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RESUMEN

En este trabajo se analiza la capacitacion, entrenamiento y formacion para las pequefias y
medianas empresas en tanto que estas son un factor de mejoramiento de la productividad de
aquellas. Para ello se hace énfasis en las imperfecciones del mercado de la capacitacion,
constatandose que es un mercado imperfecto por una serie de factores de diverso orden. Se estudia
la formacién y capacitacion desde el punto de vista del valor de mercado de las habilidades y
conocimientos adquiridos por los trabajadores y se hacen estimaciones del costo de la capacitacion
para las pequefia empresas, se compara estos costos con el de la educacion escolar para llegar a
propuestas de politica. También se hacen comparaciones entre la formacion compensatoria para
trabajadores y la educacién escolar. Finalmente se hacen consideraciones con el objeto de
formular politicas, entre las que destacan que aumentar el gasto es una estretegia insuficiente, que
es necesario desarrollar tecnologias de capacitacion adecuadas y que la insercion ocupacional de los
egresados es el punto de toque de toda estrategia de formacion.






INTRODUCCION

El éxito de la capacitaciébn para la pequefia empresa estd estrechamente relacionado con
determinantes contextuales como son el nivel de desarrollo de las habilidades basicas, la
escolaridad de los trabajadores, el nivel tecnolégico de la empresa entre otros. También los costos
de la capacitacion estaran afectados por las capacidades de orden general que posean previamente
las personas en proceso de entrenamiento. El desarrollo tecnoldgico endogeno es otra dimension del
trabajo productivo que depende de la calidad de las habilidades basicas.

Se han ensayado diferentes estrategias para resolver desequilibrios entre la formacion para
el trabajo y la formacion previa. Estas son ampliar y mejorar la educacion escolar, emplear a
personas con baja escolaridad y compensar las deficiencias con capacitacion, y variaciones que se
sitian entre ambas alternativas. También se han experimentado distintas estrategias para la
capacitacion propiamente tal, que van desde la formacion ofrecida por los institutos de formacion
profesional, formacién escolarizada en escuelas técnicas y de alternancia y formacion en las
empresas mismas.

La informacion disponible permite concluir que el entrenamiento no sustituye la educacion
bésica, que los procesos de sustitucion técnica van unidos a una demanda mayor por trabajadores
con una base educativa alta, que reemplazar educacién por capacitaciéon no es la opcion mas
costo/efectiva y que uno de los efectos de la educacién primaria es facilitar el proceso de
capacitacion fuera de la escuela. También se puede constatar que la informacion sobre formacion en
el interior de las pequefias empresas es muy escasa, aun cuando esta modalidad debe ser la mas
importante por la cantidad de personas capacita.

I. CONSIDERACIONES INICIALES

El tema de la capacitacion en las pequefias empresas es relevante si se considera que el factor
trabajo tiene un enorme potencial de incrementar la productividad en las industrias de menor
tamafio en la region. Tanto en situaciones de cambio tecnoldgico, que suponen inversiones en
maquinaria y equipo, como en reestructuraciones, reorganizaciones y aplicaciéon de técnicas de
gestion, que no implican necesariamente adquisiciones importantes de activos, la formacion juega
un papel gravitante. Aumentar la  productividad del trabajo es una posibilidad atractiva,
especialmente para aquellas empresas con dificultades de acceso al crédito, que son casi todas las
industrias pequefias de la region. El cambio tecnoldgico, o la ausencia de ¢€l, ha sido el gran factor
de los cambios de la productividad. Se puede afirmar que en las pequefias empresas este cambio ha
sido de tal naturaleza que ha elevado mas la productividad del trabajo que la del capital. Pero las
innovaciones con un fuerte acento sobre incrementos de capital fijo han creado menos empleo por
unidad de inversion que las que estaban en uso.

Al adoptar la perspectiva de mejorar productividad en las pequefias empresas para analizar
la capacitacion y para sugerir politicas de formacién, atin cuando eso conlleve una contribucién
menor a la generacién de empleo, se esta optando por crear mas producto por unidad de capital.
Esto es al preferir mejorar la produccion por unidad de inversion en desmedro del empleo por
inversiéon se opta por crear empleo productivo en desmedro de empleo improductivo (menos
producto por unidad de capital) y de la contribucion que pueden hacer a este proceso las politicas e
iniciativas de formacion de recursos humanos.
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Aun cuando se espere que la pequefia empresa contribuya a la creacion de empleo, ello no
tiene porque ir en desmedro de la productividad. La pequeiia empresa en general , sobre todo en el
sector industrial, tiende a crear mas empleo por unidad de capital que la gran empresa, debido a la
asociacion existente entre tecnologfa y escala de produccion. Las pequefias empresas més eficientes
ocupan un espacio productivo y de mercado donde en la actualidad es mas apropiado usar
tecnologias caracterizadas por un uso més intensivo de mano de obra (es decir una relacién entre
trabajadores/activos mayor que en la gran empresa). Por ejemplo en un mercado estrecho es mas
eficiente producir ropa a medida en pequefia escala que en gran escala, lo que significa tecnologias
a intensidad de mano de obra. Lo mismo ocurre en industrias de forja que producen repuestos o
piezas Unicas, o partes de maquinaria no abastecidas por proveedores de repuestos.

Pero al mismo tiempo, las nuevas tecnologias le permiten crear mas producto por unidad de
capital. De ahi que las opciones de orientacién del gasto en capacitacion, sefialadas anteriormente,
son eficientes s6lo si ellas tienen por resultado una mayor productividad.

Es probable que la falta de crédito haya sido el gran freno de la pequefia empresa en la
region. De hecho, a diferencia de Italia, Alemania, Japén, los Paises Escandinavos, Holanda etc., no
hay bancos regionales, ni agencias financieras para atender a los establecimientos industriales de
menor tamafio, ni tampoco politicas estatales que superen consistentemente estas carencias.

Las politicas de formacién no pueden suplantar las deficiencias crediticias, pero si pueden
mejorar la rentabilidad del capital existente, aumentar el rendimiento de nuevas inversiones y
finalmente crear un ambiente propicio a la las innovaciones enddgenas. Todo ello a un costo menor
del que tienen las inversiones en capital convencional, y con la ventaja que la inversién en capital
humano puede ser compartida entre diferentes actores interesados: empresarios, estado y
trabajadores. Por tltimo que no sélo la escala de las inversiones pueden ser menores sino también
que los montos de inversién pueden ser desagregados, permitiendo planes de inversiones en
formacioén de acuerdo a las disponibilidades de la empresa, o del conjunto de empresas.

No es de extrafiar que la inversién en capital humano no sea habitualmente tratada de la
misma manera que las inversiones en capital convencional. Las inversiones en este sector y las
politicas que las orientan tienen un caracter propio  porque aun cuando, como cualquier otra
inversion, estén reguladas por un mercado este esta afectado por factores ex6genos tales como:

1) Los criterios internos del sistema de formacién como es por ejemplo el desempefio
anterior y la eventual certificacién otorgada por el sistema mismo.

ii) La formacion es un proceso continuo que no se completa de una vez por todas dentro de
plazos predeterminados.

iii) La formaci6n acarrea prestigio, y este prestigio contribuye a crear demanda por ciertas
profesiones u oficios en desmedro de otras.

iv) Las “decisiones equivocadas” sélo se manifiestan en el largo plazo, lo que hace dificil
que estas puedan influir sobre decisiones o corregirlas en funcion de tendencias del
mercado atin cuando haya habido cambios drasticos.

Pero la consideracién més decisiva es la que dice relacion con las imperfecciones del
mercado de la capacitacion, vale decir con las caracteristicas de Ia formacion y el entrenamiento
desde el punto de vista del valor de mercado de las habilidades y conocimientos adquiridos por los
trabajadores. Si hubiera sélo dos tipos de calificacién, como supone Becker, o que toda calificacidn
tuviera dos aspectos, fuera general y especifica, habria un mercado mejor regulado y probablemente
inventivos mas efectivos. Suponer que la formacion general o la parte general de una capacitacién
especifica es demandada por todas las empresas y utilizable en todos los puestos de trabajo y que la
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formacion especializada es especifica a solo una empresa resuelve el problema de la distribucion de
recursos para la capacitacion: la inversion para proveer de formacién general, en tanto que los
conocimientos y habilidades impartidas por esta, son apropiables por todas las actividades
productivas y sociales su costo deberia ser pagado o por los individuos que se entrenan si los
salarios estan determinados por la productividad marginal del trabajo o por toda la sociedad. El
costo de la formacién que es apropiable por una sola empresa deberia ser pagado por la empresa
que se beneficia de estos conocimientos. El debilidad de este argumento es casi no existe
capacitacién que sea completamente especifica. Casi toda la capacitacion especifica lo es a un
numero mayor o menor de empresas, pero regularmente a mas de una. Esto desincentiva las
inversiones en capacitacién. Es un fenémeno conocido la relacién directa que existe entre
especificidad de la capacitacion e inversiones en esta area de parte de las empresas. La razon de ello
es que a menor cantidad de empresas con capacidad de emplear ciertas calificaciones mayor es la
cuota de producto marginal del trabajo que se pueden apropiar las empresas.

Esta relacién entre apropiabilidad del producto marginal y empleabilidad de los trabajadores
de acuerdo a sus conocimientos y habilidades determina las inversiones que las empresas estan
dispuestas a hacer en recursos humanos.

El grafico siguiente ilustra esta situacion:

Grifico 1

INVERSIONES EN FORMACION, SALARIOS Y EMPLEABILIDAD

p
g 8
+ especificidad del entrenamiento -
e =empleabilidad del entrenamiento
pm-s = producto marginal menos salarios, apropiabilidad
g = gasto en capacitacion de la empresa.

Por otra parte, el grado de especificidad esta altamente relacionado con las tecnologias
empleadas y estas con los montos minimos necesarios para aplicarlas. Es por eso que empresas con
una baja composicién del capital tiendan a usar tecnologias menos especificas. La gran mayoria de
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las PYMEs se ubican dentro de este grupo. Esto se ve reforzado por la complementaridad entre
capital y trabajo, que hace que cuando las inversiones en capital humano son deficientes se reduce
la productividad del capita) fisico v eso conduce a reducir las inversiones en maquinaria v
tecnologias mas sofisticada lo que no crea una nueva demanda por capital humano.

La estrecha relacion que tiene la capacitacion con la educacion formal hace que tanto en la
formulacién de la oferta y demanda de mano de obra capacitada, como en la caracterizacion de los
problemas y la elaboracion de politicas que pretenden superarlos estan presente consideraciones
que afectan al sistema de educacion. De hecho ninguna politica de capacitacién realmente efectiva
puede prescindir de esta variable. Mas atn la experiencia en la region y las comparaciones
internacionales, y muy especialmente cuando se trata de las pequefias empresas industriales. estd
presente la formacion general o especial previa a las actividades laborales, como un condicionante,
facilitador, o el peor “cuello de botella” del desempefio productivo y de la formacion para ¢l
trabajo.

Tratar el tema de capacitacion para y en las pequefias empresas en América Latina
demanda, ademas, algunas clarificaciones Y precisiones contextuales, asi como la consideracion de
ciertos datos. En primer lugar esta el concepto mismo de pequefia empresa. Habitualmente se la
caracteriza por medio de la cantidad de empleados y de los ingresos generados o del valor agregado
por ellas. Esta aproximacién es probablemente menos precisa que la propuesta por J. Ramos, que
sugiere clasificar las empresas en dos categorias principales: las que se cotizan en la bolsa, que son
las que acceden al capital financiero; y las que no cotizan en bolsa, es decir aquellas que estan con
problemas crénicos de financiamiento. El tema de financiamiento es recurrente cuando se analizan
o se formulan estrategias de sobrevivencia y politicas de expansién para estas empresas. Parece ser
una dimensién constitutiva de éstas, en tanto determina gran parte de su comportamiento
econdmico, afectando incluso su tamafio. Ahora bien, la caracterizacion por cantidad de empleados
y volumen producido tiene una utilidad operativa, que permite aproximarse a algunos rasgos
comunes especificos de un conjunto de empresas, los que estan habitualmente asociados con los
procesos de formacion de la mano de obra.

Por otra parte, como se vera mas adelante, cuando se hace un examen micro de la formacién
profesional en la empresa la cantidad de trabajadores es un factor para definir las modalidades que
pueden aplicarse mas eficazmente y para la relacién beneficios/costos de la capacitacion.

II. COSTO DE LA CAPACITACION PARA LAS PEQUENA EMPRESAS

Una estimacion conservadora de las necesidades de capacitacion especifica en las empresas
industriales con menos de 50 trabajadores se situaria alrededor del 30% de la fuerza de trabajo en
la industria. Esto es aproximadamente 25 000 trabajadores en Chile, entre 80 y 90 000 en
Argentina, 240 000 en Brasil y 120 000 en México.

La efectividad, los costos y el impacto de la capacitacion para el trabajo esta asociada con el
nivel] educativo previo de los trabajadores. Este es en, la mayoria de los casos, mas decisivo que la
capacitacion especifica misma para el desarrollo de la productividad del trabajador. En base a datos
provistos por investigaciones en los paises de la OECD, Lynch (1994) concluye que el gasto en
entrenamiento que las empresas deben hacer depende del nivel educativo inicial de la fuerza de
trabajo. Asi muestra que en Estados Unidos el nivel de rendimiento de la fuerza es inferior a
Alemania o Japén (aun en sectores donde el gasto de la empresa en capacitacién no es menor)



5

porque la formacion bésica de los trabajadores es deficiente. Esto produce un fenémeno de baja
rentabilidad de las inversiones en capacitacion.

Al considerar el problema en toda su complejidad hay que tomar en cuenta no solo las
necesidades actuales de las pequefias empresas sino también las futuras, los procesos de formacion
de capital humano son lentos y no se resuelven sélo con medidas a corto plazo. Una analisis cabal
de la situacion debe tener en cuenta las dimensiones que condicionan el éxito de la capacitacion
especifica. Esto quiere decir que las politicas de formacion de recursos humanos para la pequefia
empresa se confunden con las politicas de formacién general cuando se analizan o enfrentan las
acciones que son el soporte basico sobre el que se apoya la capacitacion. En este nivel de las
politicas y estrategias es muy dificil discriminar y aislar aquellas que van a afectar especificamente
al sector que aqui nos ocupa.

El problema de las habilidades basicas es central y no es uno que pueda ser solucionado con
estrategias de focalizacion. No puede ser “focalizada” una intervencién que afecta entre un 30% y
un 70% de la poblacién en edad escolar. En este respecto en la regién todavia son necesarias
politicas globales cuyo objeto es asegurar que todas las personas en edades correspondientes
accedan a ciertas prestaciones necesarias para insertarse en la sociedad. Esta afirmacion se sustenta
en consideraciones econémicas y de equidad. Tan generales son estas politicas que no es posible
formular estrategias adecuadas para un sector econdémico aislado como es el de la pequefia empresa
industrial, sin tener que referirse a ellas.

Con otras palabras se trata de acciones y politicas que afectan a toda la poblacion en
determinados tramos de edades y no sélo al segmento que va a incorporarse a las industrias de
menor tamario. Esto es relevante para el tema de este trabajo porque una politica de capacitacion
efectiva empieza por resolver algunos problemas educativos previos. Un factor a considerar es que
una gran cantidad de los trabajadores en el sector de las pequefias empresas tienen bajo nivel
educativo, lo que coincide con el hecho que hay una proporcién importante de jovenes en la region
no asisten a educacién secundaria. S6lo Argentina, Chile, Uruguay y algunos paises del Caribe
angloparlante muestran tasas netas de escolaridad] cercanas o ligeramente sobre el 50% (UNESCO
1992). Los que no asisten se distribuyen en las siguientes categorias: i) en empleo en el sector
formal, ii) en ocupaciones informales. iii) cesantes. Los que estan en la categoria i) son de hecho,
en su mayoria, aprendices. Los de las otras dos categorias tendrian mucho que ganar de un sistema
de aprendizaje bien estructurado.

Un problema de orden més general que afecta a las pequefias empresas son las personas que
todavia no estan en el mercado del trabajo, adultos o escolares. Algunas experiencias de educacion
escolar técnico-profesional, especialmente experimentos de alternancia, como es la educacion dual
pretenden formar principalmente a personas en edad escolar mejorando, al mismo tiempo, la
formacién escolar y de esta manera atacar las deficiencias en el 4rea de las habilidades basicas. Hay
una estrecha relacién entre las caracteristicas de la formacion profesional escolar y las empresas
industriales de menor tamafio. Esto se debe a las caracteristicas de la tecnologia més habitual en
estas empresas que crea una demanda por destrezas como las que se forman en ese tipo de escuelas.

Estas modalidades educativas son gestionadas por el sistema de educacién escolar formal
con periodos de formacién de por lo menos de tres a cuatro afios, los que coinciden con el de

| Tasa neta de escolaridad secundaria es la relacion entre la cantidad de escolares en edad correspondiente (varia en los
diferentes paises, minima entre 12'y 14 y méxima entre 17 y 18 afios) y la poblacién total en el mismo grupo de edades.
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escolaridad obligatoria. Esto no coincide con los plazos y estrategias de las empresas dificultando
que lleguen a interesarse en participar en los procesos de formacién. Esto plantea un problema de
no facil solucidn, que es el de transformar estudiantes en aprendices. La pregunta es si eso es
realmente posible a gran escala. Quizis un camino mas realista es partir con aprendices para
insertarlos en formacion de habilidades basicas. Este es ademas el problema de la formacién
integral (habilidades basicas y capacitacion especifica) de los adultos y de todos los que no estén en
condiciones de adquirir las habilidades basicas en el sistema de educacién formal.

El nivel educativo medio2 en el pais es una aproximacién al nivel de educacién de los
trabajadores de este tipo de empresas. Sélo para dar algunos ejemplos: en Brasil el promedio de
grados aprobados por el total de la fuerza de trabajo (incluyendo a todos los grupos etarios y
categorias ocupacionales) era a fines de los ochenta de 3.3, en Paraguay y Pert 4.8, México llega
al 4,9, los paises con mejores promedios: Chile, Argentina Uruguay y algunas islas del Caribe,
antiguas posesiones britanicas, alcanzaban a un promedio de 6 afios aprobados, lo que si bien es
aun insuficiente para contribuir eficazmente al desarrollo de la industria, puede considerarse un
minimo  aceptable para estructurar una capacitacién para el trabajo efectiva y para una
incorporacion productiva con rendimientos cercanos a las mejores practicas de las tecnologias en
uso. Esto afecta no sélo la innovacién tecnoldgica sino también el desempefio laboral. Son
dificultades habituales la incapacidad de los trabajadores para transformar centimetros en
pulgadas, para estimar superficies curvas, para calcular la presion de liquidos y gases, que los
lleva a mediciones imprecisas y decisiones que conducen a despilfarro.

ll. COSTO DE LA CAPACITACION Y GASTO EN EDUCACION

Una de las maneras de evaluar la importancia de la formacién basica para la capacitacion es
estimando el ahorro del costo de la capacitacién especifica cuando hay inversiones para mejorar
la formacién escolar En el cuadro siguiente se presenta una estimacién aproximada de esta
relacion en base a simulaciones en diferentes paises de la regién

? Cantidad de afios aprobados por la poblacién media.
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Cuadro 1

A. COSTOS ESTIMADOS EN CAPACITACION PARA OBTENER UN RENDIMIENTO
EQUIVALENTE AL 100% DE LA MEDIA DE LA EMPRESA B. AHORRO DEL
GASTO EN CAPACITACION POR GASTO ADICIONAL EN EDUCACION ESCOLAR*

Pais A. Costos de capacitacion B. Porcentaje aproximado
inicial para obtener un rendimiento igual | de ahorro del gasto en capacitacion por
a la media de la empresa gasto adicional en educacién escolar**

Sectores Alimentos | Calzado Objetos de | Alimentos | Calzado | Objetos
bebidas madera barroloza | bebidas | madera de barro
tabaco muebles y tabaco | muebles | lozay

porcelana porcelana

Argentina 200 600 300 0 0 0

Brasil 188 450 225 48 37 41

Chile 130 390 260 0 0 0

Colombia 120 320 160 31 25 25

Costa Rica 192 516 256 27 26 24

Guatemala 103 246 123 49 40 87

Honduras 136 318 159 50 42 39

Jamaica 100 500 250 50 40 40

Panama 392 980 490 52 37 53

Pera 110 290 160 32 21 80

Rep. 152 363 182 47 27 42

Dominicana

* Elaborado sobre la base de salarios minimos e informacién obtenida por encuestas a empresas y proyecciones.
** Gasto adicional equivalente a tres afios de cobertura por individuo. En base al gasto publico por estudiante en
primaria en 1990. Se estima una productividad promedio del 50% de la media durante el periodo. Solo se incluyen
costos salariales. No incluyen costos de material, pérdida de materias primas, supervisores, etc.

Fuente: PADI, CEPAL, encuestas.

Las columnas A del cuadro seis indican el costo promedio del entrenamiento inicial de los
trabajadores en distintos sectores que en la region estan mayoritariamente constituidos por pequefia
empresas. Las columnas B indican el ahorro que significa para estas mismas empresas cuando los
trabajadores tienen niveles educativos de aproximadamente tres afios mas.” En paises con

3 Establecidos sobre Ia base de comparaciones interempresas, nacionales e internacionales.
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escolaridad bésica cercana al 100%, como Argentina y Chile, la disminucién de los costos de la
capacitacion para las empresas, por inversién adicional en educacion, tiende a cero. En paises con
coberturas primarias menores los ahorros pueden ser considerables, alcanzando en algunos casos la
mitad de los costos del entrenamiento inicial. Inversamente los costos para colocar a los
trabajadores en el nivel adecuado en paises con los niveles de escolaridad de Brasil, México,
Paraguay o Pert son altos, pero, como se vera més adelante son menores si se resuelven en el nivel
escolar que si se los hace por medio de programas compensatorios para adultos.

Los mayores beneficios para estos paises son de un orden distinto, crear condiciones para
un aumento de la productividad y mayor receptividad para la innovacién tecnolégica. La
observacién de Dirven (1995) es pertinente: “Aceptando la hipétesis que se necesita un minimo
manejo de las matematicas equivalente a lo aprendido entre el cuarto y el sexto afio basico para
lograr aplicar bien los nuevos paquetes tecnologicos (en la agricultura, en la industria son

necesarios al menos ocho afios) las posibilidades de innovaciones tecnoldgicas en la region -
aunque hayan mejorado - siguen bajas”.

Los sectores industriales a que se refiere el cuadro anterior son en general de baja
productividad en la region, pero son relevantes porque emplean en la actualidad un porcentaje muy
alto de la mano de obra industrial (entre un 40 y un 70%, dependiendo de los paises). Su baja
productividad se debe sobre todo al nivel tecnolégico que han alcanzado; para conseguir aumentos
de productividad substanciales precisan inversiones importante en maquinaria, instrumentos y
organizacion. Pero, cuando se realizan tales inversiones los individuos con baja escolaridad quedan
excluidos porque no tienen las habilidades bésicas necesarias y, como se verd mas adelante,
desarrollar en adultos las capacidades necesarias para que alcancen el nivel cultural que demandan
las nuevas tecnologias tiene un costo muy alto.

Las empresas, especialmente las de menor tamafio, se ocupan casi exclusivamente de la
formacion especializada. Ellos no tienen incentivos para invertir en la formacién en habilidades
basicas. El mayor freno a esta Gltima inversién es la rotacion de la fuerza de trabajo calificada.
Factores importantes de rotacién son precisamente el nivel de capacitacion del trabajador y la
experiencia profesional. Ambas aumentan el valor de mercado del individuo. Un trabajador con
experiencia y calificacion puede encontrar trabajo en condiciones mas atractivas. El drenaje de
trabajadores de pequefias empresas a las medianas y grandes es un fenomeno sistematico en la
region y el mayor freno para incentivar la formacidn. Las grandes reducen la cantidad de
capacitacion que deben realizar porque, como estan en condiciones de pagar mejores salarios,
contratan a trabajadores con experiencia laboral en empresas de menor tamafio. Por otra parte, las
pequefias tienen estimulos negativos para calificar en forma mds extensiva porque es una inversion
de la que no siempre obtienen beneficios. Todos los empresarios, especialmente los de pequefias
empresas, son renuentes a ocuparse de la formacion general, quedandose sélo con el entrenamiento
especifico, definido este como el conjunto de conocimientos practicos necesarios para operar los
instrumentos de trabajo.

Una politica para que los empresarios se ocuparan de la formacion en habilidades basicas
tiene necesariamente que crear incentivos superiores al costo que tiene para ellos la rotacién de la
fuerza de trabajo y al riesgo que supone esta inversion, politica dificil de implementar. Mas
eficiente parece ser la propuesta de Ramos (1994) que, inspirado por Becker, sugiere un mercado
privado de préstamos para inversiones en capital humano. Segun este autor la falta de prestamos
explica el hecho que se haya una mala asignacion de recursos en la economia que perjudica la
eficiencia y la equidad. Sugiere que se instituya un sistema de préstamos utilizando los derechos a
pension como garantia. Esta propuesta tiene en cuenta que el trabajador es el primer beneficiado de
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la capacitacion y ‘que es €l quien se apropia de los conocimientos y habilidades, lo que justifica la
nocion que es €l quien debe absorber los costos de este proceso. Por otra parte, esta estrategia
permite establecer controles de calidad mas eficientes, en tanto que si es el trabajador mismo el que
costea su capacitacion hara demandas més exigentes en términos de rentabilidad, eliminando del
mercado de capacitacion las ofertas menos rentables.

Las comparaciones con el sud este asidtico y con algunos sectores de algunos paises
europeos indican que las mejoras de organizacién y proceso generadas en el interior de las unidades
productivas (innovaciones endégenas) pueden llegar a ser una fuente de aumentos de productividad
muy importante. Los factores que inciden con mas fuerza para inhibir la generacion y aplicacion de
innovaciones endégenas en las empresas de la regién son las deficiencias educativas y las
modalidades de gestion. El estilo de desarrollo en el Sud este Asiético y en Japon estimula estas
innovaciones, que son posibles, entre otras cosas, gracias a los niveles educativos de la fuerza de
trabajo que son funcionales con formas de gestién que estimula la creatividad de cada trabajador.

El aumento del gasto en educacién escolar tiene ademas efectos sobre la distribucién de
costos. Al reducir el costo de la capacitacion y aumentar la productividad por medio del
mejoramiento y ampliacion de la educacién primaria, el gobierno esta asumiendo costos que de otra
manera caerian sobre empresarios y/o trabajadores. Ademés hay que tener en cuenta que la
expansion de los servicios educativos producen otros beneficios, como son una mayor flexibilidad
y adaptabilidad de la fuerza de trabajo, mejor preparacion en caso de innovacién tecnoldgica o de
reconversion productiva y capacidad de contribuir al desarrollo de nuevas tecnologias. En Japon se
ha observado que una buena cuota del progreso tecnologico en la produccién y gestion es endégeno
a las empresas y se debe a las contribuciones que hacen los trabajadores. Aun cuando en la regién
no es una practica habitual, por una serie de factores organizativos y culturales, no parece que
puedan desarrollarse practicas similares cuando hay carencias en el 4rea de las habilidades basicas.

El ahorro en capacitacién inicial por mejor educacién escolar todos los paises de la region
es especialmente sensible en sectores como calzado, madera, productos de madera (excluyendo
celulosa) muebles, y accesorios no metalicos. Estos se caracterizan en la regién por emplear
tecnologias casi artesanales, intensivas en trabajo y con una mano de obra calificada, cuyo proceso
de capacitacion se realiza, en gran medida, en el trabajo mismo. Por eso mismo ellas son muy
dependientes de los niveles de formacion inicial con que se iricorporan los trabajadores. El ahorro
para el sector alimentos y bebidas es menor en términos absolutos, pero alto proporcionalmente al
costo del entrenamiento inicial. Las tecnologias en uso de las empresas incluidas en esta categoria
tienden a emplear mano de obra menos calificada.

Aun cuando una buena formacion general es rentable, y aun cuando los empresarios saben
esto, ellos son renuentes a invertir en esta drea porque la rentabilidad es a mediano o largo plazo.
Maés aun, el beneficio puede ser cero porque la formacién en habilidades basicas es un estimulo
para la rotacion laboral. La conclusién de politica es bastante obvia, es nhecesario encontrar
incentivos que operen a corto plazo para que los trabajadores se capaciten y politicas educativas que
faciliten el acceso a la educacién (formal e informal) de los menores de 17 afios, y no seguir
centrando el esfuerzo en los incentivos a los empresarios, como son por ejemplo las deducciones
impositivas.
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Cuadro 3

COSTOS ADICIONALES DE AMPLIAR EN TRES ANOS LA ESCOLARIDAD
ENLOSNIVELES 0 a 6y 6 a 10 ANOS EN DOLARES DE 1990 Y EFECTOS
HIPOTETICOS SOBRE LA INSERCION LABORAL DE LA
POBLACION DE 15 Y MAS ANOS

Pais Costo adicional de Mejoramiento del Costo adicional de Mejoramiento del tipo
ampliar en tres afios la tipo de insercién ampliar en tres afios la | de insercién laboral
escolaridad en el laboral por aumento escolaridad en el por aumento del gasto
primer nivel (0 a 6 del gasto en segundo nivel (6 a 10 en educacion en el
grado) (en miles USS) educacién en el grado) segundo nivel
primer nivel (en miles US$) (simulacién)
(simulacién)
Brasil 105 542 18.3 670 928 2.3
Bolivia 2162 6.9 173 377 5.8
Colombia 58 013 9.8 219 871 -
Costa Rica 6 435 14.5 56 037 25.2
Chile 16 731 7.1 56 027 23.0
Guatemala 14 935 243 66 750 26.0
México 49 878 19.7 1439 123 20.4
Panama 12 600 17.5 40 242 31.9
Paraguay 2070 12.2 34 907 34.7
Uruguay 13 740 13.8 21 325 18.3
Venezuela 22 134 17.3 58 163 21.2
* Inserci6n en actividades més productivas.

Fuente: CEPAL, Tabulaciones Especiales de las encuestas do hogares de los respectivos paises.
UNESCO, Anuario Estadistico 1992.

Con el supuesto que la relacién entre educacién primaria y secundaria e insercién
ocupacional se mantienen, el cuadro anterior muestra el efecto de inversiones para mejorar el nivel
educativo de los segmentos de la poblacién con baja escolaridad. Su insercién ocupacional
mejoraria si se mejoraran la educacién primaria y secundaria. Aumentos de cobertura en esta
ultima tendrian efectos maés importantes que en la primaria. Los efectos se percibirian tanto en el
tipo de insercidn, como en el nivel salarial.
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IV. FORMACION COMPENSATORIA

-
~

La alternativa de emplear a personas con baja escolaridad y compensarla con capacitacion implica
inversiones muy altas, tanto o mas altas que la capacitaciéon misma, y menos costo/efectivas que las
de emplear personas con al menos diez afios de escolaridad.

La informacion disponible permite concluir que efectivamente los procesos de sustitucion
técnica de capital por trabajo van unidos a una demanda mayor por trabajadores con una base
educativa equivalente a la escuela secundaria. Cuando esta no estd disponible hay que considerar
los programas de nivelacion educativa. En el mejor de los casos un proceso de formacion
compensatoria de las carencias mas importantes causadas por la falta de escolaridad secundaria, a
los 18 afios 0 més, tomaria unos 20 meses, con una dedicacion aproximada de 25 horas semanales.
Un ejemplo de tales programas son los de la Fundacién DUOC en Chile. Terminado este periodo la
persona estara en condiciones de acceder a la capacitacion inicial propiamente tal, que en industrias
de avanzada en la region implica de dos a cuatro meses antes de la incorporacién plena a la linea de
produccién.

El costo estimado de programas como estos para distintos paises de la region se muestra en
el cuadro siguiente. Este costo es costo de oportunidad para los trabajadores, si ellos pagan
directamente el programa compensatorio, 0 para las empresas con tecnologias mds avanzadas
cuanto encuentran en el mercado fuerza de trabajo con escolaridad o experiencia, o para el Estado si
es este quien decide asumir tales costos. Esto no depende del modelo educativo implementado sino
del papel asignado a los gobiernos en materia de formacion de recursos humanos. Los programas
compensatorios, aun cuando buscan nivelar a personas con carencias de educacién secundaria
escolar, se asimilan a los de capacitacion. Vale decir estaran determinados por los instrumentos de
politica que los orientan y por el énfasis en la oferta o en la demanda que los caracterice.

Cuando estan dominados por la oferta serd el Estado quien tenderd a tomar una cuota mayor
de los costos; al mismo tiempo que establecera mecanismos de evaluacion, control y certificacion
que los acercara a la educacién escolar. Cuando la demanda sea determinante y haya una
vinculacién estrecha entre la capacitacion y la formacion de habilidades basicas los costos tenderan
a ser asumidos por los trabajadores, y/o por las empresas, y/o por subsidios estatales a la demanda
(de los individuos o de las empresas). Las mayores dificultades para implementar estos programas
no estan, sin embargo, en los costos sino en factores de orden institucional, como son la
certificacion, la formulacién de curricula, en la coordinacion con las demandas generadas en la
produccidn, etc.

En el cuadro siguiente se presentan los valores presentes de la formacién compensatoria. En
todos los casos se asume un costo de oportunidad equivalente al salario minimo para los
trabajadores, hipotesis muy conservadora cuando se trata de personas trabajando en empresas con
tecnologia mas avanzada o incluso para muchos trabajadores por cuenta propia. También se asume
una productividad del 50% durante el periodo de formacién compensatoria. Estas magnitudes se
comparan con el valor presente de cuatro afios de formacion secundaria convencional, de acuerdo al
gasto en4educaci(’>n en cada pais, es decir sobre la hipétesis de mantener los niveles de calidad
actuales.

4 Los programas compensatorios y 4 afios de educacién secundaria no son equivalentes estrictamente hablando, no
son, entonces, bienes sustitutos. Sin embargo la comparacién es Util en tanto entrega elementos de juicio para la
formulacién de politicas. '
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Cuadro 2

COSTO DE PROGRAMAS COMPENSATORIOS Y DE EDUCACION SECUNDARIA

Pais Programa Compensatorio 4 anos de educacién secundaria
(20 meses)
Argentina 2285 412
Brasil 1220 669
Chile 1714 677
Colombia 1372 270
Ecuador 1437 317
Guatemala 641 : 185
Honduras 916 . 317
Jamaica 1118 795
Republica Dominicana 1029 191

Nota: Valor presente de la educacién estimado con una tasa de descuento deol 10% anual sobre el gasto en
1990. Valor presente de los costos de oportunidad en base a salarios minimos de 1994 con una tasa de
descuento de 0,8% mensual.

Fuente: Anuario UNESCO 1992, CEPAL.

El valor presente y las externalidades de uno y otro aconsejarfan naturalmente optar por la
educacion escolarizada; los costos de esta tiltima es entre 0,5 y 8 veces menor que los programas
compensatorios después de los 18 afios. Sin embargo si esta fuera una opcion unica y excluyente
significarfa desconocer que existe en la regién un contingente muy importante de trabajadores
mayores de edad que carecen de las habilidades bésicas para la industria moderna y que se
beneficiarian de programas compensatorios.

Los sectores representados en el cuadro 1 son de bajo desarrollo tecnolégico, los que en la
region operan con funciones de produccién a intensidad de mano de obra, que supuestamente
deberia tener un nivel educativo equivalente al menos 6 afios de educacion basica.

Para las personas actualmente trabajando se plantea la pregunta si la formacién en el trabajo
puede compensar las carencias de formacién general, en que medida y bajo que condiciones. I.a
experiencia en varios paises de la regién muestra que el entrenamiento no sustituye la educacion
basica. Esta tiene especificidades y desarrolla habilidades que se suponen adquiridas cuando se
inicia la capacitacién o el entrenamiento.

Esquemas de capacitacion, que incluyen un componente de formacién general parecen
atractivos cuando el componente capital convencional es muy alto. Pero tales esquemas de
capacitacién no afectarian de la misma manera la composicion de la inversion total de empresas
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con funciones de produccidon mas intensivas en mano de obra, aun cuando tengan una fuerza de
trabajo de similar tamafio, pero con un capital fijo menor. Intentar aplicarlo en firmas que no han
efectuado o no estdn en condiciones de efectuar una sustitucion técnica de trabajo por capital
significa destinar una proporcién més alta de la inversion a la formacion de capital humano.

Esto lleva a plantear dos cuestiones, la primera es si combinaciones de capital y trabajo, con
una mayor intensidad en trabajo precisan, o pueden beneficiarse, de procesos de formacién tan
“intensos. Y la segunda es si una inversién con un componente mas alto que el habitual en
formacion de recursos humanos es costo/efectiva. Preguntas que afectan decisiones sobre la
conveniencia de invertir directamente en capacitacion con algin grado de independencia de las
inversiones en capital fisico.

Aun cuando no se cuenta con la informacién como para dar una respuesta definitiva se
tienen algunas pistas que pueden orientar este tipo de decisiones. Con respecto a la primera
pregunta: lo que se consigue en industrias con altos componentes de capital con esquemas de
formacién comprensivos es entregar una formacion en habilidades basicas generales, y también un
desarrollo de habilidades especificas para trabajar en el sector donde estd la industria. Esto es
necesario para llevar a los trabajadores a un nivel de produccion fisica similar al de industrias
comparables en los paises industrializados, por medio del mejoramiento de su formacion general y
especifica. Comparable, entonces, con el nivel de los trabajadores de una buena cantidad de las
empresas de Alemania o Japon que han terminado el proceso de entrenamiento inicial.

En los paises industrializados no sélo las empresas de punta cuentan con trabajadores con
este nivel educativo. Ni tampoco son estas las Unicas que entrenan intensivamente a los
trabajadores en técnicas especificas. Una buena cuota de la productividad de las firmas, nuevas o
antiguas, grandes o pequefias, en estos Gltimos paises, se explica por el nivel de capacitacion de los
trabajadores. En el Japon, por ejemplo, el tiempo de capacitacion no es necesariamente dependiente
de la funcién de produccion de las empresas. En Alemania el nivel educativo y de calificacion de
las unidades productivas es reconocidamente alto, independientemente del tamafio de estas o del
sector en que operan; también son altos los respectivos niveles de productividad del trabajo.

No solo la productividad estaria asociada con la formacion en los paises industrializados,
sino también la capacidad que tiene el sector industrial, en paises como estos, de introducir
innovaciones tecnoldgicas. La posibilidad de introducir constantemente nuevas tecnologias en la
produccion esta subordinada, entre otras cosas, a una calificacion con estas caracteristicas.

Si se traslada la experiencia de estos paises a la region se podria concluir que la capacitacion
de este estilo también puede beneficiar empresas con funciones de produccién menos intensivas en
capital. La cuestion es determinar las condiciones para la implementacion de estos esquemas en
firmas menos comprometidas con la acumulacién de capital humano.

En primer lugar esta el costo; al gasto inicial en capacitacion por trabajador hay que sumar
costos adicionales en material, docentes y local. Amen del costo de oportunidad que significa llevar
a los trabajadores a la productividad media, una ves terminado el periodo de formacion.
Dificilmente empresas intensivas en mano de obra van a decidir efectuar gastos analogos, y aun si
pudieran y quisieran hacerlo, es dudoso que logren una productividad tal que los coloque en una
posicién tan competitiva que compense la inversion. Esta inversion no resulta atractiva para los
empresarios por la rotacion de la mano de obra. Lo maés contradictorio es que la movilidad de los
trabajadores es inducida a menudo por la capacitacién, que los incentiva a buscar trabajos mejor
remunerados o independientes, en el mismo sector.
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Uno de los problemas crénicos en la regién es la movilidad de los asalariados. Una mejor
calificacion no contribuye a resolver este problema a menos que vaya acompafiado por una serie de
medidas complementarias de orden social como las que han tomado algunas industrias en la region,
que van desde guarderias infantiles, bonos de produccion, bonos por antigiiedad en la empresa,
incentivos a la calificacion etc.’ Los que pueden significar costos adicionales y, sin duda, cambios
de gestion importantes.

Finalmente elevar la educacion basica de los trabajadores puede ser disfuncional en la
medida en que esta creando expectativas con relacién al tipo de empleo al que pueden aspirar.
Fleury y Humphrey (1993), en base a una muestra de empresas en Sao Paulo y Rio Grande,
informan que en Brasil cuando un trabajador mejora su nivel educativo y este es certificado espera
“ascender” a un trabajo administrativo. Para tener trabajadores en la produccion con altos niveles de
escolaridad ellos sugieren que es necesario elevar la cobertura total del sistema de educacion. Si
esto no ocurre y solo se mejora la educacién de algunos trabajadores estos van a buscar empleo
fuera de la produccién.

Se puede encontrar una confirmacion a esta observacion en la relacién que existe entre el
nivel educativo de los trabajadores de produccién y la tasa de escolarizacién de la poblacién. Este
tipo de movilidad es mas frecuente en paises como Brasil con una baja tasa de escolaridad, que en
Chile o Argentina que se acercan a una escolaridad del 90% de la poblacion de 7 a 14 afios; y atin
menor en los paises industrializados que tienen una cobertura escolar del 100%.

Estas diferentes magnitudes son pardmetros que hay que tener en cuenta al disefiar politicas;
en la capacitacién, como en otras dreas de la actividad econdmica, hay economias de escala que
afectan la eficiencia relativa de las diferentes opciones. Los instrumentos técnicos e institucionales
que debe usar una politica que apunta a calificar a mas de cien mil trabajadores es diferente de los
que pretende usar una politica para veinte mil. En el primer caso serdn mas eficientes técnicas de
educacion a distancia que en el segundo, mientras que en este tltimo puede ser eficiente localizar
centros de capacitacion que serian menos efectivos cuando se quiere atender a una gran masa de
trabajadores.

V. PERTINENCIA

De otro orden son los argumentos que ponen en cuestién la pertinencia de la capacitacién que se
ofrece actualmente para la pequefia y mediana empresa. En todas las investigaciones realizadas hay
opiniones negativas de los empresarios sobre la capacitacién ofrecida fuera de la empresa. La
critica mas habitual es que los cursos ofrecidos no tienen en cuenta los progresos técnicos
utilizandose instrumentos, maquinarias y ejercicios practicos que estan muy alejados de la practica
laboral real de los trabajadores. Por otra parte los trabajadores mismos entrevistados informan a
menudo que para ellos los cursos de capacitacién mas que ayudarlos a desarrollar destrezas o
habilidades ttiles para la préactica profesional los provee de certificados y diplomas que mejoran su
valor en el mercado. Estas opiniones son més frecuentes en sectores como metalmecdnica,
gasfiteria, carpinterfa, y otras vinculadas con el sector de produccién de objetos metalicos.

Muchas acciones de formacién de recursos humanos, escolares o extra escolares, en la regi6n han
sido organizadas por los sistemas de educacién y por los de capacitacion, vale decir ha sido el

> Entre otras Fantuzzi en Chile, Hofab en Jamaica, etc.
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sector educacion ‘quien ha tomado la iniciativa produciendo la figura del “estudiante en proceso de
aprendizaje”. Quizas convendria elaborar estrategias que se inicien en las empresas productivas en
torno a “aprendices en proceso de educarse”. Con otras palabras se trataria de concebir el proceso
de formacion iniciandose en el puesto de trabajo y la capacitacion como una respuesta a las
demandas de la actividad productiva.

VI. EL APRENDIZAJE

En casi todos los paises de la region se estd intentando implementar formas de capacitacion que
reemplacen tanto la formacion técnica escolar como la capacitacion para el trabajo por medio de
sistemas de aprendizaje o de alternacia, inspirados por el sistema dual de Alemania, implementado
también con éxito en Suiza y Austria. En estos sistemas se trata de establecer una relacion
permanente entre las empresas y la capacitacion, no sélo en el nivel de la gestion de la formacion,
como lo han hecho algunos institutos de formacién profesional desde al menos la década de los
cincuenta, sino también y sobre todo en la practica pedagogica misma. Vale decir los talleres y
lugares de practica mas importantes son las industrias mismas.

Aun cuando la relacion empresa institucién educativa esta al centro de la concepciéon de
alternancia de la formacién es un problema mas amplio que el que plantea la organizacion de un
sistema de educacién dual. Otras sectores de la formacion para el trabajo como son la educacién
escolar técnica profesional y la capacitacion para el trabajo productivo también precisan establecer
relaciones permanentes con la produccion. Ninguna de ellas ha logrado en la region una
colaboracién efectiva entre ambas, aun cuando todos los analisis y propuestas de politica asocian
las deficiencias de los sistemas de formacion a la falta de relacién con las unidades productivas. Ha
habido diversos intentos, hasta ahora con resultados variables, de conseguir tal colaboracion
estrecha pero ninguno de ellos ha entregado soluciones de aplicacion masiva o que pudieran ser
aprovechados por la educacion dual. Pareciera que las asociaciones existentes se han producido en
condiciones de excepcidon. Resolver esto es el desafio mas importante de cualquier modalidad de
capacitacion en la actualidad y en particular de los sistemas de alternancia.

No existen en la actualidad incentivos efectivos para que las empresas participan de la
planificacion, ejecucién y evaluacion de los programas de capacitacion, la cuestion es como hacer
que las empresas lleguen a interesarse por capacitar teniendo en cuenta que ningtn pais de América
Latina tiene la tradicion de capacitacion o de concertacion social que existe en Alemania. Detras de
este problema hay uno de incentivos. Es un desafio encontrarlos. Uno de ellos tiene que ver con el
financiamiento de esta forma de capac1tac1on los costos que esto significa para las empresas €s
siempre un desincentivo a participar en el sistema.

Es todavia muy prematuro para hacer un juicios definitivo de estas experiencias. En la etapa
experimental en que estan se han mostrado exitosas, pero cuentan con un fuerte apoyo de la ayuda
internacional, en especial de Alemania.

Las experiencias duales o de alternancia son de particular interés para las pequefias
empresas porque es una modalidad que esta asociada con ciertas formas de organizacion de la
produccion y con ciertas funciones de produccion. No cualquier empresa es apta para participar en
esta modalidad de capacitaciéon. La formacion dual puede ser implantada en empresas que se
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encuentran en los dos extremos tecnologicos, es decir en empresas que trabajan con tecnologias a
baja intensidad del capital y con fuerza de trabajo calificada o en empresas con una intensidad muy
alta pero al mismo tiempo con una organizacién flexible. Las empresas con intensidad media a alta
y dominadas por tecnologias con gran especializacién de tareas y organizacién poco flexible no son
aptas para la formacion dual. Ejemplo de estas son las industrias textiles y de ropa no robotizadas,
algunas de alimentos, las metal mecanicas y automotrices con lineas continuas de produccion, es
decir las empresas creadas y las tecnologias introducidas durante el periodo de sustitucion de
importaciones. Una buena parte del sector industrial, empresas medianas y grandes, todavia
emplean estas tecnologias. Por eso la formacién dual se vincula mas efectivamente con empresas
artesanales, es decir aquellas donde existe una fuerte relacién maestro aprendiz, y empresas
medianas o grandes con una organizacién flexible.

Las modalidades en torno a las que se estan haciendo estas consideraciones, educacién dual,
institutos de formacion profesional, educacién técnica etc. son aquellas que son susceptibles de ser
desarrollados y/o modificadas por un mercado de la formacién y por politicas estatales y su alcance
en la actualidad es restringido: s6lo una parte de las empresas y proporcionalmente una proporcion
menor de las pequefias empresas y de los trabajadores en este sector se benefician de ellos. Esto no
significa que las empresas y los trabajadores que estan fuera de este sistema no capaciten. La
cuestién es saber como lo hacen y evaluar la efectividad de ello. Hay empresas grandes que
entrenan aun cuando corren el riesgo de perder trabajadores entrenados y tratando que lo
trabajadores contribuyan a pagar los costos de capacitacion por medio de una rebaja de salarios. No
hay informacién sistematica disponible sobre las modalidades de capacitacién en las empresas
pequefias, al margen del mercado de la formacién. El supuesto que capacitan es sostenible en
evidencias dispersas pero insuficientes como para hacer consideraciones mas generales.

Las caracteristicas del entrenamiento en el lugar de trabajo de estas empresas, vale decir
duracion, costos, cantidad de aprendices, formas implicitas de certificacién, oportunidad,
recurrencia, etc., varfan de acuerdo a la rama en que se encuentran, al tamafio que tienen y al nivel
tecnoldgico que han alcanzado. Los supervisores juegan un papel central en estos procesos,
especialmente con los trabajadores nuevos.

El conocimiento detallado de lo que ocurre aqui y la difusién de este conocimiento puede
ser una fuente util para la elaboracion de estrategias de alcance mas general. No cabe duda que es
necesario hacer detalladas investigaciones sobre este tema en las pequeiias empresas de la region.
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VII. CONSIDERACIONES PARA FORMULAR POLITICAS

a) Aumentar el gasto es una estrategia insuficiente

Principalmente perque ninglin aumento del gasto en capacitacion que esté dentro de las
disponibilidades financieras actuales de los paises de la region, alcanza para satisfacer la demanda
real por capacitacion que tienen las pequefias empresas, ni aun cuando se destinara todo el gasto en
capacitacion a las empresas de menos de cincuenta trabajadores.

Si los recursos para capacitacion , piblicos y privados, no alcanzan para atender a toda la
poblacion y a todas las empresas necesitadas hay que buscar una forma de distribuirlos. El mercado
no parece ser el mecanismo mas eficiente para distribuir recursos en esta 4rea por las siguientes
razones:

La demanda por cualquier tipo de formacion es muy elastica, tiende a aumentar maés
rapidamente que la oferta, afectando inmediatamente la calidad del servicio. Ademas, dadas las
caracteristicas del “bien formacion”, que es al mismo tiempo un producto de consumo y una
inversion, su demanda no esta regulada por los mecanismos de mercado.

La formacion es un bien tan complejo que se puede hablar de varios bienes distintos con
elasticidades de la demanda asociadas con los distintos niveles y “productos” que ofrece. Incluso en
el interior de cada uno de los productos que ofrece hay diversos bienes afectando la elasticidad de la
demanda. Los Institutos de Formacion Profesional, por ejemplo, ofrecen un producto principal que
es la capacitacion propiamente tal y una serie de subproductos, como son conocimientos, prestigio,
acceso a otros niveles educativos, acceso a determinados tipos de empleo etc., que a menudo
aparecen tanto o mas deseables que la formacion misma. La oferta es mucho mas inelastica y los

intentos de regular oferta y demanda por medio de mecanismos de mercado no han tenido los
resultados esperados.

El gasto publico en capacitacién parece no ser eficiente, por diversas razones. Razones de
orden general son que los sistemas de capacitacién raramente aseguran acceso al mercado del
empleo, son relativamente onerosos, muchas veces no tienen en cuenta la heterogeneidad de la
industria yendo su oferta en desmedro de los sectores méas modernos. A esto hay que agregar
razones que afectan especialmente a la pequefia empresa, como son el costo; exigencias de
dedicacion que significan o una sobre carga de trabajo o ausencia de las labores productivas de los
trabajadores en proceso de formacion, y que, a diferencia de las grandes dificilmente pueden
permitirse las empresas pequefias; los mecanismos de reclutamiento de las pequefias empresas que
no tienen en cuenta la calificacion entregada por los organismos de formacién profesional.
Paraddjicamente, a pesar de eso no hay oposicion al aumento del gasto en este sector. En todos los
paises se hacen declaraciones y promesas de aumentar este gasto, que no son cuestionadas porque
hay consenso en torno a las bondades de la formacion profesional y porque hay reconocimiento que
existen fallas de mercado en relacion con la capacitacion, lo que dificulta una mayor intervencién
privada y ejerce demandas sobre el sector piblico.

La inadecuacion de los programas publicos de capacitacion es un fendmeno también
perceptible en los paises de la OECD, segun informa “The Economist™ del 6 de Abril de 1996. Una
serie de estudios muestran que casi ninguno de los programas de formacién financiados por los
gobiernos cumple con los objetivos de mejorar productividad o de creacion de empleo.

Es necesario definir prioridades para el gasto piblico, las que pueden ser realizadas por las
instituciones a cargo de la distribucién de estos recursos o por los usuarios de estos servicios, o por
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una combinacion de ambas. En el caso de poner el acento sobre los usuarios conviene, al mismo
tiempo, incentivar y crear las condiciones para el gasto individual de las personas en proceso de
capacitacion. Tanto en lo que se refiere a la generacion de recursos como a la gestion del aporte
estatal. El gasto individual y la gestién de recursos estatales puede ser més efectivo que los
sistemas actuales de gasto v gestion.

De ahi que sea conveniente buscar otras definiciones que orienten los recursos privados,
cuando estos tengan destinos alternativos y que determinen hacia donde debe ir la inversion
publica. Soluciones mixtas como es la franquicia tributaria introducida en varios paises de la
region, que permite deducir de impuestos el gasto que las empresas hagan en capacitacién, hasta un
total equivalente al 1 0 2% de la némina, no se han mostrado muy efectivas. Menos aun para las
pequefias empresas. Las razones que mas frecuentemente aducen empresarios para no usarla son
que el monto disponible es muy bajo, insuficiente para pagar los cursos ofrecidos por las agencias
de capacitacién obligandolos a hacer un aporte complementario que consideran elevado, y la falta
de pertinencia de los programas de formacion.

En cualquier caso si lo que interesa es la productividad conviene colocar este como el

criterio principal. Desde este punto de vista tres tipos de pequefias empresas merecen una atencion
prioritaria:

1) Las empresas en sectores o0 ramas que han mostrado ser més productivas (que las
pequetias empresas ubicadas en ramas o sectores menos productivos, o que las empresas
medianas o grandes en la misma rama)°®

if) Las empresas amenazadas de perder productividad. Se trata de empresas que han sido
productivas en el pasado pero que arriesgan perderla porque estan empezando a
atrasarse en el proceso de innovacion tecnoldgica. La capacitacién deberia estar inmersa
€n una estrategia general de mantenerlas en la delantera tecnoldgica, luego debe
complementar planes de inversién que signifiquen innovaciones tecnologicas. Interesa
este grupo de empresas porque ya han demostrado una capacidad de ser productivas, lo
que implica una acumulacién de conocimientos técnicos y capacidad de gestion que es
un capital social que hay que preservar.

iii) Empresas ubicadas en sectores potencialmente productivos. Especial atencion merecen
empresas pequefias que tienen escalonamientos horizontales y verticales, entre las que
habria que destacar las que formen parte de "clusters", dado que en la regién parece ser
una alternativa interesante de desarrollo los clusters en torno a los recursos naturales.

b) Tecnologias de capacitacién adecuadas

1) La magnitud y la composicién de los problemas en los distintos paises hace que las
estrategias efectivas sean diferentes. La escala de las necesidades de capacitacion en
Brasil o México, por ejemplo, es completamente diferente de la de Chile o Bolivia. Los

¢ Para identificar cuales son estas empresas Ramos (1979) sugiere una metodologia en base a comparaciones entre
empresas para construir un indice de eficiencia econémica de los factores (capital y trabajo). El concluye que la
rentabilidad el capital entrega la mejor aproximacién para estimar la rentabilidad de los sectores. En términos
operacionales esto es: valor agregado menos remuneraciones dividido por el total de activos. Esta manera de estimar la
productividad tiene la ventaja de maximizar el retorno respecto del factor escaso entre las pequefias empresas, el capital.
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dos primeros por un mayor desarrollo relativo de la pequefia empresa industrial, una
mayor dispersion geografica y una mayor poblacion demandan soluciones de corte
diferente de las pequefias empresas de otros paises mas pequefios. Sin embargo, las
estrategias que se han seguido en Brasil, Colombia, Venezuela, Argentina etc., paises
con sectores de pequefias industrias de diferente tamafio, han estado centradas en
Institutos de Formacion Profesional. La principal caracteristica de estos es la de ofrecer
capacitacion estructurada en torno a oficios y a descripciones de tareas. Este puede ser
un método efectivo cuando se retinen dos condiciones, la primera que el organismo
capacitador mantenga una relacion permanente con las empresas beneficiarias para la
seleccion de los trabajadores que van a ser capacitados y durante la formulacion de los
planes de estudio; y que haya seguimiento permanente de las personas formadas. Ahora
bien, esto es posible en la region solo cuando las empresas beneficiarias de la
capacitaciébn son pocas y son accesibles; por otra parte también los organismos
capacitadores deben ser flexibles para ir adecuando su oferta a condiciones cambiantes.
Ninguna de estas condiciones las reunen organismos como el SENAI, SENATI,
CONET, etc. Organismos de esta naturaleza serian efectivos sélo si estuvieran muy
descentralizados y en permanente contacto con las empresas.

La relacion empresa institucion educativa es un problema mas amplio que el que plantea
la organizacién de un sistema de educacion dual . Otras sectores de la formacion para el
trabajo como son la educacién escolar técnica profesional y la capacitacion para el
trabajo productivo también precisan establecer relaciones permanentes con la
produccion. Ninguna de ellas ha logrado en la region una colaboracion efectiva entre
ambas, aun cuando todos los analisis y propuestas de politica asocian las deficiencias de
los sistemas de formacion a la falta de relacion con las unidades productivas. Ha habido
diversos intentos, hasta ahora con resultados variables, de conseguir tal colaboracion
estrecha pero ninguno de ellos ha entregado soluciones de aplicaciéon masiva o que
pudieran ser aprovechados por la formacion profesional. Pareciera que las asociaciones
existentes entre las empresas y el sistema de educacion se han producido en condiciones
de excepcion, atin cuando, al igual que en Alemania, Suiza y Austria, los resultados de
asociacion son mejores cuando se hacen con pequefias y medianas empresas que con
grandes. Resolver esto es el desafio mas importante de cualquier modalidad de
capacitacion en la actualidad y en particular de los sistemas de alternancia.

iii) Cada sistema de formacion profesional esta asociado con ciertas formas de organizacion

de la produccion y con ciertas funciones de produccidon. No cualquier empresa es apta
para participar en cualquier modalidad de capacitacion. La formacion dual, por
ejemplo, puede ser implantada en empresas que se encuentran en los dos extremos
tecnologicos, es decir en empresas que trabajan con tecnologias a baja intensidad del
capital y con fuerza de trabajo calificada o en empresas con una intensidad muy alta
pero al mismo tiempo con una organizacion flexible. Por eso las modalidades de
alternancia se vinculan mdés efectivamente con empresas artesanales, es decir aquellas
donde existe una fuerte relacién maestro aprendiz, y empresas medianas o grandes con
diversidad de funciones y trabajo en equipo que requiera capacidades de adaptacién. Las
empresas con intensidad media a alta y dominadas por tecnologias con gran
especializacion de tareas y organizacion poco flexible no son aptas para la formacién
dual. Ejemplo de estas son las industrias textiles y de ropa no robotizadas, algunas de
alimentos, las metal mecanicas con lineas continuas de produccion, es decir las
empresas creadas y las tecnologias introducidas durante el periodo de sustitucion de
importaciones. Una buena parte del sector industrial, en especial empresas medianas y
grandes, todavia emplean estas tecnologias.
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iv) Hay que tener en cuenta que en la region el sistema productivo es muy heterogéneo.
Coexisten empresas medianas y pequefias con una estructura artesanal de produccidn,
con empresas medianas y grandes, tecnolégicamente atrasadas y rigidas con empresas
modernas de todos los tamafios con una organizacion flexible. Pero también es posible
constatar una heterogeneidad en el interior de algunas empresas, donde conviven
divisiones muy avanzadas tecnolégicamente con otras muy atrasadas. En general los
procesos de modernizacién tecnoldgica, en las empresas medianas y grandes,
comienzan en la gestion, especialmente la gestion financiera, la sigue la administracién
y en ultimo lugar viene la produccién. Las razones de este orden son complejas y no
corresponde analizarlas aqui, pero si es conveniente tenerlas en cuenta al planificar
acciones de formacion profesional. No es raro encontrar empresas capaces de formar

buenos cuadros administrativos e incapaces de calificar adecuadamente trabajadores
para la produccion.

v) En cualquier caso la colaboracién produccién-educacién supone que las empresas
mismas, o las corporaciones empresariales, tomen iniciativas en esta materia o que sean
incluidos desde el inicio en la formulacién e implementacion de politicas de
capacitacion por los organismos coordinadores. También los ministerios de economia o
del trabajo deben tener injerencia directa cuando se trate de formular politicas.

No existen en la actualidad incentivos efectivos para que las empresas participan de la
planificacion, ejecucion y evaluacion de los programas de capacitacion, la cuestion es
como hacer que las empresas lleguen a interesarse por capacitar teniendo en cuenta que
ningun pais de América Latina tiene la tradicién de capacitacion o de concertacion
social que existe en Alemania. Detras de este problema hay uno de incentivos. Es un
desafio encontrarlos. Uno de ellos tiene que ver con el financiamiento de esta forma de

capacitacion, los costos que esto significa para las empresas es siempre un desincentivo
a participar en el sistema.

vi) Uno de los ejes de estas nuevas tecnologias de capacitacion es la organizacién
industrial, vale decir la produccién en gran escala de materiales de capacitacién para
que sean autoadministrados por las personas en proceso de formacion.

Dadas la situacion financiera de la region, las tendencias de reestructuracion y experiencias
en otros sectores parece posible y necesario pensar en soluciones radicales para el financiamiento
de la formacién, tan radicales como las que estan experimentando algunos sistemas de la salud o los
fondos de retiro. Hay al menos tres items financiero contables decisivos: Los Maestros-Docentes,
Salarios de los aprendices y Costos de infraestructura en e] trabajo. Muchas acciones de formacion
de recursos humanos en la region han sido organizadas por los sistemas de educacién y por los de
capacitacion, vale decir ha sido el sector educacién quien ha tomado la iniciativa produciendo la
figura del “estudiante en proceso de aprendizaje”. Quizds convendria elaborar estrategias que se
inicien en las empresas productivas en torno a “aprendices en proceso de educarse”. Con otras
palabras se trataria de concebir el proceso de formacién inicidndose en el puesto de trabajo y la
capacitacion como una respuesta a las demandas de la actividad productiva.

c) La insercion ocupacional de los egresados

En general se plantea la cuestion de la insercién los egresados de la formacién profesional
en relacion con sistemas de formacién que tienen caracteristicas similares a los sistemas de
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educacion escolat, vale decir estructurados desde su propia oferta. Esta es una pregunta menos
relevante en el caso de una educacion desde el aprendizaje, es decir desde la produccién. Se trataria
de una educacion para jévenes y adultos jovenes que ya estan empleados. El problema que se
plantea es buscar incentivos para que ellos quieran pasar por un periodo de aprendizaje con estas
caracteristicas.

Todas las innovaciones de la formacion de recursos humanos y de la capacitacion para
jovenes, como son las escuelas técnicas, la formacion dual, y una parte importante de los Institutos
de formacién profesional no van a afectar a los trabajadores que estan actualmente incorporados a
tareas productivas en la industria. Estos quedaran fuera de cualquier mejoramiento en estas areas.
Es muy probable que mas del 80% de las personas que actualmente trabajan estén todavia
trabajando en diez afios mas, que al menos 60% lo estén en 20 afios y que mas de la mitad de la
fuerza de trabajo actual esté todavia trabajando en 30 afios mas. A este contingente hay que sumar
todos los jovenes que estdn incorporandose hoy dia y los que se incorporaran en los proximos afios
sin haberse beneficiado de eventuales progresos de la formacién profesional dentro y fuera de las
escuelas. Cualquier reforma en el sistema de formacién profesional previa a la incorporacién
laboral s6lo mostraré efectos tangibles en un periodo no menor a cinco afios. De ahi que el tema de
la formacion en el trabajo sea crucial si se pretende seriamente mejorar los niveles de
productividad.

d) a dispersié ncentracion regional

Los costos y la efectividad de la formacién profesional estan asociados a la localizacién de
las empresas y del entrenamiento. Es posible lograr economias de escala por medio de una
adecuada distribucion geografica de las instituciones de formacion. Una politica de localizacion
ademas facilita la agremiacién u otras formas de organizacién empresarial, y por este medio una
mayor y mejor participacion de las empresas en el disefio de curricula y programas de formacion y
capacitacion. Se ha detectado que a menudo los programas de formacién dirigidos a estas empresas
pecan por ser muy generales o excesivamente especificos. Muy generales cuando pretenden abarcar
un area geografica muy extensa y muy especificos cuando pretenden atender a niimero restringido
de empresas. Los primeros tienden a ser poco pertinentes y los segundos desaprovechan recursos.
El cuidado por definir la extension del area geografica que atienden estos programas permite
focalizaciones mas efectivas.

€) La heterogeneidad sectorial y estructural de las PYMEs

Es otro factor que debe ser tenido en cuenta al disefiar las estrategias de formacién para este
tipo de empresas. Este no es un fendmeno circunscrito a las PYMEs. La heterogeneidad de las
economias no es un fenémeno nuevo, ha sido conocido y analizado al menos desde el inicio del
proceso de industrializacion. Las economias de la region han sido siempre caracterizadas como
duales, de desarrollo desigual, etc. Al interesarnos en el tema de los recursos humanos las
dimensiones que hay que tener en cuenta hoy dia, en relacién con la diferenciacién tecnoldgica
entre sectores y al interior de cada sector y subsector de la economia, son la acentuacién de
tendencias divergentes en los desarrollos tecnoldgicos y un gran niimero de empresas que hacen
combinaciones tecnologicas heterodoxas. Ambas han contribuido a acentuar la diversidad
tecnologica. La diversificacion, entonces ademés de estar relacionada con factores ya bien
conocidos, aparece ahora ligada a la fragmentacion de los procesos productivos. En la imprenta y
en la fabricacion de muebles, por ejemplo, se constata este tipo de diversificacién: en estas
conviven en plantas que estdn en la frontera tecnoldgica procesos flexibles asociados a la
digitalizacion con procesos organizados en torno a profesiones y estructuras de trabajo muy
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tradicionales; los ejemplos se podrian multiplicar. En ambos casos esto sucede gracias a que las
tecnologias imponen comportamientos y al tipo de relaciones interempresas que se ha venido
implementando. Otra fuente de diversidad, mas conocida y estudiada es la que existe entre
empresas de acuerdo a su distancia a la frontera tecnologica, el tamafio de las empresas también
suele marcar diferencias, etc. Estos fenomenos se perciben en cada una de las sociedades
analizadas. Estas dimensiones si bien no son totalmente nuevas se presentan hoy dia con una
magnitud desconocida anteriormente. Esta es una dimension de la evolucion de las tecnologias
que a menudo no es considerada cuando se disefian politicas o estrategias que atafien a la
provisién de personal calificado, como deja ver el analisis y la justificacién de las politicas
educativas y de formacion de recursos humanos

Las pequefias y medianas industrias son los retazos mas débiles del tejido industrial de la
region. Han mostrado una incapacidad crénica para cerrar la brecha tecnolégica no solo con el
estado del arte de la tecnologia si no también con las industrias grandes volcadas hacia el
mercado interno. Los dos medios mas importantes para satisfacer su demanda de recursos
humanos son las escuelas técnicas industriales y sobre todo el entrenamiento en el trabajo
mismo. Todos los gobiernos de la regién han implementado politicas para mejorar la oferta de
personal calificado en todos los niveles, sin embargo estos no siempre han sido del todo
satisfactorios. Tampoco han sido satisfactorios las politicas de subvenciones o atencién directa a
la demanda de este sector de la industria. Hay una serie de problemas que hacen dificil por una
parte definir esta demanda y por otra usar estas politicas. Entre otros esta el tamafio mismo de
estas empresas, la escasa agremiacién de estas, que en alguna medida podria compensar las
deficiencias asociadas con el tamafio, las imperfecciones de informacion etc. Por las mismas
razones estas industrias, tampoco se benefician de los progresos en materia de adaptacién
tecnoldgica y de formacién de recursos humanos que hacen las grandes empresas. Las pequefias
y medianas empresas que logran insertarse en una primera linea de una cadena productiva en
torno a una industria avanzada tecnolégicamente consiguen mejorar sus niveles tecnolégicos y de
formacién de recursos humanos, pero estas constituyen sélo una fraccién menor del universo
total. Esta es sin duda un area donde es preciso desarrollar estrategias efectivas de informacién y
de formacién
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