Juventud, educacion y empleo

Jovenes y capacitacion laboral.
El desafio del acceso, la calidad y la
adecuacion institucional

INTRODUCCION

Ameérica Latina ha ingresado definitivamente en un nuevo modelo
de desarrollo. Luego de la traumatica década perdida, la region ha opta-
do por un modelo de economias abiertas y baja injerencia estatal en el
mercado. Este proceso refundacional en materia de desarrollo se vio
acompafiado por un giro importante en los modelos de politicas sociales
gue la regién habia experimentado. Las aspiraciones universalistas, la
naturaleza centralizada en la gestion institucional, la sectorializacion, y
el estatalismo que predominaron en los esfuerzos pasados han dado paso
a estrategias focalizadas, descentralizadas, integrales y con mix publico-
privado. (Filgueira, Lombardi, 1995)

Los programas de empleo y capacitacion profesional constituyen
uno de los ejes mas importantes de estos nuevos esfuerzos en politicas
sociales. Los mismos poseen una serie de caracteristicas que los tornan
particularmente aptos para el nuevo paradigma de politicas sociales. En
primer lugar y en su dimensién mas filoséfica, las politicas de empleo y
capacitacion comparten la idea central del nuevo modelo econémico y
de sus bases doctrinarias: debe preparase a la poblacion para su inser-
cion en el mercado antes que protegerla de las fluctuaciones del mismo.
En segunda instancia por su propia naturaleza y disefio estas politicas
son focalizadas. Finalmente en sus versiones méas novedosas las mismas
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buscan una combinacion de esfuerzos publicos y privados que permita
trabajar tanto sobre la oferta laboral como sobre la demanda de empleo.

Si por un lado existe una natural afinidad entre los programas de
empleo, el nuevo modelo econémico y su paradigma en politicas socia-
les, estos programas son efectivamente cruciales a la hora de lograr éxi-
tos en la ruta de desarrollo elegida. De entre las lecciones que los paises
exitosos de reciente industrializacion ofrecen, una de las méas importan-
tes refiere a la inversion en capital humano. Inversién que debe orientar-
se adecuadamente a las necesidades productivas de paises abiertos in-
sertos en esquemas de alta competencia internacional. Sumado aello la
promesa de integracion social que entrafia el nuevo modelo con su ex-
pectativa de crecimiento econémico se realizara si estos modelos de cre-
cimiento requieren y encuentran recursos humanos a los cuales ocupar.

Tal vez las politicas en torno a la generacion de empleo y a la capa-
citaciény calificacion laboral que mas promesas conllevan son las orien-
tadas a los sectores juveniles. Es alli donde la inversion en capital huma-
no posee mayor potencialidad y tiempo para arrojar importantes retor-
nos. Es alli también donde més efectivo se puede ser en cercenar circu-
los viciosos de desempleo, marginacion y pobreza.

Hablar de jovenes desde la perspectiva del empleo y de su capacita-
cién para el empleo conlleva necesariamente un enfoque prospectivo, lo
que nos conduce a plantearnos un conjunto de interrogantes; entre otras:

- (Cual serd el escenario futuro del mercado laboral? ;Qué tipo de
relaciones pautaran la insercion laboral?

- A partir de lo anterior, ;qué tipo de competencias requerira el des-
empefio laboral?

- En funcion de esto, ¢qué caminos deberadn seguirse para proveer
dichas competencias?

Alaluz de las transformaciones que en el mundo productivo viene
generando la incorporacion de tecnologias y los cambios de los modelos
organizacionales del trabajo, las politicas que se conciban deben partir
de un proyecto de desarrollo que incorpore claramente estas cuestiones,
especialmente en términos de su impacto en el empleo. A su vez debe
asumirse el reto de avanzar hacia niveles superiores de equidad, dimen-
sion especialmente critica en nuestra region.
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En el marco de politicas orientadas al combate a la pobreza, se han
desarrollado un conjunto de programas que apuntan a favorecer la in-
sercion laboral de jévenes provenientes de hogares de bajos ingresos. En
general, estos son identificados como un sector de la poblacién -y de los
jévenes— aquejado por un conjunto de factores negativos que atentan
contra sus posibilidades en el campo laboral, reforzando la reproduc-
cion de su condicién social: desercion temprana del sistema educativo
formal, desatencion de los sistemas de educacién técnica y formacién
profesional hacia los mismos, baja calidad de la ensefianza a nivel de los
establecimientos a que acceden, inadecuacion de la educacién propor-
cionada por el sistema formal a las demandas del mercado laboral.

Esta serie de elementos no deben ocultar un segundo nivel de «pro-
blemas» a que las jovenes generaciones se ven enfrentados, marcando
un cambio cualitativo respecto de sus antecesores. A pesar de los aspec-
tos mencionados, es un hecho constatado el que los niveles de instruc-
cion —-medidos en términos de afios de permanencia en el sistema edu-
cativo—superan alos de las anteriores generaciones. Independientemente
de discusiones acerca de los reales impactos logrados por esta mayor
exposicion a la educacion de los jévenes, el hecho confluye en el fené-
meno que se ha dado en llamar devaluacion de las credenciales educati-
vas. Los requerimientos de educacion necesarios en la actualidad para
proporcionar una relativamente alta probabilidad de lograr empleo se
ubican en niveles superiores a los del pasado.

El fendmeno sefialado constituye una situacion que, con diversos
grados de gravedad, afecta a la gran mayoria de los jévenes, mas alla de
aquellos pertenecientes a sectores caracterizados como de pobreza.

A su vez, los cambios en las orientaciones de las politicas publicas,
basados en los procesos de ajuste y en las transformaciones de los meca-
nismos de asignacion y orientacion del gasto publico social, amenazan
la situacion de amplios sectores de la poblacién anteriormente ampara-
dos por las précticas estatales.

En este punto, se plantea con fuerza creciente la sustentabilidad
social y politica de modelos de desarrollo que generan fuerzas centrifu-
gas en relacion con los tradicionales mecanismos de integracion, agra-
vando las situaciones de exclusion. El cuadro descrito comienza a afec-
tar no solo a aquellos que buscan su insercion en el mercado laboral,
sino que aquellos trabajadores adultos que en el pasado accedieron a
posiciones en este mercado ven crecientemente amenazada su situacion.
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Considerando este panorama, la preocupacion por la exclusién so-
cial adquiere particular significacion. Como se sefialara en el Foro Re-
gional «La exclusion social en Ameérica Latina» (OIT - l1lEL, 1995), «... se
esta tomando conciencia (en la regién) de la necesidad de que la rees-
tructuracién econémica debe acompafiarse por un cambio en sus siste-
mas de integracion social. Las fuerzas de inclusidn, principalmente el
pleno empleoy la solidaridad sistémica fueron perdiendo vigor y nece-
sitan ser recuperados en el nuevo contexto econémico y politico que
emerge.» Frente a esto, deben oponerse estrategias que apunten al obje-
tivo de la integracién social, lo cual «... significa de hecho extender la
ciudadania plena a todos los habitantes, lo que a su vez conlleva a iden-
tificar y actuar sobre los factores de exclusion en el campo de los dere-
chos, en lo econdmico, en lo social y en lo politico.»

Fenémenos como el desempleo tecnoldgico, el cambio en las com-
petencias demandadas en el marco de los nuevos esquemas
organizacionales de la produccion junto a los incrementos de la produc-
tividad derivan en crecientes niveles de desempleo, no sélo en los paises
en desarrollo sino también en las economias industrializadas. Como se
seflala en un reciente informe de la OIT, «el desempleo masivo y prolon-
gado convierte a una parte de los trabajadores desempleados en una
categoria social permanentemente marginada» perdiendo «su capaci-
dad para ejercer presién en el marco de las negociaciones sobre las re-
muneracionesy el valor real de los salarios». Es asi que «la remocion del
mercado de trabajo de aquellas personas que han estado desempleadas
durante largos periodos contribuye claramente a incrementar el desem-
pleo de equilibrio». (OIT, 1996a)

De este modo, el alto desempleo como factor antiinflacionario ge-
nera unaespiral creciente. En tanto aquellos desempleados de larga data
dejan de pesar sobre los aumentos salariales por su falta de competi-
tividad frente a aquellos que han estado trabajando, se requieren niveles
mayores de desempleo para mantener los efectos antiinflacionarios.

Este panorama se ve agravado en el caso de los paises en desarrollo
considerando el importante (y creciente) peso que en los mismos posee
el sector informal. Este genera puestos de trabajo de baja productividad
y escasa remuneracion, en que las condiciones laborales resultan precarias
alavez que se carece de los beneficios sociales derivados de la formalidad.

Frente a este cuadro de situacion, no parece deseable que las politi-
cas implementadas en la actualidad en relacién con el empleo deban
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modificar sus objetivos, pautados por la meta del pleno empleo. Esto
ultimo no implica que no se introduzcan atenuaciones, con impactos
conceptuales importantes. Tal el caso de considerar la empleabilidad
como meta, en la perspectiva de una modalidad de insercién mucho
maés flexible y cambiante en el futuro, es decir ya no relacionada con
puestos de trabajo altamente estables.

Considerando todo lo anterior, aparece como necesario buscar res-
puestas que aborden claramente la crisis que hoy padece la insercién
laboral tradicional (empresas formales, sector publico). A partir de las
respuestas ensayadas con un caracter de «soluciones de emergencia»,
de paliativos para las demandas sociales, ¢ es factible extraer algunos apren-
dizajes que indiquen rumbos para acciones con un carécter estratégico?

A quince afios de la peor crisis de la region desde la debacle del 29,
y luego de al menos un quinquenio en el cual las politicas de generacion
de empleo, calificacion y capacitacién han adquirido mayor centralidad
Y peso es necesario detenernos y avanzar en un diagnéstico de los lo-
gros y desafios hacia el cierre del milenio en lo relativo a generacion de
empleo y capacitacion juvenil.

I. COMPETENCIAS LABORALES, CIUDADANIAY EQUIDAD

Tanto los discursos publicos como los estudios referidos a las pers-
pectivas de desarrollo (CEPAL-UNESCO, 1992), son contestes en soste-
ner que la incorporacién de tecnologia como factor de elevacion de la
calidad y productividad, constituye la clave para que los distintos secto-
res productivos y de servicios puedan asumir los desafios que plantea la
internacionalizacion de la economia.

Desde esta perspectiva, resulta fundamental la capacidad que la
fuerza laboral posea de adaptarse a las permanentes innovaciones, a
través de un aprendizaje continuo. Es asi que la adquisicién de ciertas com-
petencias basicas resulta un prerrequisito para el desempefio exitoso en el
mercado laboral. «Las posibilidades de insercion inteligente en las nuevas
relaciones que establece el comercio internacional dependera, en gran me-
dida, del nivel educativo general alcanzado por la fuerza de trabajo, y de
las habilidades y capacitacion de los recursos humanos; es decir, depende-
ré de la inversion en capital humano.» (Garcia Huidobro, 1995)

En lo que hace relacion mas directa con la trayectoria educativa de
los individuos, aparecen una serie de competencias vinculadas con las
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LAS NUEVAS EXIGENCIAS EDUCACIONALES
DE LAS EMPRESAS

Los estudios de los nuevos mo-
dos de organizacion del trabajo en las
empresas manufactureras revelan que
se han agregado nuevos requisitos
educacionales y que éstos, a su vez,
definen un nuevo perfil del obrero. La
introduccion de nuevos procesos de
produccion exige a los operarios po-
seer tres nuevas aptitudes: en primer
lugar, la capacidad de cumplir en for-
ma simultanea las exigencias de cali-
dad del producto, y de plazo de pro-
duccién (fecha de entrega); segundo,
la capacidad de encargarse, como par-
te de un equipo, de regular los flujos
de produccién, tanto en funcion de la
demanda, como de la necesidad de
optimizar el uso de los recursos hu-
manos e instalaciones fisicas de que
dispone la firma en un momento
dado; en ese contexto, los obreros pa-
san a asumir buena parte de las fun-
ciones que antes desempefiaban los
supervisores; finalmente, los mismos
obreros se ven asociados a activida-
des conceptuales, pues deben contri-
buir activamente a la aplicacion y al afi-
namiento de procesos de produccion
que estan cambiando continuamente.

El nuevo perfil no elimina los re-
quisitos anteriores de formacion téc-
nica practica, sino que agrega la exi-
gencia de tener mayores capacidades
de evaluacion analitica y de manejo
conceptual, y aptitudes para
verbalizar y transmitir informacion,
que exceden el conocimiento intuiti-
Vo anteriormente considerado crucial
en la formacion obrera. Las Gltimas
condiciones necesarias para desempe-

fiarse bien son la flexibilidad y la ca-
pacidad de asimilar nuevas normas y
situaciones.

Se han observado cambios en
cierta medida paralelos en los proce-
sos de contratacion y capacitacion de
los empleados bancarios. En varios
paises de la OCDE, las instituciones
financieras contratan jovenes con un
nivel educacional marcadamente su-
perior a la norma anterior, y se exigen
a menudo varios afios de estudios
postsecundarios para cargos que So-
lian llenarse mediante aprendices con
educacion secundaria incompleta. Las
empresas se encargan ademas de im-
partir una capacitacion centrada en
tres elementos: primero, el desarrollo
de nuevos modos de comportamien-
to, enfatizando las técnicas de comu-
nicacion con clientes y con otros em-
pleados, de resolucion de conflictos,
y de internalizacion de los objetivos
estratégicos de la empresa; segundo
el conocimiento cabal de los produc-
tos y mercados especificos de la em-
presa; y finalmente, el fomento de un
enfoque semiempresarial en el perso-
nal de la empresa desde el que ocupa
los niveles mas bajos, como funda-
mento de la mayor autonomia que se
espera de los empleados. Por otra par-
te, las instituciones financieras recu-
rren en una mayor proporcion al em-
pleo de tiempo parcial y a la subcon-
tratacion, como manera de aumentar
la flexibilidad de la mano de obra en
tareas de alta o baja calificacion que
no son del dominio especifico de la
empresa.

Fuente: CEPAL - UNESCO (1992): «Educacion y conocimiento: eje de la tranformacion

productiva con equidad».
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condiciones de empeabilidad: capacidad de expresidn, capacidad de
aplicar la matematica a problemas concretos y més en general, capaci-
dad de pensar. También entre esas competencias bésicas o de
empleabilidad, juegan un papel fundamental algunas cuyo aprendizaje
requiere de la practica en un puesto laboral: capacidad de adaptarse a
las relaciones y normas propias de una organizacion productiva, uso de
tecnologias, desemperio de tareas especificas. (Gallart, 1995a)

Lairrupcién de los modernos medios de comunicacion ha llevado a
un grado de universalizacién tal de las pautas -y demandas- de consu-
Mo que incorporan este aspecto a las dimensiones socio-culturales a un
grado sin precedentes. Por esta via se produce una mayor integracion
de las dimensiones de sujeto ciudadano y sujeto econémico. La ajenidad
respecto de la esfera econdmica deriva en la marginacion social y politi-
ca. En virtud de esto, la situacion de desempleo, ademés de impactar,
naturalmente, en el aspecto econémico, también lo hace sobre las demas
dimensiones de los individuos.

Por otra parte, la integracién acritica al mundo del consumo empo-
brece la densidad del espacio publico, restringiendo —entre otros— los
alcances de la participacion ciudadana.

I.1. Las competencias demandadas por el mundo del trabajo

En la actualidad se observa un creciente consenso en torno a la idea
de que los requerimientos para el desempefio laboral en los sectores
modernos de la economia presentardn modificaciones de importancia
en relacion con las demandas tradicionales. Es asi que la tendencia a
una gran especializacion en tareas, propia de los esquemas de produc-
cion inspirados en la organizacion cientifica del trabajo (fordista-
taylorista), deja su lugar a la busqueda de trabajadores polivalentes, ca-
paces de desempefiar una variedad de funciones. Para esto Ultimo, uno
de los valores principales de la formacién se ubica en el logro de crecien-
tes capacidades de aprender a aprender.

Lo anterior, si bien evidenciado a partir de los cambios tecnolégicos
y organizacionales propios de las empresas formales de sectores de punta,
aparece de un modo cada vez més claramente expresado como un re-
guerimiento de otros sectores econdmicos, incluyendo las microempresas
y el sector informal. Los crecientes desafios que enfrentan estas unida-
des en términos de su supervivencia, asi como las demandas que sobre
las mismas se ejerce en muchos casos como consecuencia de su articula-
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cion con empresas modernas, impulsan esta confluencia en las necesi-
dades de capacitacion de la mano de obra.

En forma resumida puede sefialarse que las competencias requeri-
das actualmente y con una visién prospectiva demandan para su adqui-
sicién y desarrollo un complejo de instancias formativas que rebasan las
posibilidades de un aprendizaje escolar tradicional de aula.

De modo que por un lado aparecen un conjunto de competencias
que tipicamente podrian derivarse de una formacion basica de caréacter
general: capacidades de comunicacion (lectoescritura, comprension y
expresion oral y escrita), de razonamiento (resolucion de problemas) y
manejo de técnicas matematicas. Por otra parte, otro conjunto de com-
petencias requieren de una formacion tecnoldgica de base amplia, asi
como la incorporacion de actitudes y el desarrollo de cualidades pro-
pias de la socializacion tanto a nivel de establecimientos educativos como
de la experimentacién propia de ambientes productivos: capacidad de tra-
bajo en equipo, manejo de recursos, responsabilidad, autoestima, entre otras.

A su vez, la conformacion de estas capacidades en términos de com-
petencias no permiten una escision de las mismas en saberes escolares por
un lado y experiencia laboral por otro, sino que demandan la articulacién
de estas dimensiones. En definitiva, se trata de alcanzar la capacidad de
aplicar saberes (entre los cuales el de aprender) en contextos reales.

Diversos autores plantean la necesidad de promover la adquisicién
de estas capacidades a los mas amplios sectores de la poblacion. En este
sentido, desechan cuestionamientos acerca de la irracionalidad econé-
mica de este planteo frente la realidad de sistemas productivos cuyo
desarrollo no demandaria dicha extension del esfuerzo formativo. Di-
Versos argumentos se esgrimen a este respecto. Por un lado, se sostiene
el efecto de estimulo a las inversiones que constituye la disponibilidad
de mano de obra competente (Rama, 1994). En otro sentido, se plantea la
potencialidad de estas capacidades para viabilizar la insercién social y
laboral de quienes resultan marginados del acceso al empleo derivado
de las transformaciones econémicas (Filmus, 1994).

1.2. Ciudadaniay equidad
La evidencia reciente en materia de desarrollo econémico y social

en América Latina muestra un cuadro por cierto preocupante. Patrones
de crecimiento econémico de signo positivo aunque inestable, son acom-
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LO QUE EL TRABAJO REQUIERE DE LAS ESCUELAS

En junio de 1991 el Departamento
del Trabajo de los Estados Unidos dio a
conocer el reporte de la Comision
Secretarial para la Adquisicion de las Ha-
bilidades Necesarias denominado «Lo
que el trabajo requiere de las escuelas.
Ameérica 2000». Esta Comision se cred con
la finalidad de examinar las demandas
que plantea el trabajo en el futuro proxi-
mo Yy si los jovenes son capaces de
enfrentarlas.

Una de las conclusiones més claras
de la Comision fue que los «buenos em-
pleos dependeran cada vez mas de per-
sonas que puedan aplicar conocimientos
en su trabajo», pero la Comisién encontro
también un resultado sumamente inquie-
tante: «mas de la mitad de los jovenes de-
jan la escuela sin el conocimiento o los
fundamentos necesarios para encontrar o
conservar un buen empleo».

Segun la Comisidn, el «saber-hacer
laboral» tiene ahora dos componentes ba-
sicos: competencias y fundamentos.

La Comision identifica cinco compe-
tencias:

1. Recursos: identifica, organiza, pla-
nifica y asigna recursos.

- Tiempo: selecciona actividades re-
levantes, las jerarquiza, les asigna tiem-
pos y prepara y cumple horarios y calen-
darios.

- Dinero: usa 0 prepara presupues-
tos, hace previsiones presupuestales, lle-
va registros y hace ajustes para alcanzar
los objetivos.

- Materiales y servicios: adquiere, al-
macena, asigna y usa materiales y servi-
cios de manera eficiente.

- Recursos humanos: evalla habilida-
des y distribuye el trabajo de acuerdo con
ellas, evalia desempefios y prporciona
retroalimentacion.

2. Competencias interpersonales:
trabaja con otros

- Participa como miembro de un equipo:
contribuye al esfuerzo del grupo.

- Ensefia a otros nuevas habilidades.

- Sirve a los clientes o a los consumido-
res: trabaja para responder a las expectati-
vas de clientes o consumidores.

- Ejerce liderazgo: comunica ideas
para justificar posiciones, persuade y con-
vence a otros, cuestiona de manera res-
ponsable los procedimientos y las politi-
cas existentes.

- Tiene capacidad de negociacion: trabaja
procurando lograr acuerdos que impli-
quen intercambio de recursos, resuelve
intereses divergentes.

- Trabaja en medios diversos: trabaja
bien con hombres y mujeres de muy di-
versos antecedentes culturales y
socioecondémicos.

3. Informacién: Adquiere y usa in-
formacion.

- Adquiere y evalGa informacion.

- Organiza y conserva informacion.

- Interpreta y comunica informacion.

- Utiliza computadoras para procesar
informacion.

4. Sistemas: Comprende interrela-
ciones complejas.

- Comprende sistemas: sabe cOmo ope-
ran las organizaciones sociales y los siste-
mas tecnoldgicos y trabaja de manera efi-
ciente con ellos.

- Monitoreay corrige el desempefio: dis-
tingue tendencias, predice impactos sobre
las operaciones del sistema y corrige ma-
los funcionamientos.

- Mejora o disefia sistemas: sugiere
modificaciones a los

sistemas existentes y desarrolla nue-
Vos sistemas o sistemas alternativos para
mejorar el desempefio.
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5. Tecnologia: Trabaja con una am-
plia variedad de tecnologias.

- Selecciona tecnologia: escoge proce-
dimientos, herramientas o equipo, inclu-
yendo computadoras y tecnlogias relacio-
nadas.

- Aplica tecnologia a las tareas: com-
prende los marcos generales y los proce-
dimientos propios para establecer y ope-
rar un equipo.

- Conserva y repara equipo: previene
identifica o resuelve problemas con el
equipo, incluyendo computadoras y otras
tecnologias.

Asimismo, la Comision organiza en
tres partes a los fundamentos de esas com-
petencias:

1. Habilidades basicas: lee, escribe,
desarrolla operaciones aritméticas y ma-
tematicas, escucha y habla.

- Lee: localiza, entiende e interpreta
informacion escrita en prosa y en docu-
mentos tales como manuales, graficas y
agendas.

- Escribe: comunica pensamientos,
ideas, informacién y mensajes por escrito
y crea documentos como cartas, instruc-
ciones, manuales, reportes, graficas y car-
tas de flujo.

- Aritmética/Matematicas: realiza com-
putos basicos y se acerca a problemas
préacticos escogiendo adecuadamente en-
tre diversas técnicas matematicas.

- Escucha: recibe, presta atencién, in-
terpreta y responde a mensajes verbales y
otros signos.

- Habla: organiza ideas y las comu-
nica verbalmente.

2. Habilidades de pensamiento:

piensa de manera creativa, toma decisio-
nes, resuelve problemas, visualiza, sabe
cémo aprender y razona.

- Pensamiento creativo: genera nuevas
ideas.

- Toma de decisiones: especifica objeti-
Vs y restricciones, genera alternativas,
valora riesgos, evalla y selecciona la me-
jor alternativa.

- Resuelve problemas: reconoce los pro-
blemas y disefia e implementa planes de
accion.

- Ve cosas con los ojos de la mente: orga-
niza y procesa simbolos, fotografias, gra-
ficas, objetos e informacion diversa.

- Sabe cémo aprender: usa de manera
eficiente técnicas de aprendizaje para ad-
quirir y aplicar nuevos conocimientos y
habilidades.

- Razona: descubre la regla o serie de
principios que sustentan las relaciones en-
tre dos 0 mas objetos y las aplica cuando
resuelve un problema.

3. Cualidades personales: despliega
responsabilidad, autoestima, sociabilidad,
autocontrol, integridad y honestidad.

- Responsabilidad: ejerce un alto gra-
do de esfuerzo y persevera hasta lograr
los objetivos planteados.

- Autoestima: cree en su propio valor
y conserva un punto de vista positivo so-
bre si mismo.

- Sociabilidad: demuestra compren-
sion, amistad, adaptabilidad, simpatia y
cortesia en grupo.

- Autocontrol: se valora de manera
certera, establece objetivos personales, lle-
va seguimiento de programas y demues-
tra autocontrol.

- Integridad/honestidad: elige rutas éti-
cas de accion.

Fuente: United States Department of Labor; «What Work requires of Schools. A SCANS
Report for America 2000». Washington, 1991. Seleccién y traduccion de Maria de Ibarrola en
Basica. Revista de la Escuela y del Maestro, Afio 11, N° 7, 1995, México.
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pafiados de procesos de exclusién social, derivando en la situacion del
«casillero vacio», expresion referida a la inexistencia de experiencias que
conjuguen crecimiento econémico con equidad en la distribucion de in-
gresos. Los procesos que han dado lugar a esta realidad, amenazan deri-
var en «la construccién de una matriz socio-politica estable de compe-
tencia restringida y exclusion social.» La procupacion a este respecto no
surge de presunciones catastrofistas en lo inmediato, sino de sus conse-
cuencias a més largo plazo. Los riesgos que este cuadro representa no se
relacionan tanto con las consecuencias del mismo en contextos de creci-
miento econdmico, sino fundamentalmente con sus efectos frente a con-
textos recesivos o de estancamiento. En definitiva, esta realidad prede-
termina «quien pagara los costos y quien sera protegido de ellos.»
(Filgueira, Lijtenstein, Avelino, 1995)

Los efectos que sobre los sectores més vulnerables de las socieda-
des latinoamericanas han tenido los procesos de estabilizacion y ajuste,
y los consecuentes modelos que en la regidn se han ido configurando
han mostrado la influencia que sobre las matrices distributivas ejerce la
incorporacion socio-politica de los sectores medios y populares. (ibid.)
En esta perspectiva, surge como ensefianza la importancia, para el logro
de mayores niveles de equidad incluso en sus dimensiones més pura-
mente econdmicas, de la construccién de una ciudadania con un fuerte
caracter inclusivo.

En este nivel, el rol del Estado aparece cuestionado desde las postu-
ras que abogan por una total prescindencia del mismo respecto de la
esfera econdmica. Este cuestionamiento no se refiere exclusivamente al
papel empresarial de la esfera publica, sino que incluye asimismo el papel
distributivo que tradicionalmente desempefi6 a través de politicas so-
ciales de caracter universalista. En consonancia con estos cuestiona-
mientos, se postula la implementacion de politicas sociales basadas en
un esquema de prestaciones desarrolladas por agentes privados, con un
caracter focalizado y flexible. (Avelino, Filgueira, 1995) Sin embargo, lo
atendible de algunas de las criticas formuladas al anterior papel del Es-
tado, no debe hacer perder de vista la necesidad de su protagonismo,
especialmente si se apunta a la construccién de dindmicas integradoras,
para lo cual las respuestas ensayadas no parecen mostrar sefiales claras
de éxito, vistos los cuadros de exclusion verificados.

Es entonces en la construccion de la ciudadania social y politica que

se ubican algunas de las claves para el logro de los niveles de equidad
gue hoy parecen imprescindibles para alcanzar un desarrollo econ6mi-
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co sano y sostenible en el tiempo. Llegados a este punto es que se revela
el carécter estratégico de una extendida adquisicién de las competen-
cias enumeradas en el punto anterior.

Tal como sefiala Filmus (1994), la evolucién que los procesos pro-
ductivos, las tecnologias implicadas y los modos de organizacion de la
produccién han observado, derivan en una serie de consecuencias sobre
las competencias demandadas: i) esas competencias coinciden con las
requeridas para la participacion social y laboral de quienes resultan
marginados del empleo en los sectores modernos; ii) dichas competen-
cias tienden a coincidir con las necesarias para el desempefio de la ciu-
dadania; iii) se produce una creciente coincidencia entre las competen-
cias demandadas por las empresas al sistema educativo y las que histé-
ricamente reclamé el movimiento trabajador.

De estos procesos se pueden extraer un conjunto de implicaciones
para la definicion de las politicas en el terreno de la educacion y la for-
macion. En primer lugar, el potencial que las mismas poseen para elevar
los niveles de productividad tanto a nivel de las empresas modernas
como de los demas sectores de la economia hace que su extension a los
mé&s amplios grupos de la poblacién constituya un valor cuya apropia-
cioén no resultard exclusivamente en beneficio de las empresas. En aten-
cion a esto, el logro de superiores niveles de capacitacidén en el conjunto
de la poblacidn supondréa contar con el aporte de financiamiento publi-
co, desde que a través del mismo se apunte a mejorar los desempefios
globales de la economia. Por esta via se podré entonces incidir en mate-
ria de empleo, al consolidar plazas tanto en el sector formal como, a
partir de la elevacion de su productividad, en el amplio espacio de la
economia informal, caracterizada hoy por su inestabilidad y escasa ca-
pacidad de acumulacion.

La posibilidad a su vez de influir positivamente en la capacidad de
participacién ciudadana de los sectores populares representa alavez un
aporte al logro de crecientes niveles de equidad, como sefialdramos an-
tes, asi como un instrumento de combate a las tendencias excluyentes en
el marco de los modelos de desarrollo. Esto se vera reforzado en funcion
de la reduccion de los niveles de desigualdad en el acceso a los bienes y
servicios que hoy caracterizan a nuestras sociedades.

Finalmente, la confluencia de los intereses de los distintos sectores

de la produccién abre un importante campo para alcanzar procesos de
concertacion a través de los cuales se dé estabilidad a las politicas en el
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terreno educativo y de la formacion. Nuevamente cabe a los sectores
juveniles la condicion de depositarios de las mayores expectativas que
estas politicas despiertan.

Ciertamente la anterior visién cabria tildarla de ingenua si no se
advirtiera las dificultades que en este camino implicara la efectivizacion
de estas metas con un sentido universalista. Las criticas respecto del sen-
tido econémico de las politicas sefialdas no estaran ausentes en el deba-
te, asi como el que los caminos para desarrollarlas no seran materia pa-
cifica. La realidad de amplios sectores de la poblacién hoy excluidos de
los beneficios del crecimiento econdmico, asi como la inestabilidad de

CONCLUSIONES DEL FORO REGIONAL:
LA EXCLUSION SOCIAL EN AMERICA LATINA

- El concepto de exclusién social res-
ponde a un enfoque multidimensional:
reintroduce lo social en la economia, rela-
ciona el problema de las carencias mate-
riales con la vigencia de los derechos, los
valores culturales, la participacion y la
realizacion de las potencialidades de la
gente.

- En América Latina la reestructura-
cion econémica debe acompafiarse por un
cambio en sus sistemas de integracion so-
cial.

- Los fundamentos para la accion
contra la exclusion se deben fortalecer y
explotar modalidades de avance hacia la
integracion social.

- La experiencia regional demuestra
la importancia del empleo como instru-
mento fundamental de incorporacién eco-
némica, lo que requiere abrir posibilidades
a empleos mas estables y con cierto grado
de proteccion social, sin cuestionar la legi-
timidad de ocupaciones independientes.

- Una larga participacion politica,

permitira consolidar los procesos demo-
craticos y afianzar los derechos de los in-
dividuos.

- Las perspectivas e iniciativas de los
distintos actores sociales sobre margina-
lidad e inclusién social, ayudan a confi-
gurar los lineamientos del vasto plan de
accion que debe desarrollarse en la region
para avanzar en la eliminacion de los an-
tiguos problemas de pobreza crénica, dis-
criminacion étnico-cultural y de heteroge-
neidad estructural.

- Laexigencia ética de la solidaridad
es una poderosa fuerza impulsora de la
interaccion entre sectores sociales distin-
tos, sin la cual no es posible romper los
circulos viciosos de la exclusion.

- Los procesos de integracion regio-
nal han puesto en la orden del dia la ne-
cesidad de establecer normas laborales
minimas comunes entre los paises que
participan en las zonas de libre comercio,
para contribuir a mejorar la situacion de
los trabajadores, y al logro de la producti-
vidad de las empresas.

Fuente: OIT/IIEL (1995): «Foro Regional: La exclusion social en América Latina», Lima.
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este no constituyen, por cierto, el escenario més sencillo para afrontar
estos desafios. La construccion de politicas de empleo fuertemente an-
cladas en la capacitacion serd, pues, materia de un proceso dificultoso
pero a la vez necesario en la busqueda de mayores y mejores niveles de
desarrollo. Algunas de las respuestas ensayadas y las tendencias que en
este sentido comienzan a plantearse en la region constituyen el objeto
del proximo capitulo.

Il. POLITICAS ACTIVAS DEEMPLEO
Y CAPACITACION LABORAL

Durante el periodo del modelo de sustitucion de importaciones
(MSI), las politicas de empleo estaban implicitas en los mecanismos pro-
teccionistas. Estos permitian resguardar los puestos de trabajo y aun
incrementarlos mediante la proteccion que recibian las empresas en aque-
llos sectores que resultaron dinamizados por la aplicacion del modelo.

El MSI lleg6 a un punto de agotamiento al ser incapaz de superar
ciertas trabas al desarrollo de los distintos sectores productivos: en el
caso del sector agroexportador, por el desincentivo que generaba a la
inversion; en el sector manufacturero, por la incapacidad de las indus-
trias surgidas al amparo del modelo de elevar sus niveles de
competitividad. Para el conjunto de las economias latinoamericanas, el
estrangulamiento provino de la incapacidad de seguir financiando las
crecientes importaciones para las cuales el dinamismo del sector exportador
se mostro insuficiente a la hora de proveer las divisas requeridas.

En ese contexto, lo que en un principio habia sido la consecuencia
en materia de empleo del proceso industrializador sustitutivo —crecien-
te demanda de mano de obra calificada a nivel del sector secundario-
comenzd a evidenciar los signos del agotamiento y la crisis. La industria
creada a la sombra de la proteccién estatal no respondié en términos de
su viabilidad cuando la crisis de financiamiento llevé a iniciar el proce-
so de liberalizacién comercial.

En el periodo correspondiente al MSI, la oferta de capacitacion, en
el terreno de la formacion profesional (FP) habia constituido un terreno
précticamente monopolizado por las instituciones nacionales de forma-
cion profesional (IFP). Ellas desarrollaron su oferta de acuerdo al esque-
ma que el modelo de desarrollo presuponia: proveer mano de obra cali-
ficada para un sector productivo —-fundamentalmente industrial- en con-
tinua expansion. Mas alla de las criticas que el modelo de las IFP lati-
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noamericanas recibié, mostr6 adecuarse con razonable eficacia a las de-
mandas de la economial.

En el marco de la transformacién de los modelos de desarrollo ope-
rada en la regién y de la consecuente reconceptualizacion en los enfo-
ques de politicas econémicas y sociales, se inicia un proceso de cambio
en las orientaciones de las politicas de empleo de los paises. Estas apun-
tan, por un lado, a facilitar la movilidad de la mano de obray el ajuste
del mercado laboral, y por otro lado a atender los efectos que sobre el
nivel de empleo generan la reconversién productiva y la apertura de las
economias.

Esta transformacién muestra algunos fenébmenos nuevos, al menos
en sus alcances, en diversos terrenos que hacen especificamente a la for-
macion. Estos pueden ubicarse, en primer lugar, en la resignificacion del
vinculo de la formacién con el sistema de relaciones laborales. Esto se da
envirtud de la necesidad de ligar montos y mecanismos de incrementos
salariales al comportamiento de la productividad, con lo que adquieren
mayor importancia aspectos que hacen a la competencia de los trabaja-
dores como la experiencia y los niveles y tipo de formacién, en desme-
dro de criterios anteriores como antigliedad y carrera en la empresa.
(Cinterfor/OIT, 1996a, 1996b)

Una evidencia de los cambios en este terreno surge al observar el
proceso de «laboralizacion» de la legislacion relativa a la forma-
cion.(Barbagelata, 1996) De su anterior ubicacién a nivel fundamental-
mente de las leyes organicas de las IFP, los cuerpos normativos en la
region -y a nivel mundial- han observado una suerte de explosion de la
normativa relativa a diversos aspectos de la formacién a nivel de la le-
gislacion laboral. De acuerdo con Barbagelata, este proceso muestra al
menos cuatro tendencias coincidentes: i) énfasis en las consideraciones
econémicas y en la insercién laboral; ii) extension del reconocimiento
del derecho a la formacion; iii) incremento de procesos de descentraliza-
cion; y iv) creciente importancia asignada a la formacién practica. En
consecuencia con este Ultimo aspecto, se produce un desarrollo de nue-
vas modalidades de contratos de trabajo y formacion y en especial la
revalorizacion del contrato de aprendizaje.

Un segundo aspecto en que se observan los cambios en relacién con
el papel de la formacion lo constituye su inclusién como un &mbito es-
tratégico a nivel de una serie de acuerdos que buscan lograr consensos
en torno a la problematica de la productividad y la competitividad. Es-
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desarrollo similares
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tos acuerdos econdmicos y sociales de alcance nacional presentan un
caracter tripartito, al ser suscritos por el Estado y las organizaciones de
empleadores y trabajadores. Estas organizaciones, en interlocucién con
los Ministerios de Trabajo como organismos publicos responsables en la
materia, asumen entonces un rol mas activo en lo que hace a la defini-
cion de las politicas en el campo de la formacién.

Es a partir de la asuncion por parte de los Ministerios de Trabajo de
laidea de que la formacién constituye un elemento central de las politi-
cas activas de empleo, que comienza a dibujarse una redefinicion de la
tradicional institucionalidad de la FP. En esta direccidn es que se procu-
ra redefinir a los sistemas de FP, partiendo de una mayor atencion a la
demanda de formacién, por contraposicion al tradicional esquema cen-
trado en la oferta. En este espacio de articulacién de politicas producti-
vas y sociales que constituyen los Ministerios de Trabajo, la lectura de la
demanda se realiza buscando articular a su vez las dimensiones econé-
micas y sociales. En esta direccion es que se enfatiza el criterio de perti-
nencia de las acciones formativas, apuntando a vincular éstas con las
demandas reales de las empresas, a la vez de atender a los requerimien-
tos especificos de ciertos grupos de la poblacién en que se buscan focalizar
las acciones.

Algunos rasgos de este proceso permiten ver entonces el nuevo di-
sefio que comienza a operarse en la institucionalidad de la FP(Acerca de
este proceso, ver Cinerfor/OIT, 1996a). En virtud del tradicional esque-
ma tripartito en que se mueven las instituciones laborales, se abre un
amplio espacio a la participacién de los actores de la produccién: orga-
nizaciones empresariales y de trabajadores. Asimismo el cambio en los
enfoques de las politicas sociales conlleva una transformacion en el rol
del Estado y en particular de los Ministerios de Trabajo. Estos se centran
en el disefio de politicas y estrategias, financiamiento, supervisiony eva-
luacién de las acciones de capacitacion. La ejecucion de dichas acciones
se delega en otros agentes, tanto publicos como privados, con lo que se
observa un proceso de creciente diversificacion y descentralizacion de
la oferta de formacion.

Esta nueva -y en muchos casos incipiente— configuracién de la
institucionalidad de la formacién constituye una apuesta al logro de
mayor eficiencia de las politicas y programas en este terreno en relacién
con los objetivos de desarrollo productivo y equidad social. Ala vista de
las transformaciones sefialadas, cabe anotar algunos elementos en rela-
cién con sus potencialidades y las condiciones para su efectivizacion.
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Entre los aspectos implicados pueden mencionarse: capacidad de diri-
gir el financiamiento —no exclusivamente publico— para llevar adelante
las politicas definidas; fortalecer las capacidades de los organismos
capacitadores a la luz de los procesos de descentralizacion y diversifica-
cion de la oferta ya sefialados; y el fortalecimiento de la capacidad de
disefio y evaluacion de politicas y programas a nivel de los organismos
responsables.

El logro de amplios consensos nacionales en la materia constituye
el marco necesario de estabilidad y sustentabilidad de estas politicas.
Los pasos dados en este sentido a partir del establecimiento de acuerdos
nacionales y la conformacion de instancias con amplia integracion vin-
culadas a la definicién de las politicas aparecen como elementos positi-
vos en la construccidn de un escenario favorable. Asimismo la posible
confluencia de los intereses de los actores sociales, empresariales y edu-
cativos en torno a las demandas planteadas a la educacion y la forma-
cion plantean un amplio espacio para la concertacion de acciones. Esto
requerird una adecuada definicion de responsabilidades y espacios de
accion de los diversos actores involucrados.

Un ambito especifico en que comienzan a expresarse estas poten-
cialidades esta constituido por el de los programas de capacitacion e
insercion laboral de jovenes. La adecuada implementacién de esas poli-
ticas en sectores de pobreza constituye un factor decisivo en el horizonte
de interrumpir la reproduccion de circulos viciosos que llevan a que
situaciones de pobreza deriven en déficit educacionales y formativos
con los efectos consecuentes de subempleo o desempleo abierto, refor-
zando las condiciones de marginacion.

En los siguientes capitulos abordaremos las experiencias desarro-
lladas mas recientemente en esta materia.

I11. APOYOS, PROMESAS Y REALIDADES DE LOS
PROGRAMAS DE CAPACITACION PARA EL EMPLEO

Las razones por las cuales una sociedad determinada es incapaz de
emplear a todos sus miembros aptos para el trabajo son de diversa indo-
le. La «performance» econémica de una nacion, su modelo de desarro-
llo, la reglamentacidn laboral y otra serie de politicas de regulacién macro-
social determinan los niveles y tipos de demanda laboral asi como sus
fluctuaciones. Por su parte las capacidades de la mano de obra nacional
—sus calificaciones—, determinan el grado en el cual la demanda antedi-
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chaencontrara su oferta. No son menores los casos en los cuales tasas de
desempleo en ciertos sectores de actividad conviven con escasez laboral
en otros sectores para los cuales no existe mano de obra calificada o
simplemente voluntarios interesados. En este sentido algunas de las es-
feras directamente responsables por procurar ajustar estas dimensiones
de la oferta'y la demanda laboral son las educativas y formativas. Entre
éstas se ubican tanto las formales tradicionales como los diversos pro-
gramas publicos, privados y de ONG en materia de calificacion, capaci-
tacion e insercién laboral.

La evidencia comparativay reiterada en el tiempo ha sefialado que
los sectores pobres y cercanos a la pobreza sufren el sindrome del des-
empleo crénico, el subempleo y el empleo precario en buena medida
por ausencia de calificaciones minimas indispensables para desempe-
fiarse en la esfera laboral. Los programas de capacitacién para el empleo
han sido propuestos en este sentido como instrumento privilegiado para
el logro de la insercidon laboral de estos sectores. Sumado a los objetivos
explicitos de integracion social plena de estos sectores, dichos progra-
mas han establecido como objetivo adicional contribuir a la transforma-
cion productiva y al crecimiento econémico al crear y desarrollar una
fuerza de trabajo mas flexible y adaptable a las condiciones de compe-
tencia mundial imperantes.

En América Latina, en particular, la precaria insercion laboral de los
jovenes y las notoriamente més elevadas tasas de desempleo abierto de
este grupo etario han llevado a que el tema de la capacitacion laboral
para los jovenes haya ganado creciente legitimidad y centralidad como
lo seflaldramos en los antecedentes. Ahora bien, esta mayor preocupa-
cion, no se ha traducido necesariamente en incrementos en recursos de
la magnitud deseada por muchos de los operadores y gestores de estas
politicas en la regién. Puede detectarse en los gobiernos y agencias
multilaterales una suerte de tibio apoyo politico a estas medidas. El lo-
gro de robustos apoyos politicos y su traduccidn en recursos financieros
e institucionales se ha visto enlentecido por una serie probable de facto-
res que se evaluaran sintéticamente.

I11.1.  El paradigma puro del mercado

El consenso ideolégico y paradigmatico en materia econémica hoy;,
observa con sospecha las intervenciones directas en el mercado, y ha
defendido, especialmente en los periodos tempranos de la transforma-
cion productiva de la década de los ochenta, una postura prescindente
de Estado y sociedad ante los déficit en materia de empleo. Esta razén,
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sin embargo, es hoy menos plausible que hace una década. La mayor
parte de los documentos de las agencias multilaterales defienden hoy la
participacién del Estado y las ONG en proyectos de inversion en capital
humano. Aceptan también la necesidad de un involucramiento activo
de estas instituciones en proteger a sectores de alta vulnerabilidad (en-
tre los cuales se encuentran los jovenes) y en paliar los altos costos socia-
les que los procesos de reestructuracion productiva han generado.

Particularmente en relacion a los jévenes una serie de elementos
adicionales presentes hoy en la mayor parte de los diagndsticos y estra-
tegias del desarrollo los reconocerian —al menos potencialemente— como
poblacién privilegiada para las intervenciones en capacitacion. Por un
lado la superacion del modelo fordista-taylorista y el surgimiento de
nueva formas flexibles de produccion, por el otro lado la mayor energia,
flexibilidad y capacidad de aprendizaje de este sector de poblacién los
transforma a ojos de muchos analistas en recursos cruciales para los de-
sarrollos nacionales.

I11.2. Laescasez fiscal

Mas alla de la pérdida de dogmaticidad en el discurso econémico,
las realidades fiscales de los paises latinoamericanos, arrojan un muy
escaso margen de maniobra a la hora de adjudicar recursos. En dichos
contextos las poblaciones con bajo capital politico (jévenes pobres, en
muchos casos no habilitados alin para votar) no se constituyen en una
poblacion objetivo de los magros recursos fiscales. Esta realidad genera
una paradojal configuracion: en tanto se reconoce que los jovenes —dada
su mayor ductilidad y flexibilidad- constituyen un recurso estratégico
para el desarrollo, dado su peso politico la inversion en ellos dista de
dicho reconocimiento.

Sin embargo, debe sefialarse también que luego de una década de
preocupante comportamiento del gasto publico social y en particular el
destinado a la inversidn en capital humano, el mismo, en los ultimos
cinco afios ha mostrado una evolucién més positiva. Muchos de los re-
ceptores de estos programas han sido jévenes y otras poblaciones con
poco o nulo peso politico. A pesar de ello los programas de capacitacion
y formacién profesional para los jovenes no han recibido la atencién es-
perada. Ha existido sin duda un incremento y mayor atencion para es-
tos programas, como lo evidencian una serie de experiencias que trata-
remos en detalle en el capitulo siguiente. La realidad dista, sin embargo,
de los niveles deseables de apoyo a estas empresas.
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Este punto se desa-
rrolla «dialogando»
con la sugerente
enumeracion de ex-
plicaciones dadas
para la modestia de
los logros en los
programas de capa-
citacion laboral pre-
sentada por W.
Norton Grubb en
«Evaluating job
training progra-
mmes in the United
States: Evidence
and explanations»,
OIT/Training
Policy Studies N°
17, Ginebra, 1995.

111.3.  Efectos modestos?

El tercer punto es tal vez el mas importante y en el que nos deten-
dremos en mayor detalle. Las experiencias de otros paises —en especial
los Estados Unidos-y los limitados ejercicios de evaluacion en nuestra
region parecen indicar que si bien los efectos de estos programas son
estadisticamente significativos, la magnitud de éstos es extremadamen-
te modesta en términos de empleo, estabilidad laboral e incrementos
salariales. Esta es sin duda una critica pertinente y una muy buena ra-
zbn por la cual estos programas carecen del apoyo politico esperable.
Cabe sin embargo revisar algunas de las explicaciones tentativas de por
qué estos programas presentan efectos modestos.

111.3.1 Pequefios programas, pequefios efectos

La primera y mas obvia interpretacion de los resultados modestos
se apoya en la «pequefiez». Tipicamente estos programas son de corta
duracion, limitados en el rango de los servicios ofrecidos y con ajusta-
dos presupuestos. En particular dadas las condiciones negativas de las
poblaciones objetivo y la magnitud de los programas la brecha se torna
insuperable, y los efectos —que bien pueden existir— no resultan suficien-
tes para superar la barrera de las unidades de medicién (i.e.
empleabilidad). En el caso de los jovenes pobres o cercanos a la pobreza,
que han sido muchas veces expulsados o se han alejado de instituciones
de formacién tradicional, y que carecen aun de toda experiencia laboral,
la distancia entre tamafio del programay tamafio de las desventajas acu-
muladas torna los efectos invisibles.

111.3.2 (Empleo versus empleabilidad?

Un argumento més terminante relativo a los efectos modestos de
los programas de capacitacion sefiala que ellos son en puridad progra-
mas de colocacion antes que de calificacion. Los mismos permiten en
esta version un incremento modesto en el empleo de los participantes
pero sus logros son notoriamente menores en materia de estabilidad la-
boral y mejoras salariales. Grubb (1995) argumenta que esta realidad
puede constatarse en el hecho que los aumentos en ingresos percibidos
en estos programas se deben a mayor nimero de personas empleadas,
antes que a mayores niveles de remuneracion.

Esta ha sido también una critica reiterada a programas en América
Latina como lo es el caso de Chile Joven. Mas alla de la pertinencia de
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estas criticas, debe anotarse que en contextos de mercado que sélo incor-
poran trabajadores en puestos de baja calificacidén y alta inestabilidad, la
posibilidad de ofrecer al menos colocacién en un empleo, puede permi-
tirle a estas personas escapar de los circulos viciosos de la informalidad,
desempleo y eventualmente marginalidad. Por otra parte, aun si estos
programas muchas veces resultan insatisfactorios en materia de califi-
cacion, la propia experiencia laboral constituye, especialmente en el caso
de las poblaciones jovenes, una fuente primaria de calificaciones basicas
nada despreciable.

Lo anterior no debe hacer olvidar un aspecto que puede resultar
critico a la hora de implementar un programa de este tipo y especial-
mente al evaluar sus impactos. La —al menos relativa— eficacia en el lo-
gro de los objetivos presupone la disponibilidad de plazas laborales por
una parte, y la suficiencia de la motivacion que la intervencion pueda
generar para estimular a los beneficiarios a experimentar la condicion
de asalariados.

111.3.3 Bajacalidad de la capacitacion laboral

En los casos en los cuales los programas se orientan efectivamente a
la calificacion y capacitacion de los beneficiarios, los mismos carecen en
muchos casos de la calidad necesaria para proveer a los individuos de
saberes y capacidades de aprendizaje y adaptacion adecuados para es-
capar a las formas de empleo mas precarias y peor pagas. Este mismo
problema, parece repetirse en forma insistente, en los casos de la capaci-
tacion para el liderazgo microempresarial, lo que ayuda a entender las
altas tasas de mortalidad de este tipo de emprendimientos. Un riesgo
cierto que debe evitarse en América Latina y en especial en los progra-
mas de formacién para jovenes es el que muchos de ellos se transformen
en gestos simbdlicos antes que en programas con probada eficiencia y
gue cuenten ademas con los recursos necesarios para el logro de tal efi-
ciencia.

111.3.4 Falta de una pedagogia adecuada

En algunos casos en que los programas en cuestion se orientan a la
calificacion efectiva y cuentan también con recursos de cuantia conside-
rable para ofrecer una calidad que potencialmente garantice efectos im-
portantes, las opciones pedagégicas pueden inhibir la realizacién de di-
cho potencial. Debe considerarse que la aplicacion de métodos tradicio-
nales de ensefianza seguramente resulte de baja efectividad, dado el
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hecho que buena parte de la poblacion objetivo de estos programas ha
tenido, en general, malos desempefios en los &mbitos institucionales de
educacion formal. Ello no quiere decir que los criterios pedagdgicos de-
ban ser meramente innovadores. En este sentido la coordinacién de es-
tos programas con instituciones que han acumulado experiencia peda-
gOgica general y en programas de este tipo en particular resulta crucial.

111.3.5 Interferenciay clientelizacion politica

Algunos programas acotados presentan efectos interesantes consi-
derados individualmente, pero efectos nulos al considerar las tasas de
desempleo, subempleo o informalidad de la poblacion objetivo. En es-
tos casos estamos muy probabalemente en presencia de programas que
redefinieron su poblacion objetivo, lo cual muchas veces responde a cri-
terios politicos antes que técnicos. La focalizacién supone un avance en
la capacidad estatal y de otros actores de concentrar los recursos alli
donde més se necesita. Estos procesos se ven acompafiados muchas ve-
ces de un incremento en la discrecionalidad de las esferas de gestion y
ejecutivas, lo que puede llevar a este tipo de desvio en la estrategia téc-
nica de focalizacion.

111.3.6 Baja exposicion a la experiencia laboral

De la misma forma que programas que solo se ocupan de «colocar»
al cliente no son todo lo efectivos que pudieran ser, aquellos que se limi-
tan a la capacitacion en «laboratorios» sin exponer a estos sectores a
experiencias laborales concretas (pasantias, becas, acuerdo con empre-
sas, etc.) sufren en su efectividad. En este sentido los programas en bue-
na parte de América Latina parecen constituir una nueva generacion de
politicas, que explicitamente incorporan la experiencia laboral como parte
integral de los programas de capacitacién.

111.3.7 Capacitacion «de una vez» versus cadenas formativas

Por lo general, la estrategia de los programas de capacitacion -y
este seria el caso de los programas que analizaremos luego- apunta a
una rapida insercién laboral de los beneficiarios. Dados los déficit en
materia de habilidades basicas que mayoritariamente presenta la pobla-
cion objetivo de estos programas, y lo acotado de la capacitacion ofreci-
da en el marco de los programas, dicha insercion se da a nivel de em-
pleos de bajo requerimiento de calificaciones. Aun cuando este resulta-
do sea obtenido, la consecuencia mas probable para los individuos sera
que sus competencias laborales no superen las insuficiencias iniciales.

140



Juventud, educacion y empleo

En funcidn de esto, la probabilidad de que la intervencion aleje a los
beneficiarios de la situacion de pobreza resultara baja.

Tal como se sefialé en el punto 111.3.2, dicha limitacién en el caso de
América Latina debe ser relativizada, en cuanto a no ser asumida como
un fracaso total. Pero a su vez esto no debe hacer descuidar la limitacién
sefialada anteriormente. Por el contrario, la misma impone exigencias
en términos de pensar el «después» desde los &mbitos responsables de
la formulacion de politicas de empleo y capacitacidn laboral. Es asi que
la articulacién de los programas de capacitacion laboral con escalones
formativos posteriores se convierte en un requerimiento basico en el
horizonte de incidir ciertamente sobre laempleabilidad de la poblacion.

IV. LANUEVA GENERACION DE PROGRAMAS DE
CAPACITACION LABORAL PARA JOVENES DE
SECTORES DE POBREZA

Queremos detenernos, en este capitulo, en el analisis de aquellos
proyectos y programas en ejecucién o en fase de negociacién a nivel de
la regién que, impulsados o con una fundamental participacion del Es-
tado, se orientan a la capacitacion para el trabajo de poblacion joven
excluida de las diversas opciones educativas o formativas (educacion
formal, formacion profesional, instituciones privadas de capacitacion),
con dificultades de vinculacion con el mercado de empleo.

A modo de breve resefia, cabe sefialar algunos de los puntos salien-
tes recogidos en los diagnosticos desarrollados en el marco de la elabo-
racién de los programas considerados, coincidentes con aspectos ya
mencionados.

Como una constante en los diagnosticos aparece resaltado el im-
portante peso relativo que el desempleo juvenil posee en las tasas de
desocupacién de los paises de la region.

Adicionalmente, se constata que las condiciones de empleo de la
poblacion juvenil presentan marcados déficit cualitativos respecto del
conjunto de la poblacion: subempleo, precariedad, bajas remuneracio-
nes, son algunos de los tipos de discriminaciones que padecen los jove-
nes en el mercado laboral.

La discriminacidn de caracter social, a su vez, es otro factor que se
entrecruza con los anteriores, agravando la situacién de los jévenes pro-
venientes de capas deprimidas en lo social y econémico, que constitu-
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yen una alta proporcién de la fuerza laboral juvenil que ingresa al mer-
cado. «Jovenes de hogares pobres que tienen baja escolaridad, que son
forzados a integrarse al mercado de trabajo de manera prematura, ter-
minan siendo més desempleados o precariamente insertados en el mer-
cado de trabajo. Esto reproduce un circulo de bajos ingresos, sin posibi-
lidades de progreso, porque se les cierran las dos grandes vias histori-
cas, que son la educacional y la del mercado de trabajo (formal). Tene-
mos alli un problema de dimensiones sociales muy agudas y sumamen-
te importante, no s6lo para mejorar el problema de los jovenes sino tam-
bién si queremos enfrentar el de la pobreza de manera integral.» (Tokman,
1994)

Un segundo aspecto de coincidencia en las fundamentaciones de
los programas enfocados hacia la problemética del empleo de los jove-
nes de bajos recursos lo constituye la identificacion del desempleo de
tipo estructural como factor de especial incidencia. Con base en ello, es
que se apoya el recurso a la capacitacién, vinculandola con las deman-
das del mercado, como estrategia para la insercion laboral de los jove-
nes. Por esta via, se busca adecuar las calificaciones de la poblacién ob-
jetivo a los requerimientos efectivos de la demanda.

Cabe sefialar que las estrategias seguidas en la operacién de los pro-
gramas configura nuevas modalidades respecto del papel asumido por
el sector publico en relacién a la capacitacion. En funcién de ello, resulta
de particular interés su consideracion desde la perspectiva de lainnova-
cion de las formas institucionales en este terreno.

V.1 Principales aspectos de los programas de capacitacion
y empleo de jovenes

La innovacion que representan estos programas, puede verse en un
conjunto de dimensiones que desarrollaremos en los siguientes puntos.
A manera introductoria, cabe mencionar el cambio que los mismos re-
presentan en el rol del Estado. Sintéticamente, puede caracterizarse como
un papel subsidiario, por lo cual el Estado abandona la ejecucion de las
acciones de capacitacion, delegando en oferentes privados y eventual-
mente publicos, sometidos a competencia a través de licitaciones, la pro-
vision de estos servicios. El Estado asume el disefio y financiamiento de
los programas, definiendo poblacién objetivo y mecanismos de evalua-
cion y control. A su vez, la operativa seguida delega a las «sefiales de
mercado» el establecimiento de la pertinencia de las acciones propues-
tas por los oferentes.
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A continuacidn veremos con mayor detalle las diversas caracteristi-
cas de los programas en cuanto a sus objetivos, beneficiarios, tipo de
oferta y modalidades de operacion. Analizaremos las implicaciones de
estas opciones, asi como su articulacion en relacion a los contextos eco-
némico y laboral.

IV.1.1  Objetivos de los programas

El dilema equidad-eficiencia. Sin mayores diferencias entre las
experiencias consideradas, los programas apuntan de modo general a
«generar oportunidades de insercién econémica y social para jovenes
qgue enfrentan problemas de marginalidad laboral, mediante acciones
de capacitacion, formacién y préctica laboral» (Ministerio de Trabajo y
Prevision Social de Chile, 1995).

Siendo el anterior un objetivo de equidad comun a los distintos pro-
gramas, ellos sin embargo, presentan algunas diferencias en términos de
las estrategias enunciadas. Simplificadamente podemos ver esta distincion
si observamos, por un lado el objetivo tal como se transcribi6 arriba, co-
rrespondiente al Programa Chile Joven, y por otro lado la inscripcion del
Proyecto Joven argentino en el marco del Programa de Apoyo a la
Reconversion Productiva. Esta primera observacién nos enfrenta a una
opcidén que, explicita o implicitamente, se les plantea a estos programas.
Ella puede ser definida como la eleccion en cuanto a poner el énfasis en la
dimension equidad o en la de contribuir a la eficiencia econdmica global.

No obstante la posibilidad de argumentar que ambos aspectos pue-
den ser contemplados en la implementacion de un programa de este
tipo, lo cierto es que la estrategia seguida pondra a sus ejecutores ante
algunas disyuntivas frente a las cuales la respuesta a dar dependera del
énfasis por el que se opte. Més alla de los diferentes efectos producidos
por la variacion de los contextos en que operan los programas, en los
hechos la relativa homogeneidad de los procedimientos seguidos por
éstos tiende a determinar el tipo de respuestas dadas.

Una primera aproximacion entonces, sugeriria que el énfasis efectiva-
mente adoptado a través de las acciones ejecutadas se encuentra en el &mbito
de laequidad antes que en el del fortalecimiento a la eficiencia econémica.

La anterior afirmacion puede sostenerse considerando un conjunto

de elementos que profundizaremos luego: la seleccién de la poblacion
objetivo, el tipo de oferta y las modalidades de operacion seguidas.
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El anterior punto debe hacernos reflexionar en cuanto a la importan-
cia de una adecuada determinacion de los objetivos seguidos. Si, como en
el caso argentino, la dimension de eficiencia econdmica forma parte de los
objetivos perseguidos, la baja pertinencia que los resultados puedan evi-
denciar al respecto podria transformarse en un hecho que tienda a restar
apoyo al programa. En ese sentido, una adecuada determinacion de alcan-
ces y limitaciones de los programas parece no ser un mero formalismo.

Mas alla del objetivo de equidad mencionado como prioritarioen la
implementacion de los programas, cabe sefialar la existencia de limita-
ciones que se presentan al respecto, asi como el interés que efectivamen-
te debiera existir en lograr una efectiva articulacion al mediano y largo
plazo, entre el objetivo de equidad y el aporte al incremento de la efi-
ciencia econémica.

Entre los primeros, la observacion fundamental cabe a la perdura-
bilidad de los impactos logrados por los programas. Dicho de un modo
simplificado, si estos realizan un aporte sustancial a laempleabilidad de
los beneficiarios o simplemente generan una transferencia puntual a tra-
ves de las becas y una eventual insercidn laboral precaria, sin mayor
posibilidad de continuidad y superacién. Sobre este punto volveremos
en el analisis posterior.

El segundo nivel enunciado posee mayores niveles de complejidad.
Estos refieren, basicamente, a la construccion de modelos de desarrollo,
en los cuales un componente fundamental de los mismos sea su caréacter
inclusivo. En esta direccidén entonces, la labor de elevar las calificaciones
del conjunto de la poblacion constituira efectivamente un aporte a la
eficiencia econémica global.

El fortalecimiento de la oferta de capacitacion. Dado el papel fun-
damental asignado a la oferta privada de capacitaciéon en la
implementacion de estos programas, se apunta adicionalmente al logro
de algunos objetivos en relacion con la misma.

Si bien se pretende aprovechar la experiencia de las instituciones
privadas, el panorama en general muestra una situacion de insuficien-
cia previa de este tipo de oferta en cuanto a volumen y tipo de cursos, en
relacién con las metas de los programas. Es asi que los organismos
ejecutores apuntan a apoyar y fortalecer este sector.

Sin duda el principal elemento orientado a este objetivo lo constitu-
ye la demanda, por parte del Estado, de servicios de capacitacion, em-
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pleando mecanismos de mercado para la asignacién de los recursos. Por
esta via se ha obtenido el crecimiento de la oferta, permitiendo un ma-
yor dinamismo en el sector.

En cuanto a la adecuacion de la capacitacidn ofrecida, se ha recurri-
do a la exigencia de incluir como parte de los requisitos de presentacion
de ofertas, pasantias en empresas, o contratos temporales de trabajo para
los beneficiarios. De este modo se apunta a vincular la formacién con
los requerimientos del mercado de empleo.

IV.1.2 Poblacion objetivo: la tensién entre focalizacién y selectividad

De acuerdo con las definiciones adoptadas por los distintos progra-
mas, éstos buscan focalizarse hacia los jévenes pertenecientes a sectores
de bajos ingresos, desocupados, inactivos o subempleados que se en-
cuentran fuera del sistema educativo o de formacion. En términos etarios,
los programas varian en su limite superior, contempléandose en algunos
casos hasta los 24 afios y extendiéndose en otros hasta los 29 afios.

Las definiciones adoptadas en términos de caracterizacion socioeco-
némica, derivan en un importante grado de heterogeneidad del univer-
so de potenciales beneficiarios.

En términos de poblacion objetivo, al considerar la focalizacion ha-
cia jévenes desocupados, los proyectos atienden una poblacién en des-
ventaja respecto de otros grupos que, aun ubicandose en niveles
socioecondmicos bajos, muestran una mejor situacion relativa en térmi-
nos de su insercion laboral.

La estrategia seguida responde al criterio de autofocalizacién de la
poblacion objetivo. Esto implica proponer una oferta cuyas caracteristi-
cas constituyan un atractivo efectivo para aquellos jovenes que se en-
cuentran en las situaciones que definen la condicion de potenciales be-
neficiarios, a la vez que la atraccién no opera respecto de otros sectores
de la poblacién para quienes los beneficios del Programa, o no represen-
tan una superacién de su estatus ocupacional y de ingresos, 0 no consti-
tuyen una alternativa mas atractiva a la continuacién de su actual tra-
yectoria formativa.

Al hablar de programas que buscan alcanzar nimeros importantes

de beneficiarios, y en funcién del recurso al mecanismo de autofocaliza-
cibn mencionado, la estrategia comunicacional resulta un aspecto de par-
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ticular importancia en la operativa. Dentro de los parametros de evalua-
cion de la focalizacion empleados, las estrategias comunicacionales y
los instrumentos utilizados parecen resultar exitosos. Asi, en el caso del
Proyecto Joven argentino, se sefiala que por esta via se ha logrado «un
importante nivel de autofocalizacién» dado el hecho de que «8 de cada
10 aspirantes ... reunian las condiciones requeridas» para su acredita-
cion (Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva, 1996).

Si bien estos elementos permiten sefialar éxitos en términos de
focalizacién, algunos aspectos de la operativa de los programas generan
efectos de seleccion (creaming) al interior de la poblacion focalizada. Esto
es asi en virtud de las exigencias impuestas a las instituciones capacita-
doras en términos de retencidn y egreso de beneficiarios. A efectos de
reducir los riesgos de ser «castigadas» en los pagos por la falta de éxito
en los resultados, se produce un incentivo para que los organismos a
que se asigna la capacitacion de los beneficiarios estimulen la inscrip-
cion en sus cursos de aquellos que, por sus caracteristicas (mayor esco-
laridad, eventualmente mayor edad), poseen una mayor probabilidad
de culminar los cursos satisfactoriamente.

Dada la heterogeneidad de situaciones involucradas en el universo
de potenciales beneficiarios definido, estos efectos de seleccién han
mostrado limitaciones que la modalidad de operacién empleada para
captar beneficiarios posee, en términos de alcanzar a los jovenes en si-
tuaciones de mayor vulnerabilidad. En cierto modo es planteado por
algunos de los responsables de los programas el hecho de que estos no
constituyen una via para atacar las situaciones mas criticas de pobrezay
marginalidad. Resulta entonces un desafio pendiente el pensar en estra-
tegias adecuadas para llegar a esos sectores de la poblacién. Las expe-
riencias adelantadas por otras instituciones, en particular ONG especia-
lizadas en el trabajo con grupos en situacion de marginacion pueden ser
tomadas en cuenta para este propésito. A su vez, los programas consi-
derados significan un aporte importante en términos del aprendizaje
respecto del relacionamiento entre sector publico e instituciones priva-
das y de la sociedad civil en la implementacién de politicas sociales.

IV.1.3 Tipodeoferta
Mediante las acciones de capacitacidén que se desarrollan en el marco
de los programas se busca incrementar las condiciones de los beneficiarios

para responder a las demandas del mercado laboral. El objetivo es que los
jovenes desarrollen las competencias, a nivel de semicalificacidn, requeri-
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das por el sector productivo. La oferta entonces, apunta a brindar «... as-
pectos de formacién general para el mundo del trabajo: actitudes frente al
trabajo, habitos de puntualidad, presentacion personal, conocimientos de
las reglas y funcionamiento de las empresas, normas de seguridad e higie-
ne, etc.» (Programa de Apoyo a la Reconversion Productiva, 1996)

Formatos estandarizados, requerimientos diversos. El logro de
experiencia laboral de los beneficiarios es enfatizado como un compo-
nente fundamental de la prestacion brindada. Es asi que la modalidad
tipica contempla una oferta de capacitacion que implica un componente
lectivo de entre 200 y 400 horas, seguidas de la realizacion de préctica
laboral en empresas por un periodo de similar duracién. Este es el caso
del Subprograma Capacitacidén y Experiencia Laboral, que en el Progra-
ma Chile Joven atiende a méas del 80% del total de beneficiarios.

A través de esta modalidad se apunta a brindar una formacion ini-
cial para el trabajo que mejore las oportunidades de empleo de la pobla-
cion objetivo. Dicha formacion consiste en el desarrollo de habilidades y
conocimientos a nivel de semicalificacién, acompafiado por habitos y
actitudes necesarias para el desemperio laboral.

Adicionalmente, considerando las condiciones de déficit educati-
vo, marginalidad y eventual afectacion psicosocial de los potenciales
beneficiarios, se contempla la introduccion de médulos de caracter
remedial en estos aspectos. Si bien con un peso menor en relacion con la
formacidn técnica en un oficio, se incluyen eventualmente médulos de
apoyo en habilidades bésicas de lectoescritura, matemética aplicada y
razonamiento logico. Este pareciera ser uno de los puntos débiles en la
oferta, habida cuenta de la profundidad de las carencias de la poblacion
objetivo en este terreno. Asimismo, la heterogeneidad de situaciones del
publico potencial de los programas, dificulta una adecuada planifica-
cion de los contenidos de estos médulos.

Atraveés del conjunto de acciones desarrolladas, se busca mejorar la
capacidad de integracion social y econémica de los jovenes de sectores
en situacién de pobreza. Considerando aquellos casos mas criticos, el
Programa Chile Joven proyecté un subprograma —con una cobertura
menor al anterior—, en el que se sustituye la préactica laboral en empresas
por una préctica laboral protegida. Esto implicé la apuesta a lograr una
«subfocalizacion» hacia sectores que, formando parte de la poblacion
objetivo, muestran una mayor carencia relativa en sus competencias ocu-
pacionales.
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La evaluacion primaria de esta estrategia evidenciaria una fuerte
superposicién de esta oferta con la anterior en cuanto a las poblaciones
atendidas. A partir de esta constatacion, se plantea la alternativa de eli-
minarla, siguiendo un criterio de no duplicacién de esfuerzos, apuntan-
do a la simplificacion operativa y a una mayor eficiencia. Esta medida
dejaria pendiente la respuesta por parte del Programa al desafio de al-
canzar aquellos grupos cuya mayor vulnerabilidad demanda estrate-
gias diferenciadas para lograr impactos positivos.

Otra linea de trabajo desarrollada en el caso de Chile Joven, apunta
a la generacion de microproyectos bajo supervision de los organismos
capacitadores, incluyendo en estos casos formacion orientada a los
emprendimientos o a fortalecer la capacidad de autoempleo. Algunos
de los responsables de la ejecucion del Programa sefialan que esta mo-
dalidad no estaria atendiendo a la poblaciéon cuyo grado de carencias
caracteriza al grupo considerado prioritario. Esto se deberia a que para
el logro de resultados exitosos resulta clave el que sus beneficiarios po-
sean algunos elementos de capital social y productivo —tipicamente el
caso de jévenes rurales con acceso a recursos productivos. En funcién de
estas consideraciones, se plantea la inadecuacién de esta modalidad para
la atencién de la poblacion focalizada.

Finalmente, entre las modalidades de oferta manejadas por el Pro-
grama Chile Joven se encuentra la de Aprendizaje Alternado. Ella se
inspira en el modelo aleméan de Formacion Dual, y combina la alternan-
cia de capacitacion en un centro con practica a nivel de una empresa.
Constituye la oferta de formacién de mayor duracion, pudiéndose ex-
tender el periodo de aprendizaje hasta un afio. El formato de los progra-
mas de Aprendizaje Alternado incluyen un mes de preformacién brin-
dada a nivel del organismo capacitador, seguidos de un periodo que
puede llegar hasta los once meses en que se alternan cuatro dias en la
empresa con un dia en el organismo capacitador. Durante todo este pe-
riodo, el joven es contratado por la empresa abonandole un ingreso mi-
nimo mensual, del cual el 40% es subvencionado por el Programa.

Esta modalidad busca dar una respuesta mas integral a un doble
desafio: proporcionar al joven competencias que permitan su mejor in-
sercion laboral y atender los requerimientos de las empresas en materia
de mano de obra calificada, de modo que permita mejoras en la produc-
tividad. Por su mayor complejidad de implementacion, esta modalidad
fue iniciada con posterioridad a las demés y con un alcance limitado
(menos del 2% del total de cupos ofrecidos por el Programa).
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El Proyecto Joven argentino basa su oferta en una modalidad simi-
lar a la del principal subprograma chileno, a través de la cual se brinda
capacitacion a nivel de semicalificacion seguida de préactica laboral en
empresas. En el Proyecto Opcién Joven de Uruguay, la anterior también
constituye la modalidad base, previéndose para algunos grupos accio-
nes mas acotadas, fundamentalmente de orientacién ocupacional y vo-
cacional, y de apoyo a la insercion laboral.

Otras experiencias como las que estan siendo llevadas a cabo en
Colombia y Venezuela parecen haber introducido alguna flexibilidad
mayor en cuanto a los alcances de la capacitacion brindada en el marco
de los programas. Esto responderia a planteos fundamentalmente de las
entidades capacitadoras en cuanto a la insuficiencia de la formulacion
inicial, 0 a la necesidad de adaptar la formacién brindada a un conjunto
méas amplio de acciones en cuyo marco se ubica. Este seria el caso de
ONG que ejecutan acciones de capacitacion en el marco de intervencio-
nes realizadas con una proyeccién de mayor integralidad.

Lo que surge como evidencia es la tension planteada entre ciertas
tendencias a simplificar la operativa como medio de incrementar la efi-
ciencia de los programas, y la advertencia de una necesidad creciente de
diversificar los instrumentos en funcion de la heterogeneidad de situa-
ciones constatadas. Una expresion del primer fenémeno se observaen la
busqueda de homogeneizar el tipo de oferta. Si bien este movimiento
puede favorecer el «afinamiento de la punteria» en cuanto a la focaliza-
cion lograda, deriva hacia otros &mbitos —no claramente definidos- la
necesidad de desarrollar ofertas que den cuenta de los requerimientos
de quienes quedan fuera de la «especializacion» de los programas.

Becas: un aspecto central de la oferta. La posibilidad de percibir
un ingreso —por minimo que resulte— como parte de la oferta que los
programas realizan opera en un doble sentido: por un lado otorga con-
diciones materiales para la prosecucion de la capacitacién a jovenes para
los cuales las dificultades econédmicos forman parte de los obstaculos
que se les presentan para elevar sus calificaciones a través de la oferta
regular; por otro lado, hace parte de la estrategia de focalizacion, al ubi-
carse como una referencia al momento de evaluar el atractivo que signi-
fica esta oferta en relacion a las alternativas que puedan presentarse a
los jovenes.

Junto al caracter préactico de la capacitacion y la posibilidad de una
pasantia laboral, la beca parece ser uno de los principales aspectos va-
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lorados por los beneficiarios de los programas. En contextos laborales
negativos, en particular para la poblacion objetivo, la percepcion de un
ingreso econdmico parece operar como un importante factor de reten-
cion (Jacinto, 1997).

IV.1.4 Modalidades de operacién

Subsidiariedad del Estado. Este aspecto constituye una de las in-
novaciones sefialadas en el caso de los programas considerados. El Esta-
do abandona su papel de ejecutor directo de las acciones de capacita-
cion, centrandose en las funciones de diagndstico, disefio de la oferta,
financiamiento, administracion, regulacién, evaluacion y monitoreo. A
efectos de desarrollar estas tareas, se constituyen unidades centrales que
asumen su coordinacion, con eventuales delegaciones en estructuras,
tanto regulares como creadas ad hoc.

La ejecucion se implementa a través de la convocatoria a oferentes
mediante licitaciones publicas. Por este mecanismo, organismos de ca-
pacitacion privados de diversas caracteristicas (entidades de capacita-
cion, ONG, universidades), y en algunos casos instituciones publicas,
compiten por los recursos.

La definicion de los contenidos de la capacitacion a través de meca-
nismos de mercado, es una de las estrategias asumidas en la operacién
de los programas. Mediante las sefiales que las empresas dan a las insti-
tuciones de capacitacion, expresadas en la aceptacidén de aprendices pro-
venientes de los cursos, se busca asegurar la pertinencia de la capacita-
cion brindada. Las limitaciones que este mecanismo posee han sido se-
fialadas por algunos autores. Entre otras observaciones, se plantea: lano
diseminacion de nuevas tecnologias y procedimientos —parte del papel
de la formacion- a través de una capacitacion asi definida; y la no consi-
deracion de la demanda futura o de la transformacion que puede afec-
tar en el corto plazo las caracteristicas de algunos puestos de trabajo.
(Castro, 1994 y Murrielo, 1995, citados en: Jacinto, 1997)

Es factible discutir el supuesto de que los programas considerados
sean efectivamente un espacio adecuado desde el cual diseminar nue-
vas tecnologias. Lo mismo podria plantearse en relacion con que una
estrategia de capacitacion para la cual la adquisicion de experiencia la-
boral hace parte fundamental de su oferta pueda contemplar la forma-
cion para demandas futuras. Sin embargo, como sefiala Jacinto (1997),
esos planteos evidencian la complejidad implicada en la definicién de
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una oferta de capacitacion de calidad. En esa direccion, independiente-
mente del apoyo que se dé a la opcién por una capacitacion orientada
por el mercado, resulta ineludible el reconocimiento del papel funda-
mental que debe desempeniar el Estado, coordinando la oferta e imple-
mentando mecanismos que garanticen su calidad, asi como su fortaleci-
miento.

Un dltimo elemento a destacar en la relacidon de los programas
con la construccién de una nueva institucionalidad de la formacién
lo da la experiencia reciente en el caso uruguayo. En él, se ha avan-
zado en la implementacion de una segunda etapa, para lo cual se
recurre al financiamiento del Fondo de Reconversion Laboral. En
funcién de su administracién tripartita, se introduce la participa-
cién, a nivel de la definicion del mismo, de las organizaciones de
empleadores y trabajadores.

Esto, que constituyd una variacion en relacion con la primera etapa,
ejecutada en el ambito del organismo oficial responsable de las politicas
de juventud, representa una particularidad respecto de otros casos. Esta
experiencia entonces, adelanta algunos de los aspectos a explorar con
mayor profundidad: la articulacion entre diversos actores vinculados
con la problematica de la juventud, la capacitacion y el empleo.

Descentralizacion. Otro aspecto que caracteriza a estos programas
consiste en el apoyo al desarrollo de instancias descentralizadas, forta-
leciendo la capacidad a nivel local. Esto se acompafia con el traspaso a
dichos ambitos de parte de las responsabilidades de gestion. Si bien las
decisiones fundamentales en lo referido a los lineamentos para la ejecu-
cion de las acciones se mantiene en la drbita de las unidades centrales,
parte de la administracion del programa es derivada a unidades locali-
zadas en las regiones. El grado de descentralizacion implementado va-
ria, en funcién de escalas y desarrollo de las capacidades logisticas y
técnicas de los 6rganos locales.

Otra dimension de la descentralizacion que plantean los programas
lo constituye la dispersion de las acciones de capacitacién en un conjun-
to creciente de agentes. Tal como sefialamos en el punto 1V.1.1, el fortale-
cimiento de la oferta de capacitacion, en términos del crecimiento y di-
versificacidén de los organismos capacitadores constituye uno de los pro-
ductos de los programas.

En esta materia, radica una de las diferencias entre las situaciones de
los distintos paises en el punto de partida. En el caso chileno, existia pre-
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viamente un mercado de capacitacién con importante presencia de oferentes
privados, consecuencia de la reestructuracion de la institucionalidad pre-
via de formacién para el trabajo. Asi, el traspaso de la institucién nacional
de formacion profesional (INACAP) a la esfera privada, y la puesta en
marcha de mecanismos de promocion de la inversién en capacitacion por
parte de las empresas, mediante estimulos fiscales, configuraron un esce-
nario favorable a la operacién del Programa. Estas condiciones favorables
se verifican en dos dimensiones: disponibilidad de oferentes, y
relacionamiento de las instituciones de capacitacion con las empresas. Jun-
to al dinamismo que ha presentado la economia chilena en los ultimos
afnos, lo anterior contribuy6 a establecer un ambiente cuyas caracteristicas
mostraron la adecuacion de un programa como el planteado. (Ramirez,
1997)

Las restantes experiencias, posteriores al desarrollo del Programa
Chile Joven, se implantaron en contextos diferentes en muchos de los
aspectos sefialados. Si bien esto no impidio6 su desarrollo, la adaptacion
de esta estrategia presentd dificultades, en particular en referencia a las
posibilidades en materia de pasantias, al enfrentar situaciones de estan-
camiento o recesion econémica.

IV.15 Programas y contexto econémico y de empleo
en que son aplicados

Al tomar como principal modalidad la capacitacion vinculada con
la insercion en empleos asalariados a nivel de empresas del sector for-
mal, surge la necesidad de plantear la viabilidad a gran escala de esta
estrategia. Un aspecto a considerar entonces, respecto de la concepcion
de estas lineas de accidn, es el de su relacion con las tendencias actuales
de los mercados de trabajo.

En efecto, si bien el problema de la (in)adecuacion de las calificacio-
nes de los jovenes a la demanda de las empresas es sefialada como causa
fundamental del mayor padecimiento de este sector en materia de des-
empleo, la mayoria de los paises de la regibn muestran un panorama en
cuanto a demanda de trabajadores que no permite suponer que la mera
resolucién del aspecto de la calificacion genere condiciones suficientes
para el abatimiento del desempleo entre los jovenes.

Los propios responsables del Programa Chile Joven sefialan al con-

texto de crecimiento que exhibe la economia chilena como un factor cla-
ve en el logro de los éxitos adjudicados al Programa. Si se toma en cuen-
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ta las metas cuantitativas que se plantean los proyectos considerados, la
capacidad de absorcidn efectiva de los jovenes por parte de las empre-
sas instaladas resulta al menos cuestionable, visto el patron de creci-
miento sin creacién de empleo.

Si bien la efectivizacion de las experiencias de practica laboral pue-
de ser interpretada como un indicador del éxito en la evaluacion que se
haga, resulta necesario relativizarlo. Segin Messina (1995), la informa-
cion disponible permite suponer «... que el programa se desvia de los
resultados anticipados». La Unica evidencia seria la del cumplimiento
de una experiencia laboral temporaria por parte de los beneficiarios.
Asi, el efectivo impacto ocupacional del programa no podria ser cabal-
mente evaluado, tanto en términos de la calidad del empleo logrado
como de que el mismo sea un efecto de la capacitacion brindada.

Si bien parte de las observaciones enumeradas pueden ser suscri-
tas, cabe enmarcarlas desde un adecuado recorte de los objetivos de los
programas. Muchos de estos presuntos déficit son sefialados partiendo
de exigir a los programas respuestas que creemos exceden sus alcances.
En efecto, las insuficiencias detectadas constituyen més bien un alerta
acerca de la necesidad de politicas complementarias, mas que una criti-
ca a la eficacia de los programas.

Lo anterior no implica que los enfoques asumidos sean los mas ade-
cuados en todos los casos. Lo que pretendemos es llamar la atencién acerca
de la necesaria referencia de los andlisis a los impactos razonablemente
esperables de estas acciones, lo cual nos retrotrae al anterior planteo acerca
de la importancia de definir adecuadamente los alcances -y por ende las
limitaciones— de los programas. Ciertamente, esto no reduce la importan-
cia de enmarcar su consideracién en un cuadro mas global, donde se inclu-
yalaconsideracion de todo el conjunto de politicas, sus logros y sus déficit.

IV2.  Los programas en el marco de las nuevas politicas sociales

Si hubiese que realizar una caracterizacion genérica de los proyec-
tos antes descritos, habria que decir que ellos se enmarcan dentro del
nuevo tipo de politica social que surgié en Ameérica Latina y el Caribe
con el objetivo principal de paliar los efectos sociales de las politicas de
ajuste aplicadas durante la década de los ochenta.

En efecto, existe un contraste entre esta nueva generacion de politi-
cas sociales y las que se aplicaron anteriormente al influjo de la etapa
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desarrollista. Si hasta 1980 —hablando en términos promediales— los Es-
tados de la region llevaron adelante politicas de tipo universalista que
buscaban la méxima extension en el acceso a ciertos beneficios y servi-
cios bésicos como la educacion, la salud, la vivienda o la seguridad so-
cial, a partir de la mencionada década, y a la par de las medidas
macroecondmicas ya conocidas, se comenzaron a implementar politicas
sociales basadas en un criterio de focalizacion de los recursos en aque-
llos sectores y grupos més afectados por el ajuste.

IV.21 Los programas como respuesta coyuntural

El agravamiento de los cuadros de exclusion en ciertos sectores y
grupos sociales especificos derivado de los procesos de transformacion
y ajuste estructural, generd la necesidad de hacer operar un combinado
de instrumentos que apuntaron a integrarlos a una dinamica del desa-
rrollo orientada por el mercado. Si entre esos instrumentos se ubican los
programas de capacitacion y empleo juvenil, se puede concluir que ellos,
en buena medida, son concebidos como acciones de coyuntura.

Esta concepcidn en términos coyunturales, es la que da fundamen-
to a los objetivos de tipo més asistencial que es posible hallar como cons-
tante en los proyectos aqui descritos. Es también lo que permitiria justi-
ficar que las acciones se desarrollen en el marco de proyectos que, en
tanto tales, tienen una duracion definida y una estructura de gestion y
administracion a tal efecto.

Las politicas sociales previas de tipo universalista eran, justamente,
politicas y no proyectos. Su duracion era indefinida y se apoyaban en
una estructura institucional de gestion, administracion y ejecucion per-
manente. Su rol estaba dado, no en la busqueda de soluciones de emer-
gencia a problemas de coyuntura econémica-social, sino en términos de
su funcionalidad a un determinado proyecto de desarrollo. En el campo
de la formacion profesional, especificamente, la politica de desarrollo
de recursos humanos se expresaba y operaba a travées de instituciones
de caracter nacional que debian proveer de operarios calificados y
semicalificados a la industria nacional que, mediante la estrategia de
sustitucion de importaciones, comenzaba a desarrollarse.

El supuesto del que parten los proyectos de capacitacién y empleo
juvenil analizados en este capitulo es que la calificacion de recursos hu-
manos esta dada por el juego de la oferta y la demanda en mercados
definidos con base en la libre competencia. De acuerdo con este mismo
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supuesto, en el trnsito hacia esa situacion se produjeron ciertas imper-
fecciones o disfuncionalidades entre las cuales una de las més graves es
la distribucién inequitativa de las oportunidades de acceso a la capaci-
tacion y el empleo.

Los proyectos son entonces un correctivo excepcional para esa
disfuncionalidad que, en todo caso, deben operar de forma diferente al
pasado, en una légica mucho mas de mercado. Esta se expresa en el rol
de regulacion y administracion de las unidades a cargo de los proyectos,
favoreciendo el surgimiento de un mercado, con oferta (fortalecida a
través de la intervencion) y demanda (social), a través del cual tengan
también oportunidad de participacion los sectores excluidos del merca-
do moderno. Una vez concluida la situacién o coyuntura de emergen-
cia, los proyectos deberian perder su razon de ser, y existiria la ventaja
de no haberse generado estructuras pesadas, burocréaticas y permanen-
tes que mantener, con el riesgo de afectar uno de los principales objeti-
vos macroeconémicos: la reduccién del aparato y el presupuesto del
Estado.

Lo primero que es posible discutir, en un anélisis critico, es el carac-
ter coyuntural de los problemas sobre los que buscan actuar los proyec-
tos de capacitacion y empleo juvenil. En rigor, y ya avanzada la década
de los noventa,la informacién parece confirmar lo contrario: existe una
I6gica de exclusion e inequidad en el actual modelo de desarrollo que no
se compensa con acciones correctivas de corta duracion.

IV.2.2 Lanecesaria institucionalizacién de las politicas
de capacitacion

Uno de los problemas que en la region se enfrentan para el redisefio
de las politicas sociales como en el caso de los proyectos que estamos
considerando, es que las nuevas estrategias de desarrollo son adn inci-
pientes y existe, en los hechos, una superposicién de paradigmas de
desarrollo. Por lo tanto los esfuerzos de articulacién entre ambos térmi-
nos han de ser hechos mas con base en «sefiales de alerta» como el com-
portamiento de los indicadores antes expuestos o las propuestas con-
ceptuales que, desde diversas fuentes, se vienen realizando.

Del movimiento pendular, que llevé de los enfoques estatistas de la
etapa desarrollista a la concepcién del mercado como el mejor mecanis-
mo de asignacion de recursos y orientador del desarrollo, parece dibu-
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jarse un tercer momento. En este tercer momento es central, l6gicamen-
te, la discusion acerca de la competencia de roles, tanto del Estado como
del mercado. La falsa dicotomia entre ambos, que ha ocupado la escena
durante mas de diez afios, ha inhibido la reflexion y experimentacion en
las areas de complementacion razonables, posibles y necesarias.

Los proyectos de capacitacion y empleo considerados expresan
mucho de esta herencia, fundamentalmente en la tendencia a orientar la
oferta de capacitacion con base en la demanda inmediata formulada por
las empresas. Esto puede generar un efecto dinamizador en el corto pla-
z0, pero resulta insuficiente en lo que respecta al largo plazo. La ac-
cién del mercado puede conducir a una optimizacion en cada punto,
pero no lo hace necesariamente hacia una optimizacion estructural
(Pérez, 1996).

Cuando se considera el nuevo contexto econémico y tecnoldgico
mundial, y se evallGan las posibles oportunidades de realizar saltos de
desarrollo por parte de los paises de la region, es inevitable y necesario
examinar los casos extrarregionales que se han demostrado exitosos en
este tipo de procesos. Alli es posible ver las ventajas que trae aparejada
una estrategia de complementacion. EI mundo productivo regido por el
nuevo paradigma se caracteriza por la importancia de la tecnologia y el
conocimiento, cuyo desarrollo y consecuencias se realizan en el largo
plazo. En ese marco, el mantenimiento de la eficiencia depende de que
se establezcan estrategias con un amplio horizonte temporal, asi como
mecanismos colectivos capaces de reducir los altos niveles de incerti-
dumbre correspondientes (ibid.).

En este sentido, es el Estado el llamado a asumir el liderazgo en la
construccion del consenso estratégico de largo plazo y a establecer el
marco favorable para que se produzcan lazos de colaboracion y se eleve
la calidad del espacio nacional para la generacion de la riqueza.

La atencion de los sectores mas desfavorecidos, como es el caso de los
jovenes que constituyen la poblacion objetivo de estos proyectos, no puede
circunscribirse a acciones focalizadas y coyunturales. Todo parece indicar
que nos enfrentamos a fendmenos de tipo estructural y que la salida a los
problemas que afectan a estos grupos ha de ser mucho mas integrada a
estrategias nacionales y regionales de desarrollo. Los objetivos de tales
proyectos han de superar la dimensién puramente asistencial para
articularse con politicas integrales de modernizacién productiva e inte-
gracién social.
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IvV.3. Potencial de los programas

La estrategia basica asumida por los programas muestra un conjun-
to de virtudes que se hace necesario rescatar. El caracter préactico de la
formacidén constituye un enfoque que, a la luz de los presumibles fraca-
s0s 0 malas experiencias de los beneficiarios en relacion con las instan-
cias educativas formales, da una mejor respuesta a los intereses de éstos.
A su vez, la introduccion sistemética de pasantias en empresas, brinda
un acceso al conocimiento de précticas y normas del ambiente de traba-
jo, a la vez que abre a los jévenes la oportunidad de establecer un
relacionamiento con espacios productivos de gran importancia en tér-
minos de potenciar sus posibilidades de insercién laboral.

En las mismas virtudes que se sefialan a los programas, pueden
marcarse insuficiencias. Por una parte, el desarrollo de capacidades prac-
ticas se ve limitado por los déficit en las habilidades basicas que los be-
neficiarios arrastran de su educacién. En una perspectiva de crecientes
demandas de aprendizaje, esto significa un freno real a laempleabilidad
futura de los jovenes.

Asimismo, por la débil incidencia que los programas tienen sobre
las carencias que por su extraccidn social presentan los sectores atendi-
dos, las posibilidades de construir una trayectoria ocupacional que con-
solide sus estatus laborales, elevando sus calificaciones e ingresos, se
ven seriamente limitadas. Sin embargo, su introducciéon en ambientes
laborales a los que dificilmente podrian acceder a partir de su propio
capital social, tiene el efecto potencial tanto de mejorar su autoestima
como de elevar la valoracion que puedan tener de la capacitacion. A partir
entonces de su experiencia en los cursos, se abre un espacio para la
implementacion de acciones posteriores de un valor nada despreciable.

Considerando lo anterior, se refuerza la idea referida a la importan-
cia de una definicion precisa de los objetivos de los programas. Ademas
de su utilidad a efectos de evaluar los impactos de aquellos, el adecuado
acotamiento de los alcances de las acciones evita el caer en la peligrosa
situacion de que los programas «prometan» mas de lo que pueden cum-
plir. El riesgo de que esto suceda es que, en funcion de ese compromiso,
un conjunto de &reas de accién necesarias sean desatendidas por otros
actores —-fundamentalmente gubernamentales— responsables de las mis-
mas. Lo que es indudable, es que los programas no constituyen «la»
respuesta al problema de la capacitacion laboral de los jovenes de secto-
res de pobreza, sino nada mas -y nada menos— que un valioso aporte a
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un proceso de gran complejidad y que requiere de un conjunto de res-
puestas sucesivas.

V. INCORPORACION DE JOVENES AL MERCADO LABORAL:
DE LAS POLITICAS COMPENSATORIAS A LA INVERSION
ESTRATEGICA EN RECURSOS HUMANOS

Las politicas activas de empleo apoyadas en la capacitacién enfren-
tan limitaciones en lo que refiere al abatimiento del subempleo y desem-
pleo abierto. Esos limites estdn dados fundamentalmente, por
condicionamientos de caracter macro, que hacen a la relacién entre mo-
delos de desarrollo, crecimiento y creacion de empleo.

Considerando lo anterior, los diagndsticos relativos a las politicas
de formacion profesional recogen el reconocimiento de que el desem-
pleo «... obedece en lo esencial a causas de tipo estructural, que sélo
pueden ser afectadas sensiblemente por politicas de desarrollo y medi-
das macroeconomicas de mediano/largo plazo y gran envergadura, las
que a su vez deben conformar el marco en el que se ubique el papel y las
estrategias de la formacion profesional.» (Cinterfor/OIT, 1990).

Coincidiendo con la anterior afirmacién, parece sin embargo nece-
sario abordar la problematica de los factores que condicionan la efectiva
puesta en marcha de acciones en este terreno. La importancia de esto
deriva del valor que supone el adecuado desarrollo de los recursos hu-
manos para alimentar procesos de crecimiento econdmico, en tanto la
disponibilidad de mano de obra calificada constituye un incentivo para
la inversion productiva.

V.1. Laviabilidad politica

Las politicas y programas educativos y —en forma similar- los de
capacitacién laboral padecen una dificultad en términos de su viabili-
dad politica. Ellos poseen impactos de dilatado alcance temporal, im-
pactos cuya realizacion en buena medida depende del desarrollo de otro
conjunto de acciones en diversos terrenos (econémico, de promocion so-
cial, etc.), que hacen al marco mencionado anteriormente.

La disponibilidad de una mano de obra competente constituye —
crecientemente— un requisito en la actualidad para el desarrollo econémi-
co-productivo; sin embargo dicho capital humano demanda de un conjun-
to de condiciones adicionales (por ejemplo marcos juridicos, desarrollo de
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un sector empresarial dinamico, estimulos a la inversién, entre otras) para
gue el potencial que el mismo representa se plasme en resultados.

Analogamente en el terreno social, el logro de niveles crecientes de
desarrollo se viabiliza al contar con una poblacién més formada, pero esto
requerira adicionalmente la puesta en marcha de un conjunto de transfor-
maciones en otras esferas (impulso a la modernizacién de servicios socia-
les publicos, campafias sanitarias de tipo preventivo, por ejemplo).

Esta doble condicidn de las politicas educativo-formativas: i) tener
un gran potencial (ser condicion necesaria) para el logro de niveles cre-
cientes de desarrollo, ii) a la vez que su impacto dificilmente es observa-
ble en lo inmediato y de forma directa en dimensiones que no sean las
de los propios indicadores de logros educativos, generan una particular
problematica en términos de su viabilizacion politica.

Las politicas y programas de formacion a disefiar deben tomar en
consideracion lo anterior. Por una parte requieren un importante esfuer-
zo de convencimiento sobre los decisores politicos acerca de la necesi-
dad y el potencial (a largo plazo) de las mismas. Este es un camino ya
avanzado en laregion, que hallevado a incorporar el reconocimiento de
la importancia de la formacion a nivel del discurso publico. Sin embar-
go este avance ha resultado parcialmente insuficiente cuando lo con-
frontamos a los hechos, especialmente en materia de asignaciones
presupuestales.

Es dable pensar que el esfuerzo por disefiar programas capaces de
exhibir resultados mas o menos inmediatos constituye una estrategia
plausible en términos de avanzar en la obtencién de crecientes apoyos
politicos al esfuerzo formativo. En este Gltimo aspecto puede ubicarse la
puesta en marcha de programas como los que se analizaron en el ante-
rior capitulo. Los mismos abordan una problemética de especial sensi-
bilidad social y politica como el desempleo a nivel de los jévenes, y més
en general los fendmenos de exclusiéon y marginacion que pesan sobre
esa franja etaria. En funcion de las estrategias seguidas, los programas
buscan, a la vez de contribuir al proceso de elevar los niveles de califica-
cion de un grupo especifico, mostrar impactos inmediatos en términos
de insercion laboral de los beneficiarios.

Este aspecto de los programas mencionados constituye una de las

dimensiones de especial interés de los mismos, al tiempo que abre un
espacio de discusion en relacién con la busqueda de equilibrios adecua-
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dos en las acciones en cuanto a un doble direccionamiento: por un lado
el logro de efectos inmediatos sobre dimensiones criticas en la coyuntu-
ra; por otro, en su efectivo papel formativo y, por ende, su impacto de
largo plazo.

V.2. El ajuste de los programas de capacitacion y empleo de jévenes

La capacidad de captar a jovenes en situacion de vulnerabilidad
social que han mostrado los programas considerados debe hacer reflexio-
nar en cuanto a su potencial como punto de partida de una estrategia de
largo plazo que, de un modo escalonado, apunte a posibilitar la cons-
truccion de trayectorias educativo-laborales. El sefialamiento de la insu-
ficiencia de las acciones realizadas para la superacion de déficit en ma-
teria de habilidades bésicas de los jévenes en situacidon de pobreza, no
debe verse como un cuestionamiento a su valor. Antes bien, la verifica-
cion de este hecho debiera, desde una operacion perceptiva por parte de
los responsables de las politicas, estimular la capacidad de brindar res-
puestas ulteriores.

La eficacia de la nueva generacién de programas de capacitacion y
empleo de jévenes puede dividirse analiticamente en dos niveles:

- Por una parte, sus impactos directos en términos de aspectos sefia-
lados como criticos en la —ya prolongada- coyuntura: el logro de inser-
cion laboral de jévenes desocupados y la consiguiente contribucién al
descenso de las tasas de desempleo juvenil, con su repercusion en térmi-
nos de superacion de situaciones de pobreza y exclusion social.

- Un segundo nivel, constituido por «externalidades»: el acercamien-
to de grupos de jévenes con experiencias educativas previas frustrantes,
a un nuevo espacio de capacitacién que, respondiendo con mayor pun-
tualidad a intereses inmediatos de los mismos, permite reconstruir un
lazo de éstos con espacios educativos. Esto tendra la posibilidad de ser
continuado en la medida en que se disponga de una adecuada variedad
de opciones formativas, de modo de, en definitiva, apuntalar la
empleabilidad futura de los actuales jévenes, aportando, en una dimen-
sion més global a la cohesidn social.

A partir de esto ultimo, se plantean una serie de desafios para los
diversos actores involucrados. Dicho de un modo simplificado, se trata
de internalizar las externalidades mencionadas, haciéndolas parte sus-
tancial de los objetivos de los programas. A estos efectos, debera pensar-
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se en la adecuacion, tanto de las modalidades de operacion y tipos de
oferta, como en la institucionalidad en que se enmarcan las acciones.

V.21  El aporte a la empleabilidad: construccion
de cadenas formativas

Si efectivamente se pretende apuntar a la elevacion de la emplea-
bilidad de los jovenes atendidos por las acciones de capacitacidn, parece
crucial el disefio de una estrategia que derive en la conformacién de
verdaderos encadenamientos formativos. La necesidad de fortalecer la
capacidad de aprendizaje permanente, asi como de contar con ofertas
de actualizacion y formacidn posteriores se torna evidente. Esta consta-
tacion hace surgir lainquietud por incorporar a las acciones de capacita-
cion, dirigidas a jovenes desempleados y excluidos de las ofertas regu-
lares de formacion, elementos propedéuticos que viabilicen la confor-
macién de verdaderos itinerarios formativo-ocupacionales.

Es innegable la tension que implica articular esta demanda con las
caracteristicas actuales de los programas considerados, desde que sus
énfasis se encuentran en brindar respuestas inmediatas y con un carac-
ter eminentemente practico. Pero mas que una renuncia a alguno de es-
tos objetivos, el desafio debe plantearse en términos de identificar cami-
nos que Vviabilicen una conjugacién equilibrada de los mismos. El forta-
lecimiento de contenidos de carécter remedial en competencias bésicas
de empleabilidad en los cursos ofertados parece una necesidad mucho
mas extendida y profunda que la de los casos més criticos hoy atendi-
dos. Asu vez, la propia vocacion de los programas a brindar respuestas
gue atiendan a intereses y requerimientos inmediatos de los beneficia-
rios, abre espacios para la experimentacion e implementacion de esque-
mas de articulacion entre capacitacion laboral especifica y formacion en
habilidades basicas.

La predisposicion a actuar mirando las tendencias globales no debe
hacer perder de vista la necesidad de atender al nivel micro, en el cual
operan fenémenos que especifican o condicionan los impactos efectivos
de las acciones. Excesivas simplificaciones de los diagnosticos de parti-
da pueden llevar a proponer estrategias cuyas insuficiencias deriven en
fracasos en relacion con los objetivos perseguidos.

Uno de los niveles en que operan una diversidad de dimensiones,

en las cuales las respuestas dadas derivaran —o no— en el logro de resul-
tados exitosos, es el de las estrategias pedagogicas e institucionales. La

161



Juventud, educacion y empleo

falta de modalidades de intervencidn que partan de una caracterizaciéon
adecuada de (diversas) poblaciones objetivo y mercados de trabajo dife-
renciados, como forma de definir itinerarios formativo-laborales especi-
ficos puede constituir un «talén de Aquiles» en una politica que busque
superar situaciones deficitarias (Ramirez, 1996b).

Esto impone la necesidad de profundizar en el conocimiento, entre
otros aspectos, de la eficacia de los mecanismos empleados para definir
la pertinencia de la capacitacion (sefiales de mercado, demanda efecti-
va). Cabe la posibilidad de que por este medio se reproduzcan califica-
ciones requeridas por sectores tradicionales, desatendiendo la demanda
de sectores emergentes con potencial de desarrollo y dinamismo futuro.

Lo anterior revela la importancia de contar con sistemas de infor-
macion, tanto de gestién (operativa y administrativa), como de segui-
miento y evaluacién de los impactos logrados. La identificacién de mo-
dalidades pedagdgicas que muestren mayor adecuacién para sectores
de poblacion especificos, permitiria su sistematizacion y difusion, con
los consiguientes efectos de incremento en la eficacia de las acciones.

A partir del conocimiento que se pueda adquirir desde la operativa
de estas politicas, podran trazarse estrategias de apoyo al fortalecimien-
to institucional de ONG y otros ejecutores privados de capacitacién por
parte del Estado. Asi éste estara en condiciones de jugar un papel cons-
tructivo, equitativo y con proyeccidn estratégica (ibid.).

V.22 La articulacién de diversos actores

La construccién de una institucionalidad més propicia para las po-
liticas de empleo y capacitacion laboral debe considerar la busqueda de
caminos que permitan complejizar y enriquecer las interacciones entre
los diversos actores involucrados. Esta busqueda, a su vez requiere la
capacidad de desarrollarse sin caer en rutinas burocratizantes.

La visién del Estado como representante de los intereses generales
no debe hacer caer en el error de percibirlo como un todo homogéneo.
La especializacion de los diversos organismos publicos incide en térmi-
nos de su vision de problematicas, intereses, necesidades y demandas
de diversos sectores de la poblacion. La atencion de un grupo particular
—0 mejor, un conjunto de grupos— como los jovenes (al igual que en el
caso de las muijeres, la poblacién rural, etc.), requiere la participacion de
instancias con una percepcidn directa de estos sectores. En este sentido,
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pueden sefialarse aquellos organismos publicos que intervienen en el dise-
fio de las politicas de capacitacion e insercion laboral dirigidas a jovenes
(Ministerios de Trabajo, IFP) con tradicidn de participacion de los actores
sociales de la produccién (empresarios, trabajadores). Un segundo nivel
de agentes involucrados esta dado por los espacios institucionales publi-
cos y de la sociedad vinculados a las politicas juveniles. En este terreno se
han desarrollado experiencias de dialogo Estado-organizaciones juveni-
les, con algunos grados de institucionalizacion en los casos de constitucion
de Consejos de Juventud, por ejemplo. La articulacidn entre estos grupos
de agentes constituye un camino a explorar para el perfeccionamiento de
los procesos de disefio y ejecucion de acciones destinadas a la capacitacion
y empleo de jovenes. Esto sin alterar las atribuciones y responsabilidades
de cada uno de los actores, permitiria provechosos intercambios que con-
tribuyan al logro de resultados con mayor efectividad.

La aperturay desarrollo de una red «vasocomunicante» permitiria,
asuvez, potenciar el surgimiento de iniciativas las que, mediante diver-
S0s mecanismos vean posibilitados los contactos necesarios para con-
juntar los aportes requeridos para su viabilizacion (acceso a recursos
educativos, financiamiento, asesoramiento, etc.). La potencialidad de
estas articulaciones se evidencia si pensamos en la reproduccion de este
esquema en el nivel local.

V.23  Elfortalecimiento de los organismos responsables de las
politicas de capacitacién y empleo

Lo anterior, no debe hacer olvidar la necesidad de conocer con cier-
ta precision la disponibilidad de recursos a efectos de implementar poli-
ticas y programas con un sentido realista. En este terreno, debe incluirse
no solo los recursos presupuestales regulares sino también -y por algu-
nos motivos que se seflalan mas abajo- las posibles nuevas fuentes de
financiamiento (de caracter regular o extraordinario), incluyendo el cré-
dito internacional, fondos especiales, asi como la posibilidad de reasignar
créditos presupuestales actualmente orientados a otras actividades.

Sin caer en una postura que lleve a debilitar otras areas de accién
publica, la visualizacion de la capacitacién en general y la destinada a
los jovenes en particular como una empresa estratégica de los paises
puede contribuir a una mayor eficiencia del gasto publico.

La anterior referencia a la importancia de considerar el financia-
miento de actividades a partir de nuevas fuentes de recursos parte del
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hecho de que en el terreno de la capacitacién laboral se presentan ac-
tualmente un conjunto de oportunidades que van més all4 del mero
impacto inmediato. El nuevo rol que comienzan a asumir los Ministe-
rios de Trabajo en la region en el campo de la formacion, asi como el
desarrollo de experiencias innovadoras en esta materia conllevan nue-
Vvos requerimientos hacia los diversos agentes involucrados. En el mar-
co de estas acciones, es factible que, a través de una implementacion
moderna y técnicamente solida de ellas, se logre un resultado lateral
pero de indudable impacto, en términos de fortalecer, a través de su
modernizaciény tecnificacidn, las propias estructuras regulares del sec-
tor publico. Los costos —seguramente menores en relaciéon con su impac-
to- de esta transformacion requeriran disponer de recursos que no pa-
sen por la reproduccion de las practicas y rutinas burocréaticas que bue-
na parte de los organismos publicos padecen en la regién. Nuevamente
en este caso es dable pensar que los efectos en términos de eficiencia del
gasto publico justificardn largamente los recursos que con un carécter
puntual se requieran en estas circunstancias.

V.3. La compleja construccidn de una nueva institucionalidad
para la formacién

La constatacion de que los programas de capacitacion laboral de-
mandan un piso educativo hace resaltar el hecho de que la educacion
formal no ha sido capaz de responder a las demandas-necesidades de
los jévenes que padecen situaciones de mayor vulnerabilidad. Una es-
trategia que, considerando sus intereses atienda a revincularlos con los
espacios formativos aparece entonces como una alternativa de interés.
En este sentido, puede considerarse el aporte que significan en la cons-
truccion de esta estrategia los programas analizados.

Cuando se plantean estrategias de autofocalizacion, se estd avan-
zando en cuanto a definir la pertinencia de las acciones. El andlisis de la
pertinencia de la capacitacion ofrecida debe contemplar, por una parte,
intereses y expectativas. Por otro lado, la pertinencia pasa por el efecti-
Vo ajuste de la capacitacion a las demandas de calificaciones del merca-
do laboral.

Esto altimo, debe ser adecuadamente encuadrado en relacion con
el necesario escalonamiento que debera poseer la formacién de los be-
neficiarios, adecuandose a su vez a sus intereses y demandas (explicitas
e implicitas), rigurosamente «leidas» de la realidad de la poblacion obje-
tivo. No atender a esto implicara seguramente, un desajuste cuya conse-
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cuencia mas probable sea el fracaso respecto de los objetivos generales:
contribuir —efectivamente- a reducir los cuadros de marginacién a que
se ven sometidos importantes grupos de jévenes.

Laarticulacion de la capacitacion inicial con proyectos que apunten
alageneracién de empleo con viabilidad en el mediano y largo plazo, es
un aspecto a profundizar en la consideracion de experiencias orientadas
con un sentido estratégico. En este sentido, el disefio de politicas dirigi-
das a elevar la capacidad de insercion dindmica de sectores incluidos en
la amplia franja de la economia informal constituye un importante cam-
po de accién.

Por una parte, debe tomarse en cuenta el peso sefialado del sector
informal en la generacién de nuevas plazas laborales. Asimismo cabe
considerar la enorme gravitacion, en términos absolutos y relativos, de
dicho sector en el conjunto de las economias de la regién. Con este pano-
rama, no se puede ignorar el impacto que podrian tener aquellas accio-
nes que permitiesen importantes cambios cualitativos en las caracteris-
ticas del empleo en este sector. Consolidar dichas plazas laborales, incre-
mentando sus niveles de productividad y competitividad y mejorando
sus ingresos, de modo de incorporarlos al sector dinamico (formal) de la
economia, constituyen metas de una elevada significacion social.

Si se piensa en términos de ampliar las posibilidades de empleo
para los jovenes, parece clara la necesidad de contemplar la dinamica
gue en este terreno ha exhibido el sector informal. La implementacion
de acciones dirigidas a los jovenes puede vincularse con los propésitos
de una politica orientada a la superacion de los déficit que en materia de
capacitacion de sus recursos humanos presentan las unidades econémi-
cas de caracter informal.

Mas alla de la especificidad de las respuestas requeridas por politi-
cas que se orienten hacia el sector informal, pueden considerarse estra-
tegias que posean a la vez cierta capacidad de atender demandas tanto
de ese sector como del formal. En este sentido, propuestas curriculares
gue apelen a una concepcién modular, que permitan diversidad de en-
tradasy retornos en el terreno de la capacitacion, pueden dar un signifi-
cado més abarcador a las acciones.

Un primer paso en esa direccién puede ubicarse en el papel que las

instituciones publicas vinculadas con la ejecucion de los programas asu-
man en la regulacion de la oferta de capacitacion. Asi por ejemplo, se
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plantea entre los objetivos del programa de capacitacion laboral de jove-
nes puesto en marcha en Colombia «Contribuir al fortalecimiento del
Sistema Nacional de Formacion Profesional complementando la estra-
tegia de ‘Cadena de Formacion’ del SENA ...» (Unidad Coordinadora
Central, 1996).

Existe una posibilidad abierta de vincular las acciones dirigidas a
los jévenes de sectores populares en materia de capacitacion y empleo
con politicas sectoriales de modernizacion productiva. Esto es asi en los
casos de aquellos sistemas e instituciones de formacion profesional que,
como en el caso de Brasil, han venido desarrollando nuevos esquemas
institucionales.

Cuando la oferta de formacion es concebida como un elemento fun-
damental, pero uno més de los procesos de transferencia tecnologica
que las entidades de formacion pueden ofrecer a las empresas y sectores
productivos, existe la oportunidad de vincular las acciones formativas
en forma mas articulada y pertinente en funcién de los requerimientos
integrales de las unidades productivas. Esto permitiria orientar la oferta
de formacion con base en horizontes tecnolégicos y productivos de ma-
yor amplitud que las oportunidades a corto plazo de acceder a mano de
obra subsidiada.

A su vez, si la oferta de formacion es concebida en términos secto-
riales y verticales —esto es, estructurando los servicios con base en las
demandas de competencias que a lo largo de toda la pirdmide ocupacio-
nal posee un sector productivo determinado- es posible pensar en cade-
nas de formacién que vayan desde la formacion inicial para el trabajo
hasta los mayores niveles de especializacién, realizando un uso mas efi-
ciente de los recursos disponibles. Se trataria entonces de politicas capa-
ces de atender simultaneamente a objetivos de integracién social y a
objetivos de modernizacion productiva.

Anélogamente, eso es lo que resulta factible de proponer en mate-
ria de formacion y capacitacion para el emprendimiento. Estamos mu-
cho mas cerca de contribuir a la elevacion de los niveles de productivi-
dad, a lamodernizacién tecnoldgicay a la formalizacion de las activida-
des de micro y pequefias empresas —juveniles o no-si se utilizan estrate-
gias de vinculacién sectorial de ellas mediante esquemas de coopera-
cién entre empresas, instituciones de formacion, universidades, etc. —-como
sucede en el caso de los parques industriales o techoldgicos— que si tales
empresas son tratadas como grupos focales que necesitan asistencia.
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Una segunda estrategia a considerar es la promocion y el fortaleci-
miento de la coordinacién entre programas de capacitacion y empleo de
jévenes en situacion de pobreza y otras iniciativas que, recurriendo a
sectores de jévenes que presentan niveles de calificacidén superiores, apun-
ten a desarrollar emprendimientos con mayor viabilidad, en términos
de su insercién dindmica en la economia.

Lo anterior surge de considerar desde una perspectiva mas global
el panorama de los jovenes en la region. En efecto: la informacion dispo-
nible muestra claramente algunas ventajas de éstos respecto de genera-
ciones anteriores en términos de la extensién de los niveles educativos.

Adicionalmente, «... los jévenes latinoamericanos de hoy manejan
los codigos culturales méas modernos como nunca lo hizo generacion
anterior alguna. ...... En contraste con cierta tecnofobia, una gran parte
de lajuventud actual se ha criado en intensa interaccion con los ultrarra-
pidos flujos de la informética, lo que la ha dotado de capacidades nue-
vas que seran cada vez maés valiosas en el mercado de trabajo y en la
competitividad de los sistemas nacionales.» (Franco, 1994)

La combinaciéon de mayores niveles educativos y adaptabilidad a
los cambios tecnoldgicos, dotan a la juventud de un potencial estratégi-
co en los procesos de reestructuracion del aparato productivo, en la pers-
pectiva de creciente apertura de las economias, con las consiguientes
demandas para las mismas en materia de productividad.

V4. Las politicas activas de empleo en una estrategia
de desarrollo incluyente

Si la atencidn a la diversidad de situaciones debe hacer pensar en
«abanicos» de respuestas que den cuenta de la heterogeneidad de las
demandas, se plantea a su vez la necesidad de que estas respuestas es-
tén articuladas desde una perspectiva de desarrollo. En esta articula-
cion, aparece un elemento que presenta un caracter estratégico: la di-
mension de ciudadania. La centralidad de esta dimensién puede obser-
varse en su caracter aglutinador de los esfuerzos. Esto se apoya por una
parte, en la esfera educativa, visto como equidad en las oportunidades
de acceso, pero también en un nivel més global, como sustento de las
posibilidades de realizacion personales y colectivas. Es a partir de la
incidencia efectiva que las acciones formativas puedan tener sobre el
desarrollo de las competencias ciudadanas de los individuos, que se
sustentaran procesos de integracion social.
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A partir de esta valoracion, surge «... la hecesidad de definir una
propuesta ... (de formacion) proactiva que tenga, como imperativos, afir-
mar la revalorizacion del trabajo productivo, la participacion politica,
los valores democraticos, la justicia social y la identidad cultural.»
(Weinberg, 1994)

La accién pedagdgica debe ser catalizadora de la expresién de las
potencialidades antes que disciplinadora en un sentido conductual. Esta
cuestion, discutida probablemente en el pasado desde perspectivas ideo-
l6gicas, encuentra actualmente un cauce de acuerdos a partir de los en-
foques en relacion con los nuevos requerimientos en materia de compe-
tencias laborales, y su aproximacién (o parcial superposicion) con las
competencias necesarias para la ciudadania.

Asimismo desde una perspectiva instrumental, es necesario sefia-
lar que «... los programas de capacitacion laboral o productiva no pue-
den llevarse a cabo cuando los destinatarios de los mismos no tienen
capacidad de razonar, de acumular conocimientos por la via de la escri-
tura o de entender la légica matematica indispensable para registrar
cambios productivos, llevar adelante un minimo célculo de costo de pro-
duccién o ‘mercadear’ en una feria.» (Rama, 1994)

Resulta ineludible, en las reflexiones finales, volver sobre ciertas
consideraciones de caracter més general a efectos de enmarcar adecua-
damente los planteos expuestos. Como se ha sefialado en los tramos
introductorios, la cuestion del empleo de los jovenes estard necesaria-
mente ligada a los resultados que en términos de desarrollo social y eco-
némico logren los paises.

El actual contexto internacional ha introducido modificaciones sus-
tanciales en los aspectos que hacen al éxito de las economias, cambiando
varios de los ejes alrededor de los cuales giraba el desarrollo econémico.
Esto puede observarse si consideramos, por ejemplo, el pasaje del énfasis
en las ventajas comparativas a lo que se ha dado en llamar ventajas compe-
titivas. Un aspecto sustancial de este cambio se refiere al hecho de que, en
tanto las ventajas comparativas constituyen situaciones dadas —posesion
de recursos naturales, ubicacién geogréfica, condiciones territoriales o
climéticas ventajosas, etc.—, las ventajas competitivas se construyen.

Si consideramos el caso de empresas, el logro de ventajas competiti-

vas pasa por su capacidad de desarrollo de productos, adopcién de solu-
ciones tecnolégicas y organizacionales, mercadeo, etc., de modo de lograr
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espacios en los actuales mercados altamente competitivos. Los caminos
gue pueden llevar a un resultado exitoso no son, ni remotamente, Unicos.

Anélogamente, en el caso —ciertamente més complejo, involucrando
un mayor numero de dimensiones— de unidades como paises o regio-
nes, tampoco puede pensarse que el conjunto de acciones a emprender
para configurar un modelo de desarrollo exitoso responda a una «rece-
ta», ni que esta pueda ser prefigurable. Lo que si puede sefialarse es que
el éxito de cada uno de los caminos que se emprendan, estard asociado
al logro de adecuados niveles de desarrollo de los recursos humanos.
Nuevamente, no es posible predefinir de un modo Unico el conjunto de
medidas requeridas para el logro de los resultados «adecuados» en ma-
teria de recursos humanos.

Las ventajas competitivas se construyen a partir de la capacidad de
innovar, incorporar nuevos conocimientos, pero también potenciando
las fortalezas y especificidades de los logros alcanzados en el pasado,
las propias «sefias de identidad» nacionales.

La busqueda de desarrollar respuestas originales, no debe hacer
perder de vista la necesidad, a su vez, de conocer los distintos caminos
ensayados —en el propio pasado o en otras realidades nacionales— como
aporte al disefio de las estrategias que defina cada pais.
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