en cuanto ala capacitacion de trabajadores de
mayor edad y aquellos que estén desempleados.
Para minimizar |os riesgos, la politica més razo-
nable sera la de concentrarse en aprendices bien
seleccionados para que, en estrecha colaboracion
con los empleadores, sean capacitados sola-
mente para propositos bien definidos. EI modelo
que se siguid en la segunda fase del Proyecto de
Modernizacion de Mercados Laborales en Méxi-
co muestra un futuro prometedor en esos aspec-
tos. Entre otras actividades, €l proyecto incluye
ubicar en puestos de trabajo a obreros desem-
pleados, asi como también capacitarlos. Los em-
pleadores cumplen una funcidn importante ya
que definen las prioridades de la capacitacion y
brindan oportunidades de empleo a los aprendi-
ces. Los resultados iniciales de este proyecto son
alentadores. en los dos primeros afios de gecu-
cién, los objetivos de capacitacion han sido so-
brepasados y se han acanzado la mayor parte de
los indicadores cuantitativos.

PERFECCIONAMIENTO DE
LA CAPACITACION PARA
LA ECONOMIA MODERNA

La modernizacion econdmica requiere formas
cada vez mas complejas de capacitacion. Las
instituciones que actlan en este campo deben
perfeccionar algunos de sus cursos para atender
nuevas necesidades tales como las que plantean
las tecnologias més complejas. En esferas como
CADI/CAM, la robdtica, la tecnologia de solda-
dura y la automatizacién industrial es preciso
ofrecer la capacitacion de técnicos, programas
para los estudiantes universitarios y eventual-
mente cursos de postgrado. A medida que se
empiezan a ofrecer programas con componentes
técnicos méds modernos, existe la tendencia a
ofrecer también servicios que van mas ala de la



capacitacion normal. Ello incluye € control de
calidad, la asistencia técnica y, en las mejores
ingtituciones, la 1 y D aplicada (existen algunos
buenos g emplos en este sentido, particularmente
en Brasil: SENAI y algunas escuelas técnicas
federales). Los modelos de los colegios univer-
sitarios municipales de los Estados Unidos y los
UIT franceses merecen especial atencion.

La expansion de la certificacion a través de
examenes profesionales también estimularia a
otros agentes a of recer capacitacion.

La capacitacion moderna exige establecer nu-
mer 0sos puentes entre las instituciones de ense-
flanza y las empresas. Tradicionalmente, existia
una transicién abrupta entre la capacitacion y €
mercado de trabajo. Inclusive en los casos en
que se ofrecian pasantias, éstas tendian a ser
ideas formales tardias y no verdaderos vinculos
entre el ambito de enseflanza y € trabgo. Con
la creciente complgjidad de la tecnologia, las
instituciones de ensefianza no pueden ofrecer un
entorno adecuado necesario para € aprendizaje
y las empresas no estan en condiciones de ofre-
cer toda la gama de preparacion tedrica que las
nuevas tecnologias exigen. Por lo tanto, se han
tenido que establecer distintos puentes entre la
capacitacion y e trabgjo, particularmente en €
caso de formas més complejas de capacitacion
profesional y ensefianza técnica. Las pasantias
exigen una planificacion y una supervision mas
intensas en ambos extremos, ya que los docentes
pasan parte del tiempo en las fébricas y los téc-
nicos de las empresas pasan también un tiempo
en las instituciones de ensefianza. Estas activi-
dades ayudan a formular empresas conjuntas
entre las instituciones de ensefianza y las fabri-
cas lo que, por ggemplo, podria dar lugar a pro-
yectos de | y D en los que participaran los estu-
diantes y personal de la empresa.

FUNDAMENTOSDE LA CAPACITACION:
PREPARACION DE
MATERIAL DIDACTICO
Y CAPACITACION DE INSTRUCTORES

La prestacion de capacitacion exige una inver-
sion previa costosa en instructores, métodos y
material didactico. Los programas de capacita-
cidén mas exitosos estan respaldados por ingentes
desembol sos en la formulacion de cursos, largos
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periodos de gjuste del material didéctico y pro-
gramas ambiciosos de capacitacion de instructo-
res.

Se debe contar con instituciones capaces de
realizar esta inversiéon en | y D y que tengan un
financiamiento suficiente. Es conveniente brin-
dar la capacitacion a través de contratos compe-
titivos para mejorar la eficiencia de la prestacion
del servicio y agustar su orientacion. Pero
también es preciso que existan instituciones (no
necesariamente publicas) que sean capaces de
operar con horizontes temporales a més largo
plazo y con el mandato de ofrecer & conjunto de
materiales didacticos e instructores necesarios
para mantener una capacitacion de alta calidad.
Desde @ punto de vista de los mercados de ca-
pacitacidn, esos conocimientos y esa inversion
en | y D son bienes publicos esenciaes, de los
cuales puede hacer uso cualquier ingtitucion
permanente que sea capaz de desarrollar mate-
ridles y servir como centro de intercambio de
informacion. Esta funcién no necesariamente
tiene que ser desempefiada por instituciones pu-
blicas, pese a que exista la necesidad de subsi-
dios publicos.

Existe una grave escasez de instructores en la
region. Ninguna iniciativa seria por mejorar la
capacitacion puede dejar de lado un programa
serio y sistemético de capacitacion de instructo-
res. Quienes ensefian disciplinas manuales en las
escuel as técnicas carecen de experiencia practica
y las normas habitualmente impiden o desalien-
tan la contratacion de instructores con experien-
ciaen e mundo real. En los procesos de reforma
de las escuelas técnicas y secundarias, es, por
tanto, necesario convencer a los gobiernos de
gue eliminen o flexibilicen las normas que desa-
lientan la contratacion de instructores con una
experiencia de trabajo apropiada. En contraste
con ello, quienes tienen la experiencia précticay
ensefian en las escuelas profesionales o en los
programas de aprendices con frecuencia carecen
de una base conceptua sblida y de las aptitudes
para trasmitir sus conocimientos. Esta Ultima
carencia es particularmente grave en e caso de
los trabagjadores de empresas que son responsa-
bles de la capacitacion en € trabgjo (el equiva-
lente del meister alemén). De ahi que la recapa-
citacion de meisters sea también un componente



importante de los proyectos de ensefianza profe-
sional.

LA CAPACITACION COMO
POLITICA SOCIAL PERO
NO PARA CREAR EMPLEO

En los dltimos decenios ha existido la tendencia
arecurrir ala capacitacion como herramienta de
politica social o para justificarla en términos
éticos. En efecto, la capacitacion no debe ser una
excepcion a imperativo de que la equidad debe
ser e objetivo permanente del gasto publico.

Pero la intencion de equidad no es 1o mismo que
una mejora efectiva en la equidad. Tiene mucho
més sentido orientar 10s recursos a los desaven-
tajados. Pero lo que interesa no son las intencio-
nes, sino las consecuencias. S el aprendiz no
puede recoger beneficios directos de la capacita-
cién que harecibido, poco se habra logrado.

En gran medida, las instituciones de capacita-
cién més importantes de América Latina han
fracasado en cuanto al alcance de sus servicios
a las clases menos privilegiadas. Su capacita-
cién se ha orientado fundamentalmente a lo que
se denominaria la "elite de operarios’, aunque
con frecuencia han cumplido una funcién exce-
lente en la preparacion de obreros calificados a
nivel mundial. Este no es un logro menor. Sin
embargo, en los paises en los que e sector in-
formal representa cerca de la mitad de la fuerza
laboral, es un imperativo moral no olvidarse de
este segmento de la economia.

Desde la crisis del petrdleo, la capacitacion ha
sido con frecuencia considerada como una he-
rramienta para combatir € desempleo. Esto
demuestra iniciativa de parte de los gobiernos y
da la impresion de que se esta resolviendo €
problema. Lamentablemente, no existen pruebas
tangibles de que la capacitacion de por si cree
empleo. Los empleos se crean cuando se relinen
todos los factores necesarios, y no cuando sola-
mente se ofrece capacitacion. En algunos casos,
la capacitacion puede dotar mejor a agunos gru-
pos que a otros en su competencia por los em-
pleos disponibles. En la medida en que la politi-
ca publica se encamine a impulsar €l empleo de
estos grupos, la capacitacion constituye un ins-
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trumento poderoso. Pero eso no necesariamente
constituye creacion de empl eo.

La idea fundamental que es preciso tener en
cuenta es que la capacitacion resulta esencial
para mejorar la productividad y la competitivi-
dad y, por ende, contribuir a la solidez de la
economia. En la medida en que € crecimiento
econdmico crea empleos, la capacitacion puede
en los hechos aportar una contribucién impor-
tante a la creacion de empleos. Pero este efecto
potencial indirecto y decisivo en € crecimiento
no debe ser confundido con €l efecto inmediato
de los programas de capacitacién en el empleo.

En todos los programas de capacitacion, por im-
portantes que sean los objetivos de equidad, de-
be existir una probabilidad sustancial de encon-
trar empleo a cabo de la capacitacion impartida
0 dentro de un plazo razonable. Si esto no es asi,
tal vez sea unamejor ideala educacién general u
otras formas de apoyo a la clientela ala que esta
dirigida la capacitacion.

Mientras que algunos programas no alcancen los
objetivos de equidad y eficiencia simulténea-
mente, generalmente se llega a un punto en que
se va a dar una compensacion reciproca entre la
equidad y la eficiencia, aunque lo quiéramos o
no. Para que la capacitacion sea més equitativa,
generamente es necesario hacerla menos €fi-
ciente (o més despilfarradora). Cualquiera sea su
clientela, las instituciones de capacitacion deben
perseguir la meta de la eficiencia. Se pueden
alcanzar mejoras sustantivas especialmente
cuando se trata de responder ala demanda. Pero
existe un limite a los aumentos en la eficiencia
sin la presencia de pérdidas en la equidad. Se
llega a un punto en que tendrén que tomarse de-
cisiones dificiles: ¢se le da preferencia a au-
mento en la eficiencia 0 en la equidad? A medi-
da que los paises enfrentan crisis econdmicas y
el desempleo se acrecienta, estas soluciones de
compromiso se tornan cada vez més agudas.
¢Hasta qué punto deben las ingtituciones que
brindan servicios de capacitacion, sacrificar la
eficiencia para a canzar |os estratos més bajos de
la escala social, es decir, aquellas personas que
més necesitan de la capacitacion pero son més
dificiles de emplear? A medida que merman los
presupuestos publicos a raiz de la crisis, ¢deben
usarse para entrenar a grupos de personas de los



cuales muy pocos encontraran empleo? O, ¢debe
el gobierno responder a las necesidades y de-
mandas de empresas que requieren candidatos
con otros perfiles? Las respuestas a estas inte-
rrogantes no son féciles de formular. No es €
objetivo de esta estrategia apoyar una u otra a-
ternativa, sino simplemente apuntar a un tema
dificil en € area de la capacitacion que se torna
més dificultoso en épocas de crisis econdmica.

Durante épocas de altas tasas de desempleo,
cuando son pocas las probabilidades de empleo
para todos |os egresados, debe hacerse hincapié
en la ensefianza de destrezas basicas. Cuanto
més largo sea €l periodo anticipado de desem-
pleo del egresado, més aumentan la probabilidad
de desfase entre el entrenamiento y € empleo
finalmente adquirido y la posibilidad de que €
alumno olvide parte de lo que aprendié. Por es-
tos motivos, la capacitacion deberia ser menos
especializada y, por € contrario, estar dirigida a
destrezas de aplicacion mas universal.

A pesar de que los resultados generales son de-
salentadores, se han realizado algunas experien-
cias positivas en América Latinay e Caribe en
materia de capacitacion orientada a los grupos
més desaventgjados. Quizés los gemplos més
significativos sean Chile Joven y Proyecto Joven
(este ultimo en Argentina), ambos financiados
por el BID. Setrata de iniciativas clasicas en las
gue los posibles prestadores del servicio compi-
ten por los contratos, pero para ello deben con-
vencer a un empleador de que contrate a los
egresados o les ofrezca pasantias con una dura-
cién equivaente a la del programa de capacita-
cién. Ambos programas han demostrado tasas de
empleo posterior sustancialmente superiores a
las que se observé en € grupo de control. El de-

20

safio de los administradores de estos programas
es encontrar un equilibrio entre la motivacion
para encaminarse a las clientelas desposeidas y
mantener igualmente un nivel satisfactorio de
posterior empleo de los egresados.

La capacitacion para € empleo por cuenta pro-
pia es la Unica excepcion clara al postulado de
que la capacitacion no crea empleos, y por tan-
to, merece una consideracion cuidadosa. Sin
embargo, los antecedentes no son claros. La se-
leccion cuidadosa de los candidatos es vital para
lograr resultados aceptables. Los jovenes recién
egresados de la escuela tienen pocas posibilida-
des de crear sus propias empresas exitosas. Aln
asl, la inclusién de cursos introductorios de
précticas empresariadles y aquellos que promue-
ven iniciativas que llevan a empleo indepen-
diente, siguen siendo buenas ideas. Es esta una
politica de bajo costo que tiene sentido, incluso
si, en Ultima instancia, son pocos |os estudiantes
gue aprovechan cabal mente las ideas impartidas.
La historia demuestra que los programas que
tienen buenos resultados brindan mucho maés
que capacitacion a los candidatos escogidos (es
decir, también les proporcionan financiamiento
y cooperacion técnica). También se ha demos-
trado que los programas encaminados a reforzar
el desempefio de pequerias empresas ya estable-
cidas cuentan con mejores resultados que aque-
llos dirigidos a apoyar la creacién de nuevas
empresas por parte de los aprendices. Lo malo es
que las ingtituciones de capacitacion no cuentan
con las ventajas comparativas para ofrecer servi-
Cios genos a la capacitacion, es decir, paquetes
integrados de entrenamiento. A pesar de estas
dificultades, son fuertes las justificaciones para
las politicas de promocién del empleo por cuenta
propia.



Pautas parael BID

PRINCIPIOS GENERALES

La capacitacion bien orientada es la mgor in-
version en capital humano y es indispensable
para € desarrollo econémico. De ahi que €
Banco continuara y quizéas ampliard su apoyo a
la capacitacion. En la consecucion de esta meta,
utilizard todos los instrumentos a su alcance,
desde préstamos regulares a la cooperacion téc-
nica.

De acuerdo con los compromisos esenciaes del
Banco, debe eiminarse toda forma de discrimi-
nacion, sea de género o por otros motivos. Pese
a que la matriculacion de la mujer alcanzé €
35% en América Latinay e Caribe, € 75% de
los estudiantes de electronica, metalurgia 'y me-
céanica son hombres. A raiz de dllo, existen bue-
nas razones para asegurar un entorno de capaci-
tacion que sea neutral en cuanto a género.
Igualmente solida debe ser la determinacion por
no dejar de lado a los grupos sociales desaven-
tajados en los programas de capacitacion. Los
sectores de la poblacion de origen indigena, los
gue tienen discapacidades o cualquier otro tipo
de vulnerabilidad cronica deben merecer espe-
cia atencion. Por ultimo, la capacitacion debe
crear en e estudiante conciencia de la proteccion
ambiental.

En la capacitacion, o que importa son los re-
sultados y no las intenciones. Independiente-
mente de la clientela, la capacitacion se justifica
cuando conduce al empleo, y no debe conside-
rarse como una forma de asistencia social.

La evaluacién y supervision son fundamentales
para detectar y corregir errores y para recoger
las lecciones necesarias que permitan evitar la
repeticion de los errores del pasado. Es més
conveniente, més facil y mas riguroso disefiar
las evaluaciones a partir de las primeras etapas
del proyecto.
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Los proyectos del Banco tendran en cuenta toda
la tarea de capacitacion y no adoptaran criterios
parciades. Favoreceran la reforma sistematica
mas que los proyectos individuales. Esto exige
un solido empefio del pais prestatario y de los
principales interesados. La puerta de acceso a
todo proyecto serd un didogo de politica con
todas las partes interesadas.

No existe una unica solucion que se pueda apli-
car a todos los paises y ni siquiera a un mismo
pais en diferentes momentos. El Banco tiene que
responder a las necesidades especificas y evitar
las soluciones de tipo genérico. Las necesidades
y prioridades son propias de la geografia. Sin
embargo, dado que en varios paises se cuenta
con organizaciones de capacitacion de grandes
dimensiones, costosas y que funcionan mal, su
reforma es con frecuencia una de las principales
prioridades. La legitimidad del BID, € volumen
relativamente importante de los préstamos y su
acceso a conocimientos de ato nivel lo colocan
en una posicion privilegiada para estimular y
financiar reformas institucionales de vasto a-
cance.

LASVENTAJAS COMPARATIVAS
DEL BID

La capacitacion en América Latinay € Caribe
requiere més que soluciones parciales y una ex-
pansion cuantitativa pues presenta un panorama
de estancamiento institucional y demandas insa-
tisfechas. No basta cubrir los problemas con di-
nero o disefiar proyectos con soluciones técnicas
elegantes. Lareformainstitucional y los cambios
estructurales necesarios son delicados desde el
punto de vista politico y conllevan la reorgani-
zacion de los recursos humanos, las instituciones
y los mecanismos de financiamiento. La recono-
cida legitimidad del BID en el hemisferio y su
capacidad para movilizar a los individuos co-



rrectos y los recursos necesarios |0 ubican en
una posicion singular para respaldar activamente
esareforma.

El Banco cuenta con una experiencia considera-
ble en & disefio y € financiamiento de proyectos
serios de reforma. Sin embargo, carece de per-
sonal suficiente con la experiencia y los conoci-
mientos necesarios para abordar los aspectos
técnicos de la capacitacion. Si no se cuenta con
mM&s equipos con experiencia en esta area, se
corre un riesgo considerable de que su operativa
no arroje los resultados esperados y aumenta la
probabilidad de que se pierdan importantes
oportunidades de reforma. Teniendo en conside-
racion las restricciones presupuestarias que €l
Banco enfrenta actualmente, esta estrategia ape-
nas sefiala los riesgos y los beneficios que no
podran ser aprovechados. La mobilizacion de un
cuerpo externo de consultores puede en parte
compensar € pequefio nimero del persona de
planta especializado en esta &rea.

Los bancos multilaterales y los donantes inter-
nacional es tienen distintas ventajas comparativas
y funciones en & desarrollo. Los bancos son
menos flexibles, movilizan montos mayores de
recursos y estan mejor dotados para emprender
reformas sistémicas. Los donantes son mas fle-
xibles, mas independientes, estan mejor prepara-
dos para las actividades regionales y pueden
emprender una mayor variedad de operaciones,
incluido € financiamiento de centros de capaci-
tacion individuales. El intercambio de informa-
cion, € establecimiento de redes y un franco
intento por colaborar dentro de las ventgas
comparativas de cada una de las partes es un
criterio que debe ensayarse en forma més siste-
mética. Una iniciativa reciente de la GTZ de
Alemania resalta un interesante gjemplo del tipo
de cooperacion a que nos referimos. la GTZ, en
colaboracién con e BID en un préstamo de edu-
cacion técnica para €l Brasil, esta desarrollando
areas donde a préstamo del BID le falta flexibi-
lidad.
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PRIORIDADES DEL FINANCIAMIENTO
DEL BID

Las operaciones del Banco favorecerdn los li-
neamientos siguientes:

Lareformadelasingitucionesde
capacitacion esla prioridad nimero uno

La capacitacion es una forma privilegiada de
transferencia de tecnologia y una herramienta
para fomentar la eficiencia y la competitividad.
Las areas de industria avanzada y de servicios
requieren programas de capacitacion que son
igualmente sofisticados. El Banco respaldara la
creacion o el megjoramiento de programas técni-
cos que ofrezcan asistencia técnica a sector de
laindustriay que realicen | y D aplicada. Pero,
dado que en muchos casos las ingtituciones ya
existen, reformarlas puede ser el primer paso.

Las ingtituciones tradicionales de capacitacion
de la regién cuentan con antecedentes sobresa-
lientes pero muchas no han podido mantener el
ritmo de los cambios econdmicos y del mercado
de trabgjo. Si bien existen diferencias funda-
mentales en su desempefio, muchas de ellas se
encuentran inmersas en controversias divisio-
nistas, mientras que se ha socavado su legitimi-
dad y se ha cuestionado su eficacia. Hay quienes
creen que deben desaparecer pero, para bien o
para mal, estas instituciones tienen suficiente
poder para rechazar los ataques mortales y, a
mismo tiempo, eludir |os cambios necesarios.

El primer aspecto a considerar es e alto costo de
las ingtituciones 'S e I, sean productivas 0 no.
Tipicamente gastan entre el uno y € dos por
ciento de su presupuesto en sueldos, un monto
pronunciado no importa como se mida. Si ade-
més estas ingtituciones no son capaces de pro-
porcionar una capacitacion eficaz y bien enfoca-
da, la maa utilizacion de recursos es muy ata
Por tanto, los fondos que se dediquen a reformar
estas instituciones pueden ser sumamente redi-
tuables ya que aumentarian la productividad de
toda lainstitucion.



La historia demuestra varios gemplos de cam-
bios institucionales que han arrojado buenos re-
sultados. Varias ingtituciones han sido objeto de
importantes reformas y mejoras.”? En otras pala-
bras, las reformas son posibles de llevar acabo y
ya estén ocurriendo. Por otro lado, todos los in-
tentos por efectuar la reforma por la fuerza o
clausurar las instituciones de capacitacion han
fracasado.

En cualquier circunstancia, el primer paso en la
direccion correcta es tratar de entender estas
instituciones. Esto requerird un analisis institu-
cional detenido y € examen de la factibilidad
politica de las distintas hipotesis de cambio. No
es menos importante analizar e mercado de la
capacitacion (el estudio de seguimiento de los
egresados es un instrumento primordial). Es di-
ficil imaginar que se puedan emprender proyec-
tos ambiciosos en esta esfera sin realizar esta
tarea previa. En algunos casos, € estableci-
miento de redes entre las instituciones puede ser
una manera eficaz de fomentar la reforma y
crear los valores y actitudes comunes necesarias
para emprender un didlogo Util. El andlisis secto-
ria y la investigacion de politica seran etapas
previas alos préstamos.

Las instituciones no se cambian desde afuera
Los organismos multilaterales pueden respaldar
el cambio pero no fomentarlo ni iniciarlo. Una
condicion previa de toda actividad encaminada
hacia estos objetivos es un compromiso solido.
Todas las actividades del Banco para respaldar
el cambio requieren un didlogo constante e in-

12 por gemplo, hace 10 afios SENAC (Brasil) comenzo
acobrar atodos los usuarios por sus cursos, logrando
asi evitar los desfases cronicos entre la ofertay lade-
manda por capacitacion. La actuacion de SENATI (Pe-
ri) cambié sustancialmente cuando € sector privado
logré convencer a gobierno que les permitieraaellos
elegir e director gecutivo parad ingtituto. INFOTEP,
en Santo Domingo, evidenciaimportantes avances.
INA, en Costa Rica, ha completado recientemente un
proceso de reformamuy profundo. En Jamaica, luego
de un proceso de reforma, HEART se convirtié en una
de lasingtituciones més eficientes de laregién. Los
observadores de la situacion en e &reade la capacita-
cidn vocaciona son de laopinidn que es este € mo-
mento oportuno para efectuar mayores cambios. Efec-
tivamente, SENA en Colombia ha expresado interés en
realizar reformas segun |os lineamientos propuestos en
esta edtrategia.
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timo con cada una de las partes interesadas. En
este caso particular, es preciso prestar mayor
atencion a papel de los ministerios de trabgo
(que en la mayoria de los paises supervisan a los
institutos de capacitacion). Pero los usuarios, las
empresas, los sindicatos y todos |os actores rele-
vantes también tienen una funcién que cumplir,
ya que deben entender y ser parte de un didogo
gue conduzca a soluciones consensuales. En un
reciente préstamo de educacion técnica a Brasil,
los equipos de proyecto tuvieron un didlogo muy
constructivo con las comunidades locales. Es
esencial que exista confianza entre el Banco y
sus contrapartes. Es mejor obtener mejoras in-
crementales que arriesgar un estancamiento por
un enfrentamiento con esas instituciones atribu-
ladas.

Esta estrategia se concilia con lo que propone la
estrategia para la educacion primaria'y secunda-
ria—pero no lo repetird—en relacion con abor-
dar los problemas de las escuelas técnicas plaga-
das de ambigliedades en sus muiltiples funciones
de preparar a los estudiantes para la educacion
superior, capacitar técnicos para cargos mal de-
finidos y formar parcialmente obreros para ta
reas manuales calificadas. El fomento de la
creacion de cursos técnicos post-secundarios es
una de las soluciones que se proponen para esas
escuelas.

Nuevos programas y nuevas tecnologias para
llegar alos sectores pobres

Dada la discrepancia entre e gran nimero de
trabgjadores que necesitan capacitacion, parti-
cularmente en e sector informal, y los medios
relativamente modestos de quienes brindan la
capacitacion, solo la aplicacion de distintas tec-
nologias de capacitacion puede ofrecer esperan-
zas de una solucion. La region cuenta con una
experiencia considerable en educacion a distan-
cia, particularmente por radio y television. De
ahi que e BID respondera favorablemente a las
solicitudes encaminadas a crear programas de
capacitacion que utilicen la educacion a distan-
cia, la radio, la televisién y los satdlites y que
puedan permitir llegar mas lgos, reducir costos
o mgorar los efectos de la capacitacion. Las
computadoras, € Internet y otras tecnologias
mas sofisticadas son alternativas muy promiso-
rias para € futuro.



De acuerdo con estos mismos lineamientos, €
BID favorece distintos perfiles organicos que
reduzcan los costos y que amplien € acceso.
Esto ocurre con la utilizacion selectiva de las
ONG, las organizaciones con fines de lucro y
toda otra posibilidad que pueda ampliar €l alcan-
ce de la capacitacion. La concesion de licencias
(formal o metafdricamente) es una posibilidad
real de combinar los conocimientos técnicos de
las instituciones tradicionales con una descen-
tralizacion radical de la capacitacion y reducir
los costos. Algunos experimentos informales de
acuerdo con estos lineamientos justifican un
mayor respaldo. En los mismos términos, las
formas simplificadas de programas para apren-
dices ofrecen promesas considerables.

Dada la elevada tasa de desempleo de la juven-
tud y los bgjos niveles de educacion y capacita-
cién de muchos jovenes, el Banco deberia conti-
nuar su experiencia exitosa en la capacitacion
de jévenes trabajadores. La experiencia de Chile
Joven y Proyecto Joven en Argentina se reiterara
en proyectos similares, con la debida atencion a
las peculiaridades locales. Sin embargo, la regla
de que "si no hay demanda, no hay capacitacion”
se aplica en éste més que en ningln otro caso. Al
respecto, este criterio sigue siendo una idea
atractiva e interesante. En lugar de operar insti-
tuciones de capacitacion, la contratacion de la
capacitacion por licitacion es un criterio muy
aconsejable, aungue no es la panacea ni sustitu-
ye ala capacitacion convencional .

También se procurara la capacitacion de trabaja-
dores de mayor edad y desplazados, aunque con
més cautela, ya que las precauciones que son de
rutina tienen especial importancia en este tema
La capacitacion debe estar dirigida al mercado y
a las necesidades de la clientela, siendo esen-
ciaes la participacion y colaboracion de los em-
pleadores.

M e oras en la formacion profesional clasica

El BID respaldara los proyectos que incorporen
destrezas basicas en la capacitacion convencio-
nal, aunque esta es una nueva esfera en la que no
Se cuenta con conocimientos dentro del Banco.
A medida que las profesiones se hacen mas
compleas, las destrezas de los trabajadores en la
escritura, € cdlculo, € dibujo y @ trabgjo en

24

equipo se perfeccionaron a un ritmo acelerado
que la mayoria de los programas de capacitacion
promedio de la region no pudieron acompafiar.
Pero cambiar los programas de estudio, € mate-
rial didéctico y los instructores de acuerdo con
estos lineamientos es costoso, por lo que, habi-
tualmente, justifica los préstamos del Banco. La
"contextualizacion de la capacitacion”, los "co-
nocimientos académicos aplicados’, las "claves
del trabgo" y las "calificaciones clave" son parte
de lo que se debe desarrollar e implementar. En
el caso de los trabgjadores que ya tienen forma-
cién y experiencia en tareas manuales, los pro-
gramas de enseflanza de destrezas bésicas cog-
noscitivas y afectivas ofrecen un gran potencial.

La capacitacion basada en la competencia, la
division de la capacitacion en modulos y otras
innovaciones técnicas en la prestacion de este
servicio merecen atencion. Pero tanto o més im-
portantes son las tareas de gjustar mas la capa-
citacion a la demanda. Los buenos sistemas de
supervision de los mercados, particularmente
mediante los estudios de seguimiento de los
egresados (y, a la inversa, los estudios en los
gue € investigador va al mercado de trabajo
para verificar como han sido capacitados los
trabajadores) serén parte integral de todos los
proyectos. No tienen por qué ser proyectos de
gran volumen, administrados centramente y
costosos, Sino una tarea permanente de parte de
la administraciéon de las ingtituciones para de-
terminar qué estd ocurriendo en & mercado de
trabajo y como se integran a él |os egresados.

Una vez erosionado el monopolio de las grandes
instituciones de capacitacion, la certificacién se
hace mas importante, dado que ni los aprendices
ni los empleadores pueden evaluar con facilidad
el grado de preparacién de las personas capaci-
tadas en una amplia gama de instituciones. En
realidad, para fomentar la descentralizacion y
multiplicacion de las iniciativas independientes
de capacitacion, es necesario imponer un control
de calidad mediante la certificacion. Sin embar-
go, es preciso tener mucho cuidado para evitar
las rigideces y un "credencialismo” indebido por
la introduccion de la certificacion. El remedio
puede ser peor que la enfermedad cuando crea
un mercado reservado para aguellos que tienen
los diplomas requeridos pero que pueden no ser
los Unicos ni més calificados para el empleo. La



acreditacion de las ingtituciones de capacitacion
también es un factor importante pese a la mala
reputacion de la mayoria de los intentos em-
prendidos en esta &rea. Pero, en general, dada la
gran especificidad del contenido y la fragmenta-
cién de los proveedores, la certificacion de los
estudiantes es una idea mas prometedora. La
certificacion es mas segura porque prueba los
resultados y no los procesos. Ademas, dado que
la certificacion es centralizada y requiere una
burocracia sencilla para su aplicacion, resulta
més fécil de mantener.

Programas para reorientar la capacitacion y
financiamiento del sector privado

El BID respaldara a los paises en e disefio de
politicas que estimulen la diversificacion en la
prestacién de servicios de capacitacion, tanto por
las empresas como por las ONG seleccionadas.
También estimulara € aprendizaje en formas
autodidécticas en genera y los sistemas para
aprendices. Este estimulo puede tener la forma
de incentivos tributarios o de subsidios pero,
sobre todo, se canalizara dentro de un contexto
normativo sdlido, que contemple aspectos tales
como salarios inferiores para los aprendices,
trabajo por contrato, etc. Los antecedentes de los
incentivos impositivos son inciertos, razén por la
cual este mecanismo deberia aplicarse con cau-
tela. La experiencia francesa con los impuestos a
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la nbmina para contratar capacitacion de pro-
veedores externos es en general positiva y no
difiere de las propuestas latinoamericanas de
desviar parte del ingreso fiscal a contratos com-
petitivos de capacitacion (lo que ha enfrentado
una gran oposicion en varios paises). Es también
una posibilidad la de otorgar subsidios directos a
las empresas que capacitan a sus operarios.

Meor preparacion, aprobacion y control de
la capacitacion vinculada a proyectos

Teniendo en cuenta los magros resultados del
componente de capacitacion adicionado ala ma-
yoria de los proyectos del Banco (" capacitacion
vinculada a proyectos'), es preciso asignar €
personal profesional para el apoyo ala prepara-
cién de una capacitacion meor disefiada, €
examen sistematico de los documentos de prés-
tamos y e control estrecho de su implementa-
cién. Estos profesionales examinaran los antece-
dentes de la capacitacion vinculada a proyectos
en mas profundidad, a fin de obtener ideas prac-
ticas para evitar los errores del pasado, lo cual, a
su vez, servira de apoyo alas divisiones operati-
vas en e disefio de programas de capacitacion
més solidos y funcionales. Por Ultimo, estos pro-
fesionales controlardn en forma permanente la
implementacion de la capacitacion en |os paises,
con €l apoyo del persona de las representacio-
nes.
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Cuadro |

Evolucion historica de los préstamos del BID en educacion
(en millones de US$)

Capacitacion de Total % total de % de présta-
corto plazo orien- | Capacitacion Total préstamos en edu- Total mosen edu-
Afio | Alasinstitucio- A las escuelas tadaal mercado | profesionaly | préstamosen |cacion paracapaci-| préstamos | cacion/ total
nesprincipales técnicas parajovenesy técnica educacion | tacion profesional y del BID préstamos del
sectores desaventa- técnica BID
jados
1965 0.0 8.0 0.0 175.2 4.6
1966 0.0 29.1 0.0 396.0 7.3
1967 |3.0 (BR-0115) 4.0 65.9 6.1 481.8 13.7
1.0 (CH-0010)
1968 0.0 9.4 0.0 402.7 23
1969 |1.5(EC-0011) 3.4 (PN-0049) 16.9 254 66.5 644.5 39
12.0 (AR-0025)
1970 |4.5(UR-0015) 45 11.2 40.2 626.1 18
1971 |2.6 (EC-0016) 3.5 (CR-0013) 6.1 67.3 9.1 628.0 10.7
1972 9.4 (TT-0008) 9.4 28.7 32.8 772.7 37
1973 |16.0 (BR-0001) 16.0 57.8 277 870.4 6.6
1974 |3.3 (CR-0003) 6.7 (HO-0003) 10.0 19.0 52.6 1102.1 17
1975 |8.6 (GU-0007) 12.2 (PN-0014) 20.8 70.8 29.4 1360.2 52
1976 |6.6 (BA-0007) 6.5 19.4 335 1462.9 13
1977 9.7 (BO00025) 20.4 44.6 457 1809.6 25
10.7 (CR-0024)
1978 10.5 (PR-0029) 10.5 95.5 11.0 1823.3 52
1979 13.3 (PR-0037) 13.3 27.2 48.9 2177.2 12
1980 21.0 (EC-0095) 21.0 535 39.3 2114.6 25
1981 7.2 (DR-0069) 7.2 14.7 49.0 2437.8 0.6
1982 0.0 201.2 0.0 2688.9 75
1983 78.5 (AR-0147) 785 141.8 55.4 3000.6 4.7
1984 0.0 254 0.0 3500.7 0.7
1985 20.2 (PN-0073) 20.2 92.0 219 2985.4 31
1986 50.4 (EC-0128) 50.4 118.2 426 2974.8 4.0
1987 0.0 75.3 0.0 2286.6 33
1988 0.0 0.0 0.0 1611.3 0.0
1989 20.0 (DR-0099) 20.0 115.1 174 2552.9 45
1990 |14.4 (ES-0035) 14.4 14.4 100.0 3803.3 0.4
1991 0.0 57.3 0.0 5330.3 11
1992 40.0 (CH-0024) 40.0 139.1 28.8 5994.6 23
1993 |28.0 (UR-0018) |UR-0018 (Reform |15.0 (VE-0042) 43.0 218.9 19.6 5963.2 37
of Sec. Education)
1994 |20.7 (PR-0038) 154.0 (AR-0062) 174.7 1143.4 15.3 5231.5 219
PR-0038 (pilot proj-
ects)
1995 0.0 158.9 0.0 7223.3 22
1996 0.0 243.3 0.0 6740.6 3.6
1997 82.5 (AR-0181) 82.5 613.0 135 6024.0 10.2
250.0 (BR-0247)
1998 0.0 144.1 0.0 2233.7 6.5
1999 0.0 4404 0.0 9117.8 48
TOTAL 690.3 4589.3 16.6 98,548.6 4.6
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Apéndice |

Un plan de accion para el BID

El BID procuraraidentificar ideas interesantes para proyectos e intentard desarrollar mas a fondo su carte-
ra de préstamos para la capacitacion. Existe mucho campo para ampliar las actividades del BID en esta
area.

Los proximos proyectos dedicados a apoyar la capacitacion se desarrollaran de acuerdo con los linea-
mientos que se detallan en esta estrategia. Dentro de un periodo de tres afios, |0s nuevos préstamos y coo-
peraciones técnicas seran sometidos a un proceso de revision que deberd gjustarse a los criterios que se
detallan a continuacion.

1.

Los proyectos del Banco aprovechardn todas las oportunidades que se presenten para reformar las
instituciones de capacitacion y eliminar las fallas sistémicas en su operacion. A los efectos, € Banco
prestara atencion especia alareforma de |os mecanismos de prestacion de servicios.

La capacitacion respondera a la demanda y consistira de mecanismos automaticos para efectuar gjus-
tes a medida que la demanda fluctlde o cambie con e tiempo. En otras palabras, l0s sistemas seran
autorregulados por medio de la recuperacion de costos, incentivos financieros, las opiniones de los
usuarios y otros mecanismos.

La capacitacion que resulte de los proyectos del BID tendra un impacto claro sobre la productividad y
competitividad de la economia y respondera a los requerimientos de sectores de importancia para el
crecimiento econdmico asi como el bienestar social.

Los proyectos incorporarén tecnologias y métodos de ensefianza que reflgien los Ultimos adelantos.
La calidad serd una consideracion primordial.

Una porcién sustancial de la cartera seré focalizada en | os trabajadores mas pobres.
Todos los tipos de discriminacién estardn ausentes de |os proyectos del Banco.

Existirdn métodos efectivos para supervisar las operaciones asi como mecanismos para la deteccion
temprana de problemas y distorsiones.

La capacitacion relacionada con los proyectos sera objeto de un mejor disefio y vigilancia con € fin

de prevenir el mal uso de recursos, |os resultados erréticos y la falta de informacién sistemética sobre
implementacion e impacto.

32



Apéndicelll

Apoyo Yy control en la capacitacion vinculada a proyectos

Este apéndice se basa fundamentalmente en el documento sobre " Capacitacion vinculada a proyectos: la
cartera actual", preparado por Richard Johanson y Aimee Verdisco para SDS. Este documento anaiza la
experiencia del BID en la complementacion de sus préstamos con componentes de capacitacion e ilustra
cuan poca atencion se ha puesto en e disefio, la implementacion y el control de estas actividades. Como
parte del plan de accion de esta estrategia, se propone una serie de medidas concretas para mejorar 1os
resultados de esa capacitacion.

El Banco y la capacitacion vinculada a proyectos. Una inversion sin apoyo institucional

La capacitacion vinculada a proyectos "apoya el desarrollo sistemético de actitudes, conocimientos y téc-
nicas necesarias individual o colectivamente por € personal nuevo o existente de la entidad del proyecto
para garantizar que los objetivos del mismo no se vean restringidos por falta de recursos humanos capa-
citados'.® En su forma ideal, la capacitacion vinculada a proyectos garantiza que ni 1os objetivos del
proyecto ni los procesos generales de su implementacion se vean comprometidos por falta de aptitudes
del personal responsable. La capacitacion vinculada a proyectos se relaciona con el alcance y los objeti-
vos del proyecto a que pertenece. No duplica ni sustituye otras iniciativas establecidas y/o estructuradas
de capacitacion, como las que ofrece € sistema de educacion formal (por ejemplo, la educacién secunda-
ria o la formacion profesiona y técnica) pero, en la medida que toda inversion en desarrollo de capital
humano esta directamente vinculada a la productividad, ofrece un obvio complemento. Es en estos as-
pectos que la capacitacion vinculada a los proyectos cumple un papel importante en el proceso de los pro-
yectos.

No existe una Unica declaracion de politica que oriente lainversion del Banco en la capacitacion vincula-
da a proyectos. Puede encontrarse alguna mencion a la capacitacion en los documentos de la Séptima 'y
Octava Reposicion. El Informe sobre el Octavo Aumento General de Recursos del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID-8) incluye la capacitacion entre las actividades que se financiaran con recursos de co-
operacion técnicay reconoce € uso de la capacitacion paraimpulsar las iniciativas de los proyectos en los
sectores sociales y otras éreas prioritarias.™

Pese ala fata de directrices, la capacitacion vinculada a proyectos es ampliamente utilizada por € Banco.
De los 464 proyectos en gecucion a diciembre de 1996, dos tercios (279) contienen por 10 menos un
componente de capacitacion. En conjunto, estos 279 proyectos incluyen 519 componentes de capacita-
cién, con un promedio de cerca de dos por proyecto. El volumen de recursos que insume esta forma de
capacitacion es sustancial. Los célculos aproximados de los recursos dedicados a la capacitacion vincula-

13 Banco M undial, Divisién de Educacion y Empleo, Departamento de Poblacion y Recursos Humanos, Annual Opera-
tion Review: Fiscal 1987 Education and Training, agosto de 1998, 8; Banco Mundial, Central Projects Note 5.01: Poli-
cy and Guiddlines on Trianing in Bank/IDA Projects, julio de 1980, 1.

14 Lasaress prioritarias incluyen: i) la reduccion de la pobreza y laiguadad social, comprendidas lafamilia, lamujer y
el joven; salud y nutricion; formacidn de capital humano, y grupos indigenas; ii) modernizacidn e integracion, incluyen-
do la modernizacion de las estructuras de produccidn, y modernizacion/reforma del sector pablico, v iii) € medio am-
biente, que también incluye la gestion de los recursos naturales. Véase Desarrollo Interamericano, Junta de Gobernado-
res, Informe sobre & Octavo Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de Desarrollo (AB-1704), agosto
de 1994, 14-36.
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da a proyectos superan €l gasto del Banco en el sector educacion. A diciembre de 1996, la inversion del
Banco en capacitacion vinculada a proyectos ascendia a un total aproximado de US$2.000 millones;™ en
el sector educacion se ha invertido aproximadamente US$1.900 millones.™® El uso y e volumen de estos
recursos varian de un sector a otro, registrdndose una incidenciay un volumen comparativamente mayo-
res de capacitacion vinculada a proyectos en €l sector social, por oposicién alos sectores tradicionales.

Capacitacion vinculada a proyectos: De las intervenciones en proyectos especificos al financiamien-
to de actividades en e ambito sectorial

La capacitacion vinculada a proyectos, como su nombre lo indica, es especifica de los proyectos. Sin em-
bargo, con la implementacion de BID-8, sus aplicaciones se orientan cada vez mas a objetivos de mayor
alcance (por g emplo, a nivel de un sector). Esta forma de capacitacion estd presente en la cartera actual
como medio de abordar una gran variedad de problemas, de instituciones debilitadas a distorsiones pro-
ducidas por la reforma del sector publico e instancias de deterioro ambiental inducido por la politica apli-
cada. Este uso més amplio de la capacitacion vinculada a los proyectos se relaciona con la creciente com-
plgiidad de la cartera de préstamos del Banco. La evolucion de los préstamos de primera generacion (con
acento en la creacion de infraestructura social), a la segunda generacion (los empefios por corregir desvia-
ciones de la infraestructura agregando componentes para éreas normamente consideradas como gastos
corrientes), a la tercera (los intentos por emprender reformas nivelen el ambito sectorial)'’ sugiere que la
capacitacion, por naturaleza, tiene repercusiones que van més all4 de los proyectos concretos.

Diseflo de los componentes de capacitacion vinculada a proyectos. Un margen excesivo de error

Los componentes de capacitacion vinculada a los proyectos, conforme figuran en los documentos de los
préstamos, carecen de la precision de las actividades de capacitacion que se encuentran en los préstamos
especificamente orientados a la educacion y la capacitacion. En efecto, la falta de una especificacion so-
bre quién impartira la capacitacion, qué tipo de capacitacion se impartird, donde y cuéndo se impartirg, es
lafalla més comun que se observa en la cartera actual.

En més de la mitad de los casos, € disefio de los componentes de capacitacion vinculada a proyectos es
incompleto. La prestacion del servicio en general se redliza a través de consultores y € financiamiento se
obtiene de recursos de cooperacion técnica o de actividades de fortalecimiento instituciona; los tépicos
teméticos de la capacitacion vinculada a proyectos se presentan en forma superficia, sin las especifica-
ciones requeridas. Tampoco se aclara por qué medios |0s consultores prestaran sus servicios ni cuéles son
los resultados que se espera tengan sus actividades. Por lo tanto, existen muchas probabilidades de que la
oferta de capacitacion no esté de acuerdo con la demanda.™®

Apoyo a la preparacion de los componentes de capacitacion vinculada a proyectosy supervision de
sus efectos

El objetivo de la capacitacion vinculada a los proyectos, como se ha sefidado, es garantizar que, ni los
objetivos del proyecto ni los procesos de implementacion del mismo se vean comprometidos por fata de

15 Eqadifraes gproximada. En muchos casos, |a capacitacion vinculada a proyectos no figura como un rubro en los
presupuestos de los proyectos. Por € contrario, con frecuencia estaincorporadaa fortalecimiento instituciond, la coo-
peracion técnica u otras actividades.

16 Base de datos Stairs.

7" \/éase Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento de Programeas Sociaes y Desarrollo Sostenible, Division
de Programas Socides, Apoyo a la Reforma en la Prestacion de Servicios Sociales: Una Estrategia, agosto de 1996, 7-
11.

18 En muy pocos casos se incluyen evaluaciones de |os componentes de capacitacion vinculada a proyectos en € infor-
me de conclusion de |os proyectos o en otros documentos rel acionados con |os proyectos.
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personal calificado. Estos objetivos siguen siendo tan pertinentes e importantes como antes. Sin embargo,
para que esta forma de capacitacion satisfaga las expectativas y cumpla los objetivos previstos en los do-
cumentos de |os proyectos, |as actividades deben contar con una preparacion por personal calificado o con
el apoyo de este tipo de personas. Actualmente, la preparacion de los componentes de capacitacion vin-
culada a proyectos parece estar comprometida por una falta de concentracion y de experiencia del perso-
nal en relacion con los problemas que plantea la capacitacion.

El Banco actualmente no cuenta con personal especializado dedicado a apoyar la preparacion o € control
de los componentes de capacitacion vinculada a proyectos. Dado € volumen de recursos actualmente in-
vertidos en estas actividades (US$2.000 millones), sin embargo, pareceria aconsgjable contratar por 1o
menos un funcionario (que se asignaria a una dependencia central) con responsabilidades en la prepara-
cién de estos componentes.  Se trataria de una inversion eficaz en funcion del costo: suponiendo un costo
de US$150.000 por afio por un funcionario a tiempo completo, se invertiria por cada millon de dolares
que se destina a esta forma de capacitacion, US$800 para asegurar un disefio y un control adecuados de
las actividades (menos de un décimo de punto porcentual). Es un monto muy reducido para una actividad
que tendria importantes consecuencias en el disefio y la implementacion de los componentes de capacita-
cién vinculada a proyectos. Preparados asi—es decir, encaminada a las personas e instituciones adecua-
das, brindada a través de los mecanismos mas efectivos y dimensionada para satisfacer la demanda—Ila
capacitacion vinculada a proyectos podria demostrar que es una herramienta efectiva para incrementar y
sostener la capacidad més all& de laimplementacidn de |os proyectos concretos.

También es aconsgjable realizar un mejor seguimiento de las actividades de la capacitacion vinculada a
proyectos. Como se menciond, los componentes de esta forma de capacitacion no son regularmente eva-
luados en los informes sobre la conclusion de los proyectos ni en los demés documentos rel acionados con
los proyectos. En los casos en que existe una evaluacion, ésta es insuficientemente detallada, concentrén-
dose fundamentalmente en el nimero de actividades de capacitacion realizadas, €l nimero de participan-
tes que asiste y |os costos conexos. Si bien esta informacion es importante para rendir cuenta de las inver-
siones, ofrece pocos elementos para evaluar la eficacia, pertinencia 'y repercusiones de las actividades de
capacitacion. En realidad, actualmente, poco se sabe de la eficacia, pertinencia y repercusiones de los
componentes de capacitacion vinculada a proyectos implementados en € contexto de los préstamos del
Banco. Es necesario tener una mejor comprension de estos componentes, como elemento del disefio de
futuras actividades en este campo y, alavez, como insumo del disefio de futuras actividades en este cam-
po e instrumento para garantizar un funcionamiento ordenado de las actividades en curso.
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