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Prélogo

A comienzos del siglo XXI, el mundo del trabajo es objeto de grandes
transformaciones. Los cambios tecnoldgicos de un alcance solo comparable
al de la revolucién industrial, la formacién de cadenas globales de valor y
la creciente integracién de los mercados de bienes y servicios son factores
que influyen en qué y en como se produce y consume.

En este contexto, durante las tltimas décadas han surgido millones
de nuevos empleos integrados en los circuitos emergentes de produccion y
comercializacion. Paralelamente, la debilidad del crecimiento econémico y
las transformaciones de los mercados han generado un elevado desempleo,
que actualmente afecta a 199,4 millones de personas en el mundo. La
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) estima que, en las regiones de
América Latina y el Caribe y de Asia y el Pacifico, el niimero de desempleados
ha alcanzado los 21 millones y 99,2 millones de personas, respectivamente.
Ademas, algunos paises de ambas regiones se caracterizan por los bajos
niveles de productividad laboral media y las amplias brechas internas
de productividad y de calidad del empleo, y tienen grandes sectores de
la poblacién que trabajan pero perciben bajos ingresos y no gozan de los
derechos laborales mundialmente reconocidos.

Actualmente, la mayoria de la poblacién de América Latina y Asia vive
en paises de medianos ingresos que enfrentan nuevos desafios para continuar
aumentando la productividad y el nivel de vida. En las décadas pasadas,
varios paises —mas en Asia que en América Latina— han logrado poner en
marcha procesos de cambio estructural que les han permitido aprovechar
las transformaciones mundiales y, a la vez, contribuir a ellas. Millones de
personas en Asia y, en menor medida, en América Latina se han integrado
en cadenas de valor que contribuyen a los mercados laborales. Si bien en
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muchos casos estos empleos se caracterizan por ofrecer bajos salarios y por
sus carencias en materia de derechos laborales, no solo representan nuevas
oportunidades de trabajo y un potencial de desarrollo econémico y social
para sus respectivos paises, sino que ademds abren la puerta de trayectorias
laborales ascendentes para muchos trabajadores.

Los retos en el camino hacia la construccion de economias social,
econémica y ambientalmente sostenibles siguen siendo enormes: la
descarbonizacién de la produccién y el consumo, un crecimiento econémico
basado cada vez mas en el conocimiento y el cambio tecnoldgico, y la creacion
de sociedades mas igualitarias, con derechos sociales, laborales y politicos
garantizados para todos. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y
sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible ofrecen un marco coherente para
alcanzar estas metas. El Objetivo 8 pone énfasis en la generacion de empleo
pleno y productivo y de trabajo decente para todas y todos. Para alcanzar este
objetivo, nuestras regiones requieren un cambio estructural progresivo que
corrija los procesos perjudiciales para el desarrollo sostenible y aproveche
el potencial del cambio tecnologico y de pactos sociales fundamentales,
a través de una estrategia ajustada a las caracteristicas de cada pais. Un
elemento clave para avanzar en el cumplimiento del Objetivo 8 es la creacion
y el fortalecimiento de instituciones laborales que otorguen y protejan los
derechos de los trabajadores y contribuyan a establecer circulos virtuosos
entre el fomento de la productividad laboral y el bienestar de los trabajadores.

En este libro se analizan dos instituciones laborales clave al respecto:
la proteccién contra el desempleo y la formacion profesional y capacitacion.

La proteccién contra el desempleo tiene sus origenes en el siglo XIX,
cuando la caracteristica volatilidad del modo de produccién capitalista empezé
a amenazar la estabilidad de los ingresos de los trabajadores asalariados.
Primero surgi6 la indemnizacién en caso de despido sin causa justa, después
los seguros voluntarios para los trabajadores y, finalmente, los seguros de
desempleo obligatorios para los asalariados formales. Los instrumentos
de proteccion desarrollados en el marco de la regulacién internacional del
mercado del trabajo, que se materializ6 con posterioridad a la Primera Guerra
Mundial y a partir de la fundacién de la OIT y que se implement6 primero en
los paises mas avanzados en el proceso de desarrollo industrial, se pueden
interpretar como parte de los esfuerzos por establecer bases minimas para
las condiciones laborales y evitar que los paises compitieran reduciendo
los costos de produccion a través de una disminucién de los salarios o del
empeoramiento de los derechos de los trabajadores. Cabe sefialar que estos
instrumentos, ademds de contribuir a la proteccion de los cesantes, pueden
desempefar un importante papel macroeconémico, al atenuar de manera
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contraciclica la reduccién de la demanda de los hogares en periodos de crisis
o de bajo crecimiento econémico.

No se puede negar que, hoy en dia, una parte de la competitividad de
muchos paises de América Latina y de Asia estd basada en remuneraciones
mas bajas que las de los paises desarrollados, lo que no conduce hacia un
futuro sostenible. Por lo tanto, nuestras regiones deben fomentar instituciones
laborales, como los mecanismos de proteccién frente al desempleo, que
transformen las relaciones de trabajo por medio de un cambio estructural
progresivo. Hasta ahora, son pocos los paises de las dos regiones que cuentan
con instituciones fuertes en este sentido, pero, como se muestra en este libro,
en muchos paises se estan produciendo discusiones y avances en esa direccion.

La constante transformacién de los mercados de trabajo y la
heterogeneidad creciente de las relaciones laborales generan grandes desafios
para el disefio de estos instrumentos de proteccién. Las contribuciones a
este libro muestran claramente que no hay una solucién éptima al respecto,
que es indispensable integrar las politicas pasivas con politicas activas
del mercado de trabajo y que los procesos participativos deben producir
respuestas ajustadas a las condiciones especificas de cada pais. Por otra
parte, una alta cualificacion de la fuerza de trabajo es un elemento clave
para cualquier estrategia de desarrollo que aspire a centrar cada vez mas
el crecimiento econémico en la innovacién y el conocimiento. Esto implica
una reforma importante, en particular de los sistemas educativos. Ademas,
los paises necesitan construir sistemas nacionales de formacion profesional
y capacitacion para hacer frente a los multiples retos que surgen de una
diversidad creciente tanto de las demandas del sector productivo como de
las personas que buscan integrarse de manera digna al mercado laboral.

Destacando solo dos aspectos, hay que recordar primero que los
veloces y frecuentes cambios tecnolégicos y organizativos amenazan con
volver rdpidamente obsoletos algunos conocimientos adquiridos. En segundo
lugar, conseguir una eficiente transicién de los jévenes de la escuela al trabajo
productivo y con derechos es un reto clave para nuestros paises. Para muchos
jovenes, esta transicién debe lograrse a través de la formacién profesional.
Facilitar esta insercion laboral y actualizar los conocimientos y habilidades
necesarios en un mundo del trabajo en continua transformacién no solo
permite que los trabajadores se beneficien de las oportunidades laborales,
sino también que las empresas puedan competir cada vez mas a partir de
una productividad creciente, basada en esos conocimientos y habilidades.
Sin embargo, tal como se puede ver en este libro, crear y desarrollar sistemas
nacionales efectivos de formacion profesional y capacitacion no es una tarea
facil y debe realizarse de manera conjunta con diversos actores.
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En resumen, este libro procura contribuir al debate sobre la formacién
de instituciones laborales que fomenten el desarrollo sostenible en un mundo
del trabajo cambiante. La creacién de empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todas y todos son componentes clave de esa tarea. Como tantas
veces sucede en los procesos de desarrollo, los retos son complejos y no existen
soluciones sencillas ni tinicas. Solo a través de procesos sociales y politicos
pueden avanzar los paises en el disefio y la construccion de instituciones
ajustadas a sus condiciones y requisitos especificos.

Alicia Barcena Shamshad Akhtar
Secretaria Ejecutiva Secretaria Ejecutiva
Comisién Econdmica para Comisién Econémica y Social

América Latina y el Caribe (CEPAL) para Asia y el Pacifico (CESPAP)



Introduccion

Alberto Isgut
Jiirgen Weller

Las relaciones laborales y las condiciones de trabajo se regulan por medio
de instituciones que —mediante estipulaciones legales o administrativas,
la negociacién colectiva y las fuerzas del mercado— crean el marco de
accion de los actores. El conjunto de estas instituciones del mercado laboral
tiene el doble objetivo de proteger a los actores mas débiles, en un mercado
caracterizado por una desigualdad estructural del poder de los actores, y
de asegurar ajustes eficientes de este mercado frente a choques econémicos.
Si bien suele haber un consenso bastante amplio sobre este doble objetivo,
también hay discrepancias sobre lo que esto implica para algunas instituciones
especificas. Los dos objetivos en general estan presentes en todas las
instituciones, aunque con un peso diferenciado. Por ejemplo, resulta obvio
el objetivo central de las instituciones de proteccién a los trabajadores en
caso de desempleo, pero estos mecanismos de proteccion también pueden
mejorar la eficiencia del ajuste al facilitar una combinacién adecuada entre
los buscadores de empleo y los puestos vacantes; la formacion profesional y
la capacitacion pueden mejorar la productividad y la competitividad de las
empresas, pero, al mismo tiempo, pueden generar beneficios salariales y no
salariales para los trabajadores; un aumento del salario minimo favorece a
los trabajadores de bajos ingresos y, aunque genera mayores costos para las
empresas, puede estimular mejoras en la productividad.

Por la simultaneidad de los dos objetivos, la creacion o reforma de
estas instituciones suelen ser dos medidas muy discutidas, ya que tienen
gran influencia en el bienestar de la mayoria de los hogares, que dependen
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principalmente de sus ingresos laborales, pero también afectan el desempefio
de las empresas, tanto porque inciden en los costos de produccién como
porque pueden generar beneficios que redundan en mejoras de productividad
y competitividad.

El debate sobre la creacién o reforma de instituciones laborales se
complica atiin mas por el hecho, cada vez mas reconocido, de que no existe
un modelo institucional éptimo tnico (Eichhorst, Feil y Braun, 2008) y que
el disefio de instituciones que funcionen con eficacia, en el sentido del doble
objetivo, varia de un pais a otro (debido a las diferencias en las estructuras
econdmicas y sociales, las relaciones de poder y las pautas culturales
dominantes) y a lo largo del tiempo (debido a cambios en dichos factores
que pueden restar efectividad a instituciones que funcionaron bien en otro
contexto) (Berg y Kucera, 2008)".

Este caracter necesariamente dindmico de las instituciones se observa en
la actualidad, ya que los procesos de innovacion tecnolégica y globalizacion,
asi como las transformaciones correspondientes de las economias nacionales,
estdn cambiando las caracteristicas de la insercion y de las trayectorias
laborales. Para muchos paises de América Latina y Asia esto supone nuevos
desafios, dado que aspiran a mejorar su competitividad y el bienestar de
la poblacién sobre la base del conocimiento, lo que implica ser sujeto, y no
objeto, de las transformaciones en curso.

Para los trabajadores y trabajadoras de América Latina y Asia,
especificamente, estos procesos suponen amenazas y oportunidades. Los
frecuentes y, en ocasiones, profundos cambios tecnolégicos y organizativos,
y las modificaciones en la competitividad relativa de las economias y las
empresas, generan una elevada volatilidad de los mercados de bienes y
servicios integrados a nivel global, que se traspasa a los mercados laborales. En
consecuencia, las trayectorias laborales tienden a sufrir mas interrupciones que
en el pasado, con el correspondiente impacto en los ingresos de los hogares.
En este contexto, ademas del desempleo coyuntural, las transformaciones de
la estructura productiva pueden hacer surgir el reto del desempleo estructural
(por ejemplo, cuando en un pais, las empresas de una actividad especifica
pierden competitividad frente a los productores de otras economias).

Mientras que en América Latina, las elevadas tasas de desempleo
abierto no fueron un fenémeno duradero hasta los afios ochenta —e
incluso la crisis de la deuda de esa década solo tuvo un impacto pasajero
en el desempleo abierto y este rdpidamente bajo, en funciéon del notorio
aumento del empleo informal—, a partir de los afios noventa, el desempleo

La evidencia empirica indica que las soluciones extremas —muy sesgadas hacia el objetivo de
la eficiencia del ajuste o hacia la proteccién— suelen mostrar resultados poco favorables, pero
que entre estos extremos hay una vasta gama de combinaciones institucionales posibles, con un
desempeno razonable (Betcherman, 2014).
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abierto aument6 gradualmente. Si bien la tasa regional volvi6 a caer a partir
de 2004 y alcanz6 niveles bastante bajos en comparacion con las ultimas
décadas, el reciente enfriamiento del crecimiento econémico regional lo
ha hecho resurgir como una amenaza al bienestar de los trabajadores.
Ademas, la duracion en el empleo es menor que en los paises desarrollados
y, aun con tasas de desocupacién abierta relativamente bajas, en cada
periodo, una elevada proporcién de la fuerza de trabajo se ve afectada por
el desempleo.

En muchos paises de Asia, la crisis de 1997 gener6, por primera vez en
muchas décadas, un masivo aumento del desempleo abierto, y el bienestar de
los trabajadores volvié a verse afectado por el impacto de la crisis financiera
mundial de 2008 y 2009. Las politicas de trabajo relativamente débiles, por
ejemplo respecto de la proteccion del empleo, las relaciones laborales y la
seguridad social exacerbaron los efectos de las crisis en los trabajadores.
Pese a que el volumen de empleo continué aumentando después de la
crisis financiera global, la tasa de crecimiento del empleo ha sido mas baja
que antes, y el nimero de desempleados en Asia representa cerca de la
mitad del total de desempleados en el mundo. Sin embargo, al analizar
las estadisticas de desempleo, tanto en América Latina como en Asia, es
importante tener en cuenta que estas proveen solo una informacién parcial
de la situacion de los trabajadores, ya que un gran porcentaje se desempena
en el sector informal. Un grupo que requiere especial atencion es el de los
jovenes, ya que su transicion al mercado laboral continda siendo un gran
reto y las tasas de desempleo de este grupo, en general, duplican con creces
el promedio.

Otro elemento que se destaca en las transformaciones econdmicas y
productivas en curso es el de los frecuentes cambios en los perfiles de las
calificaciones demandadas en el mundo del trabajo. En cierto sentido, esto
representa otra amenaza para los trabajadores, pues puede implicar que parte
de las competencias adquiridas se vuelvan obsoletas con mayor rapidez que
en el pasado, lo que requiere una reorientacion de trabajadores, empresas e
instituciones ptblicas hacia el concepto del “aprendizaje de por vida”. Por
otra parte, los cambios en el mundo del trabajo pueden hacer surgir nuevas
oportunidades laborales en América Latina y Asia, precisamente relacionadas
con nuevas demandas y nuevos procesos productivos.

Las transformaciones resumidas generan nuevos retos para la
institucionalidad laboral, especificamente para la proteccion frente al desempleo
y la formacién profesional y capacitacion®. Los paises de América Latina y

?  En virtud de la definicion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién,

la Ciencia y la Cultura (UNESCO) (2002, citado en UNESCO, 2013, pag. 5), se entiende por
formacién profesional y capacitacién: “el estudio de tecnologias y ciencias afines y la adquisicién
de conocimientos practicos, actitudes, comprension y conocimientos tedricos referentes a las
ocupaciones de diversos sectores de la vida econémica y social”.
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Asia cuentan con diferentes instrumentos para proteger a los trabajadores
frente a la amenaza del desempleo, pero estos suelen mostrar debilidades en
términos de cobertura y efectividad como instrumento de proteccién. Solo
unos pocos paises cuentan con seguros de desempleo, los instrumentos mas
desarrollados al respecto. Sin embargo, ademas del surgimiento del desempleo
abierto como amenaza al bienestar de los trabajadores, varios procesos (como
el impacto de la crisis asiatica en los mercados laborales de dicho continente,
los procesos de integraciéon a la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) y las iniciativas para complementar los pilares de los
sistemas de proteccion social) han hecho resurgir el interés en avanzar en
el fortalecimiento de estos instrumentos de proteccién. En consecuencia,
varios paises de ambas regiones han tomado medidas para crear nuevas
instituciones o perfeccionar las existentes.

Por otra parte, la formacion profesional y capacitacién puede contribuir
aincrementar la productividad laboral, ayudar a la convergencia productiva
interna y mejorar la calidad de los empleos y las trayectorias laborales
ascendentes, asi como la integracion productiva de grupos vulnerables al
mercado laboral. Los paises de América Latina y Asia cuentan con una
variedad de instituciones de formacién profesional y capacitacion que, en
términos generales, surgieron en el marco de los procesos de industrializacion.
Estas instituciones han pasado por importantes transformaciones y en este
nuevo contexto han surgido muchos actores nuevos. Aun asi, persisten
dudas respecto de la capacidad de los sistemas nacionales de formacién
profesional y capacitacién para responder adecuadamente a los nuevos
desafios. En general, falta integrar las diferentes instituciones y programas
en sistemas nacionales de formacion profesional y capacitaciéon, condicién
necesaria para que las actividades de formacién sean pertinentes en relacién
con las demandas de las empresas y los trabajadores y las personas que
desean entrar al mercado laboral, y sean coherentes con una estrategia
nacional de desarrollo sostenible en el largo plazo, orientada a reducir las
brechas externas (frente a los paises desarrollados) e internas (en economias
altamente heterogéneas) de productividad. Ademads, suele ser limitado su
aporte a la disminucién de las brechas de desigualdad que afectan a mujeres
y jovenes (en ambos casos, sobre todo de bajo nivel de educacién), personas
con discapacidad y personas pertenecientes a minorias étnicas y a otros
grupos vulnerables para facilitar su inclusién en el mercado laboral a través
de empleo productivo y trabajo decente.

En resumen, ambas regiones enfrentan el desafio de contener,
mediante la creacion de nuevas instituciones y el perfeccionamiento de las
que ya existen, las amenazas a la insercién y las trayectorias laborales a
partir de las transformaciones de las economias y del aprovechamiento de
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las nuevas oportunidades que se abren®. Estas instituciones no surgen por
el funcionamiento del mercado, sino que requieren politicas ptblicas y la
participacién de los actores sociales, debido a multiples fallas del mercado.
Por ejemplo, en el ambito de la formacién profesional y capacitacion, entre los
factores que generan estas fallas del mercado se encuentra la incertidumbre
de las empresas respecto de la posibilidad de apropiarse de su inversién en
capacitacion, lo que se ve potenciado por la elevada cantidad de pequenas
empresas con altos niveles de informalidad en ambas regiones. Por su parte,
las personas deben tomar decisiones respecto de asumir costos de capacitacion
en contextos de mercados laborales imperfectos, donde los salarios no
necesariamente reflejan las mayores cualificaciones profesionales (Listerri
y otros, 2014, pags. 17-19). En el caso de los mecanismos de proteccion frente
al desempleo, tanto la teoria como la préctica han mostrado que se requiere
el uso de instrumentos obligatorios, como parte de politicas ptiblicas, dado
que existen multiples obstaculos para el funcionamiento de un mercado
privado en este &mbito.

En este libro se analizan los retos que enfrentan las instituciones de
proteccion frente al desempleo y de formacién profesional y capacitacion
en América Latina y Asia, y los avances y opciones para fortalecerlas en el
contexto de los cambios en el mundo del trabajo.

Como ya se menciond, en la literatura se impone gradualmente la
conviccién de que no hay un tinico modelo 6ptimo de instituciones laborales.
Esto también se observa en el caso de las instituciones de proteccion frente
al desempleo y de formaciéon profesional y capacitacién, en un marco
global donde existe una gran variedad de instituciones, con diferentes
especificaciones. Sin embargo, las experiencias de otras regiones pueden
resultar ttiles para mejorar el disefio de las instituciones en estos campos
en América Latina y Asia.

Por lo tanto, la seccién del libro dedicada a los mecanismos de proteccion
frente al desempleo y aquella en la que se analizan los sistemas nacionales
de formacion profesional y capacitacion empiezan con un panorama de las
caracteristicas de estas instituciones en paises desarrollados y en transicién.
En el capitulo dedicado a la revision de las experiencias de dichos paises
respecto de los mecanismos de protecciéon frente al desempleo, Gerla van
Breugel revisa los seguros de desempleo, la asistencia (no contributiva)
al desempleo, las indemnizaciones por despido y las cuentas de ahorro
individuales, y destaca sus fortalezas y debilidades. La autora resume,

3 Cabe senalar que hay otras instituciones laborales, no estudiadas en este libro —como la negociacion

colectiva y el salario minimo—, que, del mismo modo, sufren la presién de las transformaciones
de los mercados. Estas instituciones también deben analizarse con la perspectiva del citado
doble objetivo.
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especificamente, el impacto positivo de los seguros de desempleo en la
proteccion de los cesantes y el funcionamiento del mercado laboral, pero
también subraya el reto de un disefio adecuado que combina estos efectos
favorables con un uso eficiente de los recursos. Constata una gran variedad
en el disefio de estos instrumentos, lo que subraya el hecho de que no existe
un modelo tinico que cumpla de manera 6ptima con el doble objetivo de
las instituciones laborales de combinar proteccion y eficiencia. Los cambios
recientes se enfocaron en fortalecer la protecciéon en un contexto de crisis y
en ajustar aquellos aspectos que limitan la efectividad y eficiencia del seguro
de desempleo. Sin embargo, la autora destaca que el debate sobre las cuentas
de ahorro individuales muestra que focalizar el disefio en los aspectos de
eficiencia tiende a dejar de lado los aspectos de solidaridad y redistribucién
que deben formar parte de los objetivos de este mecanismo.

La primera parte sigue con una revision de las experiencias en las dos
regiones analizadas: América Latina y Asia. En el capitulo sobre América
Latina, Mario Velasquez resalta la predominancia histérica del mecanismo
de la indemnizacion en caso de despido “sin causa justa” e identifica una
serie de debilidades. Solo unos pocos paises de la regiéon cuentan con
seguros de desempleo, aunque muchos de ellos han alcanzado un ingreso
per capita similar al de los paises desarrollados en el momento en que estos
introdujeron este mecanismo de protecciéon. Si bien recientemente varios
paises han realizado reformas a estos mecanismos, persisten debilidades
tales como la cobertura limitada en el contexto de elevada informalidad, el
bajo nivel de los beneficios y su escasa coordinacién con politicas activas
del mercado de trabajo.

En su revision de las experiencias de los paises de Asia, John Carter
muestra una gran variedad de instituciones y disefios. Atin més que en
América Latina, una elevada proporcién de la poblacién en edad de trabajar
en esta region estd fuera del alcance de los sistemas contributivos, lo que
subraya la importancia de los sistemas no contributivos y de asistencia
social. Sin embargo, varios paises asiaticos han introducido seguros de
desempleo en el transcurso de los dltimos afios y ocho ya cuentan con
este instrumento, mientras que en otros (Filipinas, Malasia, Myanmar) se
estan discutiendo propuestas para su introduccién. El autor pone especial
énfasis en la necesidad de adaptar los diferentes mecanismos de proteccion
a las prioridades de cada pais y a las caracteristicas de las economias y los
mercados laborales nacionales.

La primera parte cierra con el estudio de tres paises con diferentes
instituciones de proteccion contra el desempleo. En primer lugar, Colombia
introdujo recientemente un mecanismo de proteccion al cesante, pero la
evidencia muestra que no logré sus objetivos en términos de mejora de la
proteccion frente al desempleo. En el analisis de este caso, a cargo de Mario



Proteccién y formacién... 25

Velasquez, se subraya que es primordial contar con un disefio adecuado y se
destaca la importancia de tomar en cuenta la institucionalidad existente, con
ventajas y desventajas, pues esta puede ofrecer la posibilidad de construir
sobre la base de avances previos. Sin embargo, los intentos de reforma
también enfrentan intereses preestablecidos de diferentes actores, lo que no
necesariamente conlleva una solucién eficaz y eficiente. En este contexto, el
autor elabora una propuesta para reformar este seguro.

En segundo término, en la Reptblica Dominicana, el principal
instrumento de proteccién contra el desempleo son las indemnizaciones
que las empresas tienen que pagar en caso de despido “sin causa justa”. Si
bien este instrumento tiene debilidades, un disefio adecuado puede tener
una incidencia positiva. En el capitulo dedicado a este caso, Mario Velasquez
analiza las caracteristicas del mercado laboral de este pais, asi como del
sistema de indemnizaciones, sus fortalezas y debilidades, y plantea una
propuesta para fortalecer este sistema. Se concluye que si bien un seguro
de desempleo podria tener importantes ventajas relativas, en la actualidad,
la economia politica no favoreceria cambios institucionales tan profundos,
por lo que las mejoras en la proteccién frente al desempleo pasarian por
introducir mejoras en el sistema existente.

Por ultimo, en las Filipinas coexisten varios mecanismos de proteccién
frente al desempleo y el mdas importante es el de la indemnizacién. Sin
embargo, como lo muestran Sharon Piza, Rosemarie Edillon y Michael
Dominic del Mundo, hay un amplio debate sobre la introducciéon de un
seguro de desempleo y se han presentado varios proyectos de ley para su
examen parlamentario. Los autores de este capitulo revisan las propuestas
que son objeto de debate y analizan caminos para mejorarlas en el contexto
del mercado laboral filipino. Para ello, entre otros factores, toman en cuenta
la volatilidad del mercado de trabajo y los grupos de poblacion afectados
por diferentes tipos de desempleo, el reto del financiamiento de un seguro
de desempleo y los obsticulos politicos correspondientes. Asimismo,
destacan la importancia de emplear datos empiricos en el disefio del sistema
de proteccion frente al desempleo y la necesidad de garantizar un plan de
financiacién claro y sostenible.

Enla segunda parte del libro se analizan los desafios que enfrentan los
sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacion, sus caracteristicas
y los cambios que han experimentado en los tltimos tiempos. Igual que
la primera seccién, la segunda empieza con un panorama de los paises
desarrollados. La autora Gerla van Breugel analiza, de manera diferenciada,
las experiencias de la formacion profesional y capacitacién inicial a nivel
secundario y a nivel superior, asi como la formacién profesional y capacitacion
continua. En estos paises, la formacién profesional y capacitacién inicial
generalmente se ubica a nivel secundario, bajo el formato de la educacién
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escolar o el aprendizaje dual. En muchos casos, los alumnos pueden continuar
(0 empezar) su formacién profesional y capacitacién a nivel superior, y en
varios paises esta y la educacion universitaria general se estan acercando, de
manera que hay procesos de integracién que facilitan trayectorias laborales
ascendentes. Relacionado con esto, el reconocimiento de que la formacion
debe continuar durante toda la vida laboral ha hecho surgir la formaciéon
profesional y capacitaciéon continua, por medio de la cual se generan nuevas
habilidades y conocimientos tanto para ocupados como para desempleados.

En América Latina, las instituciones de formacion profesional y
capacitacién surgieron en el contexto de los procesos de industrializacion,
formando técnicos y obreros semicalificados en ocupaciones bien especificas.
Las transformaciones econémicas y tecnoldgicas, asi como la ampliacion del
papel de un sistema nacional de formacién profesional y capacitacién, han
generado nuevos desafios para los paises de la region. En el capitulo que
revisa las transformaciones recientes de estos sistemas en la regién, Sonia
Gontero y Jiirgen Weller parten de la necesidad del cumplimiento de la triple
pertinencia de la formacién y capacitacion (pertinente para la demanda de
las empresas y de las personas y para la estrategia de desarrollo) y destacan
la creciente heterogeneidad de los procesos de formacion, tanto por el lado
de la demanda como de la oferta. Ademas de la demanda por parte de las
empresas, la demanda de capacitacién proviene, entre otros, de ocupados,
sobre todo adultos en el sector formal, cesantes que buscan una reinsercién
productiva, adultos (sobre todo mujeres) con ninguna o poca experiencia
laboral que buscan acceder a un trabajo remunerado, jovenes con educacién
secundaria completa que buscan una formacién no universitaria para acceder
al mercado laboral y jévenes sin educacion secundaria completa que demandan
una capacitacion de corta duracion para una rapida inserciéon laboral. Muchos
paises han tomado medidas para fortalecer su sistema nacional de formacién
profesional y capacitacién, pero persisten importantes debilidades que se
expresan, entre otros factores, en las brechas entre la demanda existente y
los programas de formacién y capacitacion, la baja cobertura y la falta de
integracion y coordinacion institucional.

Como lo resaltan Jenny Grainger, Liz Bowen-Clewley, Sarah Maclean
y Jim Matheson en el capitulo sobre las experiencias de los paises de Asia,
también en esta region se han diversificado los mecanismos para adquirir
las calificaciones y habilidades y los conocimientos requeridos, en reaccién a
una demanda cada vez mas heterogénea. Para integrar los resultados de los
procesos de formacién y capacitacion de manera comparable, muchos paises
han creado marcos nacionales (y regionales) de calificaciones y estdandares para
la certificacion de estas calificaciones. Estos marcos y estindares pueden llegar
a ser elementos clave para la relevancia, calidad, reputacién y sostenibilidad
de los sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacién. A este
respecto, es particularmente importante establecer un vinculo constructivo
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con las empresas para desarrollar marcos y estdndares. A la vez, en el capitulo
se destaca la creciente importancia de combinar calificaciones genéricas (o
transferibles) y competencias técnicas mas relacionadas con ocupaciones
especificas, y se desarrolla un juego de indicadores de buenas précticas para
el desarrollo de un sistema nacional de formacién profesional y capacitacion
eficaz y eficiente. Sin embargo, estas buenas practicas deben ajustarse a las
circunstancias concretas de cada pais y a los beneficiarios de la formacién
profesional y capacitacion.

En los tres capitulos con casos de paises (sobre las Filipinas, México y
la Reptiblica Dominicana), a cargo de Aniceto Orbeta y Emmanuel Esguerra,
Ivico Ahumada y Oscar Amargos, respectivamente, se profundiza el anélisis
realizado en los capitulos anteriores y se destacan, entre otras cosas, los retos
de un enfoque sistémico, la coordinacién interinstitucional, el financiamiento,
las iniciativas de vinculacion entre demanda y oferta, la mayor incorporacién
de la formacion en las empresas, la cobertura de grupos vulnerables y la
importancia del monitoreo y la evaluacion. Cada autor propone reformas para
fortalecer los sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacion
en los paises analizados.

(Qué nos ensefian las contribuciones a este libro? Nos muestran cémo
estdn reaccionando los paises de América Latina y Asia ante una necesidad
creciente de impulsar mecanismos de protecciéon frente al desempleo en
un contexto de grandes transformaciones tecnoldgicas y econémicas en los
mercados, pero también las dificultades que enfrentan para crear un seguro
de desempleo que resulte efectivo y eficiente. Con frecuencia se argumenta
que los paises de las dos regiones no han alcanzado un nivel de desarrollo
que permita financiar un instrumento de este tipo. Sin embargo, como lo
muestran Berg y Salerno (2008) —y, especificamente para América Latina,
Veladsquez, en este libro—, muchos paises sin seguro de desempleo han
alcanzado, o incluso superado, el PIB per cépita que tenian los paises que
hoy son desarrollados cuando crearon esta institucion.

Cabe sefialar que un seguro de desempleo con una cobertura amplia
no solo protege de manera directa a los trabajadores cesantes, sino que
también puede incidir en el funcionamiento del mercado de trabajo si
establece un salario de reserva mayor que el nivel que tendria en ausencia
de este instrumento de proteccion. En consecuencia, conjuntamente con
el salario minimo, el seguro puede contribuir a estabilizar los salarios,
en especial en periodos de elevado desempleo, con lo que tiene un efecto
protector indirecto, sobre todo para los trabajadores de bajos ingresos. De
todas maneras, es clave contar con un disefio que genere los beneficios e
incentivos adecuados para el cumplimiento del citado doble objetivo de la
institucionalidad laboral. Esto implica que sus caracteristicas respecto de
las contribuciones, las condiciones y magnitudes de los beneficios y demas
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deben ajustarse al mercado de trabajo del pais especifico, con la posibilidad
de introducir modificaciones posteriores, cuando las condiciones de este
mercado cambien. Para ello, se requiere un marco participativo institucional,
tanto para el disefio inicial como para el seguimiento posterior.

Un reto especial para el disefio de un seguro de desempleo surge
del hecho de que los beneficios de los instrumentos de proteccién frente
al desempleo suelen distribuirse de manera desigual, ya que las personas
con una insercion laboral precaria e inestable (entre las cuales las mujeres
suelen estar sobrerrepresentadas) tienen dificultades para cumplir con las
condiciones de acceso a estos beneficios, y, cuando lo logran, las prestaciones
suelen ser bajas.

También hay que considerar que, a pesar de que muchos paises tienen
la capacidad de introducir seguros de desempleo, una gran proporcién de
su fuerza de trabajo queda excluida de este instrumento de proteccién a
causa de la informalidad de su insercién laboral. Sin embargo, la ampliacion
del seguro de desempleo a trabajadores informales desocupados (que,
por definicién, no contribuyeron cuando estaban trabajando) no parece
una buena estrategia para extender la protecciéon, dado que desincentiva
las contribuciones al debilitar el vinculo entre estas y los beneficios, y asi
debilita los estimulos para la formalizacion. Ademds, hay que tomar en
cuenta que la mayoria de los trabajadores informales se desempefian como
trabajadores por cuenta propia o trabajadores familiares no remunerados.
Los ocupados en estas categorias generalmente no estan cubiertos por un
seguro de desempleo, ni siquiera cuando trabajan en el sector formal, y las
condiciones para incorporarlos en este mecanismo son atin méas complejas
en el sector informal. Esto refleja las limitaciones del seguro de desempleo
como instrumento de proteccion social, pero no significa que los trabajadores
informales desocupados no deban contar con un mecanismo de proteccién.
Como se muestra en el capitulo I, en muchos paises desarrollados existen
diferentes modelos de prestaciones a personas sin ingresos, o con bajos
ingresos, que seleccionan a los beneficiarios en virtud de sus ingresos,
pero se definen independientemente de su estatus ocupacional. Por lo
tanto, al introducir un seguro de desempleo, es indispensable desarrollar
una estrategia de ampliacién de su cobertura a través de la formalizacion
laboral, mientras que, al mismo tiempo, se refuerza el apoyo a los hogares
de bajos ingresos por medio de politicas sociales, productivas y activas del
mercado de trabajo. Por dltimo, si bien no es un tema que se aborde en este
libro, conviene avanzar en el anélisis y el debate sobre un ingreso basico
universal, un tema de creciente interés tanto en paises desarrollados como
en paises en desarrollo.

En el area de la formacion profesional y capacitacion, las contribuciones
a este libro destacan la importancia de un enfoque sistémico, que facilite la
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integracion de una oferta y demanda diferenciadas, abriendo espacios, entre
otros, para los grupos sociales sin acceso a “voz”, que permita identificar y
cubrir las necesidades inmediatas y las de mas largo plazo, que asegure la
calidad tanto de las instituciones proveedoras como de las mismas actividades
de formacion profesional y capacitacion, y que promueva ajustes en la oferta
a través de una amplia participacion de los actores.

El enfoque sistémico, ademas, hace mas factible orientar las actividades
de formacién profesional y capacitacién considerando el criterio de la triple
pertinencia, segtn el cual la formacién profesional y capacitacion debe tomar
en cuenta la demanda de las empresas, de las personas y de la estrategia
de desarrollo para un plazo mas largo. En vista de que dificilmente cada
actividad especifica puede tomar en cuenta la triple pertinencia, el enfoque
sistémico facilita un equilibrio al respecto para el conjunto de las actividades
de formacion profesional y capacitacion.

La identificacién de esa triple pertinencia enfrenta nuevos desafios
en el entorno actual de profundas transformaciones tecnolédgicas y en el
mundo del trabajo en general. Es de esperar que conlleven el surgimiento
de nuevas tareas y ocupaciones, el ajuste de algunas ocupaciones existentes
e incluso la obsolescencia y desaparicion de otras. Para que los paises de
América Latina y Asia sean sujeto de estos procesos, es fundamental que
haya una orientacién prospectiva, en el marco de una estrategia de desarrollo
de largo plazo. Especificamente, para llevar a cabo un cambio profundo de
la estructura productiva, cuya realizacién todavia se encuentra en una fase
inicial, es importante incentivar la generacién de habilidades y conocimientos
requeridos para este cambio. Un ejemplo clave es el reto de habilitar una
elevada proporcion de la fuerza laboral para ejercer “empleos verdes” en
el marco de estrategias de cambio estructural progresivo con eficiencia
ambiental (CEPAL, 2016). Obviamente, esta adecuacion de la formacion
profesional y capacitacion debe ir acompafada del correspondiente desarrollo
de la estructura productiva, que, por medio de incentivos, regulaciones
e inversiones en innovacién, genere la demanda de nuevas habilidades,
conocimientos y calificaciones y competencias para evitar desequilibrios
entre esta y la oferta correspondiente.

Estas transformaciones conllevan el riesgo de una mayor polarizacién
interna entre los mas calificados y las personas con niveles mds bajos de
educacién formal y de formacion para el trabajo, de manera que un enfoque
sistémico de la formacién profesional y capacitacién debe contribuir a la
inclusion productiva de los segmentos poblacionales en riesgo de exclusién.
Habria que analizar los procesos que pueden generar nuevas oportunidades
laborales también para personas de niveles mas bajos de educacién formal,
por ejemplo, el cambio demografico y el aumento de la demanda de tareas
interpersonales que genera. Para ello, la oferta y demanda de formacion
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profesional y capacitacién requiere transparencia y la posibilidad de que las
personas adquieran habilidades y competencias de manera acumulativa a lo
largo de su vida laboral. Esto vale, sobre todo, para las personas que suelen
enfrentar el riesgo de exclusién, ya que la igualdad de género y la inclusién
de las personas que se desempefian en el sector informal son elementos clave
para el desarrollo de sociedades mas igualitarias y productivas.

Finalmente, para que un sistema nacional de formacién profesional y
capacitacion sea efectivo, debe basarse en una buena educaciéon general, y, a
pesar de los avances recientes, mejorar la calidad de la educacién y superar
la alta segmentacion de los sistemas educativos que se observa en muchos
paises se mantienen como los grandes retos para el desarrollo de América
Latina y Asia en el largo plazo.
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Sistemas de proteccién frente al desempleo:
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Gerla van Breugel

Introduccion

América Latina y Asia enfrentan desafios similares en el desarrollo de las
instituciones del mercado de trabajo. Por ejemplo, necesitan crear nuevos
sistemas de proteccion frente al desempleo o reforzar los existentes, y deben
mejorar los programas de capacitaciéon y promover una mejor inclusiéon de
los segmentos poblacionales en situacion de pobreza y vulnerabilidad en
el mercado laboral. En este capitulo se pretende hacer un aporte al debate
sobre las politicas para enfrentar esos desafios mediante un andlisis de
las experiencias de paises desarrollados y en transicién con respecto a
esos sistemas. Por una parte, los paises desarrollados han acumulado
muchas décadas de experiencia en el desarrollo de esos instrumentos y
poseen abundante bibliografia sobre su impacto. Por otra, los paises en
transicion, cuyo producto interno bruto (PIB) per cdpita es, en muchos casos,
similar al de los paises de Asia y América Latina, enfrentaron un nuevo
desafio con el surgimiento del desempleo abierto al pasar de economias
centralmente planificadas a economias de mercado, lo que da un especial
interés a la pregunta de como construyeron un sistema de protecciéon
completamente nuevo.
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El objetivo principal de los instrumentos de protecciéon frente al
desempleo es, por supuesto, contener el impacto de la pérdida de empleo
sobre los ingresos de los trabajadores y sus hogares. Esos mecanismos pueden
tener efectos positivos para el desempefio macroeconémico, al servir como
estabilizadores automaticos de la demanda de los hogares en periodos de
crisis, y para el funcionamiento del mercado laboral, al facilitar procesos mas
eficientes de interaccion entre la oferta y la demanda de calificaciones, pues
permiten que los desempleados dispongan de mas tiempo para encontrar
un mejor empleo'. Por otra parte, la estabilizacion de los ingresos tenderia a
limitar el efecto desigualador y pauperizador del desempleo, en vista de que
la insercion laboral suele ser mas volatil en el caso de personas pertenecientes
a hogares de menores ingresos. En consecuencia, los instrumentos de
proteccion frente al desempleo deben disefiarse de manera que cumplan el
doble objetivo de la institucionalidad laboral, o sea, proteger a los actores
estructuralmente débiles y contribuir a un funcionamiento eficiente del
mercado de trabajo.

La protecciéon de desempleo ha aumentado en la segunda parte del
siglo XX. Un andlisis de 150 paises revela que, en 1949, solamente 22 ofrecian
seguro o asistencia de desempleo y que en las cuatro décadas siguientes ese
nimero creci6 paulatinamente hasta 38, cifra compuesta en su mayoria por
los 20 paises fundadores de la OCDE (Administracién del Seguro Social de
los Estados Unidos, 1999, citada en Vroman y Brusentsev, 2005). Después de
la caida del muro de Berlin, también los paises del antiguo bloque oriental y
de la antigua Unién Soviética implementaron sistemas de seguro o asistencia
de desempleo.

Los sistemas de proteccion frente al desempleo entregan ingresos y
ofrecen servicios de ayuda a los desocupados. Aunque ambos son importantes
en la lucha contra el desempleo, este capitulo se dedica solamente al apoyo
a los ingresos. Este apoyo puede adoptar varias formas que se resumen en
seis categorias®:

i) seguro de desempleo;

ii) asistencia de desempleo;

iii) asistencia social;

iv) empleo temporal;

v) derechos acumulados en empleos pasados, y
vi) cuentas de ahorro individuales de desempleo.

Dado que la asistencia social y el empleo temporal no se dedican
Unicamente a las personas en desempleo, quedan fuera del alcance de este

! Véase en Acemoglu y Shimer (2000) un analisis del impacto positivo del seguro de desempleo

sobre la productividad.

Aunque estas seis categorias abarcan muchas formas de proteccién frente al desempleo, no son
exhaustivas. Existen, ademads, programas dirigidos a ciertas industrias que presentan altas tasas
de desempleo, en algunos casos de manera ciclica.
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capitulo. Los derechos acumulados en empleos pasados se destinan sobre
todo a financiar los pagos de jubilacion. Sin embargo, en algunas situaciones
especiales, como enfermedades o discapacidad permanente, se permite retirar
fondos antes de la jubilacién. Por ese motivo se han incluido esos derechos en la
lista anterior, aunque no se examinaran con mayor profundidad en este informe.

En la siguiente seccion se presenta un breve repaso de la situacion
actual de la proteccion frente al desempleo a nivel mundial. Posteriormente
se analizan las caracteristicas de los instrumentos mas utilizados en los
paises objeto de anadlisis, los seguros y la asistencia de desempleo y la
indemnizacién por despido, haciendo énfasis en la gran variedad de disefios
institucionales. Si bien no hay experiencias concretas con las cuentas de
ahorro individuales de desempleo en esos paises, dado que en ocasiones
se plantean como alternativa deseable, se ha decidido resumir ademas en
este capitulo los resultados del debate sobre las fortalezas y debilidades de
ese instrumento. La mayor variedad de instrumentos de proteccion frente
al desempleo se puede encontrar en los 20 paises fundadores de la OCDE
y en los paises en transicién del antiguo bloque oriental y la antigua Unién
Soviética. La descripcion y el analisis de los tres sistemas de proteccion frente
al desempleo expuestos en las secciones B a D se basan en las experiencias
de 36 paises europeos, mas Australia, el Canadd, los Estados Unidos y Nueva
Zelandia®. En la seccién E se presentan las conclusiones del estudio.

A. Panorama mundial

Una sintesis de la proteccién ante el desempleo la proporciona la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT, 2010). En ella se constata que los beneficios de
desempleo tienden a cubrir a trabajadores formales de economias de ingresos
altos y medios altos ya que, en los paises de pobreza elevada, el concepto de
desempleo se torna irrelevante ante la necesidad de trabajar para sobrevivir*.

De los 201 paises cubiertos por el citado estudio, solo un 44% cuentan
con programas establecidos por ley, un 95% de los cuales genera beneficios
periddicos en efectivo, sobre todo mediante sistemas de seguro social (un 86%
de dicho subtotal), seguidos de programas de asistencia social y de cuentas
de ahorro individuales con participaciones menores. Entre los programas
establecidos por ley, también se cuentan los que proporcionan beneficios de
suma alzada (solo cuatro paises, que representan un 5% de los regimenes
obligatorios) (véase el cuadro L1).

Por su parte, la mayoria de los paises analizados (un 56% del total)
no dispone de programas obligatorios de desempleo y, de ellos, solo un 28%
cuenta con regimenes de indemnizaciones por despido.

3 No se dispone de informacién sobre todos los paises respecto de todas las variables.

*  Esta seccion se basa en Velasquez Pinto (2014).
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Solo un 28% de la fuerza de trabajo mundial es potencialmente elegible
para beneficios (contributivos o no contributivos). Se observan importantes
diferencias regionales, ya que un 80% de la fuerza de trabajo esta cubierta en
Europa, un 38% en América Latina, un 21% en el Oriente Medio, un 17% en
la region de Asia y Pacifico y solo un 8% en Africa. Asi, solo un 12% de los
desempleados del mundo recibe beneficios de desempleo, con importantes
diferencias, ya que la cobertura efectiva va desde un 64% de los desempleados
en Europa hasta solo un 7% en la regién de Asia y el Pacifico, un 5% en
América Latina y el Caribe, y menos de un 3% en el Oriente Medio y Africa.

En el grafico L1 se ilustra la cobertura ante el desempleo de programas
contributivos y no contributivos en un amplio conjunto de paises, considerando
la proporcion de desocupados que perciben una prestacion por desempleo. Se
observa que predominan los sistemas de proteccion contributivos y que hay
grandes diferencias en cuanto a la cobertura, ya que paises como Alemania
se sitlian en una posicién muy cercana a la cobertura total, mientras que en
un importante grupo de paises no supera el 20%. Si bien los mecanismos
no contributivos son minoritarios, cuando existen, se alcanzan coberturas
totales relativamente altas. Especificamente, en América Latina se evidencian
pocos casos con mecanismos de proteccion y las coberturas son bajas, lo que
se asocia con la importancia del empleo informal.

Grafico 1.1
Desempleados que perciben una prestacion por desempleo?®
(En porcentajes del total de desempleados, ltimo afio disponible)
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a Se destacan en color verde los paises de América Latina.
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En todo caso, la OIT plantea que un niimero creciente de paises esta
ampliando el alcance de la proteccién ofrecida bajo regimenes de prestaciones
de desempleo, al incluir medidas de promocién como el desarrollo de
competencias y servicios de empleo, en combinacién con prestaciones
monetarias por desempleo. Esa combinacién es la que ofrece nuevas
posibilidades para proporcionar seguridad de ingresos a los trabajadores
desempleados y subempleados en paises con altos niveles de informalidad.

B. Seguro de desempleo y asistencia de desempleo®

1. Antecedentes

Un sistema de seguro de desempleo debe proteger al desempleado frente
a la reduccion de su poder adquisitivo debido a la pérdida de su puesto de
trabajo. Con ese fin, el seguro provee un pago mensual, cuyo monto y duracién
suelen depender de la historia laboral del desempleado. Su financiamiento
proviene sobre todo de las contribuciones de empleadores y empleados y, a
veces, del Estado. En contraste con el seguro de desempleo, en la modalidad
de asistencia la entrega del beneficio y su monto dependen de los recursos y la
situacién de la familia (tamafio y composicion) del beneficiario potencial. En
los paises que tienen ambos sistemas, por lo general, el seguro de desempleo
funciona como sistema principal y quienes no retinen los requisitos necesarios,
o después que se acaben los derechos al seguro, pueden solicitar la asistencia
de desempleo (Vroman y Brusentsev, 2005)°.

Su origen se vincula con iniciativas de sindicatos y colectivos laborales
para establecer una proteccién contra la inestabilidad del mercado laboral’.
En 1831 se constituy6 el primer fondo sindical para el desempleo en el Reino
Unido y hacia 1900 mas de 100 sindicatos habian creado diferentes fondos
que ofrecian cobertura a 1,2 millones de trabajadores®.

No fue hasta 1911 que se establecio el primer sistema nacional obligatorio
de seguro de desempleo en el Reino Unido. Esto marcé un cambio sustancial,
porque hasta entonces las acciones del Estado se entendian como un apoyo

®  Estaseccion se basa en Administracién del Seguro Social / Asociacién Internacional de la Seguridad
Social (2012a, 2012b y 2013).

®  En varios paises también existen sistemas de asistencia social a los que puede recurrir el
desempleado para solicitar ayuda financiera. El objetivo de la asistencia social es garantizar a
los beneficiarios un nivel minimo de subsistencia. En consecuencia, dichos sistemas tienen una
cobertura mas amplia que la asistencia de desempleo. Por esa razén, los sistemas de asistencia
social se quedan fuera de este estudio. Sin embargo, a veces la diferencia entre la asistencia de
desempleo y la asistencia social no es tan marcada.

7 Los parrafos que siguen se basan en Holzmann y otros (2011).

8 Véase Alber (1981) y Gibbon (1911), citados en Berg y Salerno (2008).
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a los pobres vy, al establecer la exigencia de contribuir a su financiamiento,
se consolid6 el derecho legal a sus prestaciones’.

En los siguientes afios, se adoptaron mecanismos similares en Austria,
Alemania, Irlanda e Italia. En 1949, 22 paises los habian establecido. En la
posguerra, 50 paises més adoptaron ese tipo de planes y, en 2005, existian en
el mundo aproximadamente 80 programas de beneficios de desempleo®. En
todo caso, fue por lo general el dltimo de los seguros sociales en ser adoptado,
después de los de accidente de trabajo, enfermedad y vejez.

Hoy en dia, todos los paises estudiados para este capitulo cuentan
con un sistema de seguro para compensar la pérdida de ingresos debido
al desempleo, salvo Australia y Nueva Zelandia, que utilizan solamente
un sistema de asistencia. Ademas, 13 paises (Alemania, Austria, Espafia,
Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Paises Bajos, Portugal y Reino Unido) combinan un seguro de desempleo
con una asistencia de desempleo. Por tdltimo, en los paises escandinavos
(Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) existen sistemas con caracteristicas
bastante distintas que cuentan con una multitud de fondos (privados)
de seguro.

Para crear un seguro de desempleo hay que tomar un gran niimero de
decisiones sobre aspectos especificos de su disefio. En esta seccion se describe
la gran variedad de opciones que se aplican en los paises objeto de analisis
con respecto a los beneficiarios y los beneficios del seguro de desempleo
(seccion B.2), las condiciones de acceso (seccion B.3), el financiamiento del
sistema (seccion B.4) y los modelos de su organizacién (seccion B.5). Después
sigue una breve exposicién sobre la asistencia de desempleo (secciéon B.6),
sobre todo con respecto a Australia y Nueva Zelandia. A modo de conclusién,
se presentan algunas reflexiones sobre retos para el disefio del seguro de
desempleo (seccion B.7) y un breve resumen (seccion B.8). En el anexo L. Al se
exponen detalles de los sistemas de seguro de desempleo por pais, organizados
por temas, por ejemplo, beneficios, condiciones y otros.

2. Beneficiarios y beneficios

a) Beneficiarios

La cobertura del seguro de desempleo muchas veces no incluye a toda
la fuerza laboral. La categoria que no suele incluirse en el seguro de desempleo
es la de trabajadores por cuenta propia, que estan excluidos explicitamente
de esas prestaciones en 20 paises. En seis paises, los trabajadores por cuenta
propia pueden inscribirse voluntariamente en un seguro de desempleo

®  Véase Flora y Heidenheimer (1981), citado en Berg y Salerno (2008).

10" Véase Tzannatos y Roddis (1998).
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y solo cinco paises prevén su participacién automatica (y obligatoria) en
tales sistemas.

Los asalariados son los principales beneficiarios de los seguros
pero hay paises que imponen distintos tipos de restricciones para recibir
beneficios. Por ejemplo, que el beneficiario pertenezca exclusivamente al sector
privado, tenga una edad minima o gane un sueldo minimo determinado.
Por otro lado, hay paises que, ademas de los asalariados, incluyen en la lista
de beneficiarios a los estudiantes, los aprendices o los discapacitados en
proceso de reinsercién laboral. Algunos paises del antiguo bloque oriental
son los mas generosos, pues conceden la prestacién de desempleo a cualquier
ciudadano propio en edad de trabajar (Belarts, Federacién de Rusia y
Ucrania) o también a personas de otras nacionalidades que residan en el pais
(Chequia y Estonia).

b) Obligatorio o voluntario

En Bélgica, Francia, los Paises Bajos, Suiza y los paises nérdicos, el
seguro de desempleo al principio era un mecanismo voluntario conocido
como sistema Gante, que contaba con varios fondos administrados por los
sindicatos. Después de la Segunda Guerra Mundial, las debilidades de ese
instrumento entrafaron la necesidad de reemplazarlo por un sistema de
seguro obligatorio, salvo en Dinamarca, Finlandia y Suecia. Al principio,
solamente los trabajadores calificados con mejores sueldos podian pagar las
cuotas, con lo que se excluia de la cobertura a los trabajadores no calificados
(que eran mayoria en esa época). Ademas, las épocas de desempleo masivo
y los periodos de desempleo largos consumieron rapidamente los fondos
disponibles de los sindicatos. Aunque el sistema Gante sobrevivié en
Dinamarca, Finlandia y Suecia, se introdujeron cambios considerables: la
administracién de los fondos dejo de estar bajo la direccion de los sindicatos
y pasé a manos de agencias separadas (aunque vinculadas a los sindicatos), el
Estado comenzé a supervisar los fondos y ya no es obligatorio, como era antes,
ser miembro de un sindicato para participar en su fondo de desempleo. Ahora,
el trabajador elige libremente el fondo de seguro en que se quiere inscribir:
en Dinamarca, el fondo elegido debe estar acreditado por el Estado (Clasen y
Viebrock, 2008).

c) Beneficios dependientes o independientes
de ingresos anteriores

En la gran mayoria de los paises estudiados, el monto de las
prestaciones del seguro de desempleo equivale a un porcentaje del sueldo
medio que ganaba el asegurado antes de quedar desempleado, es decir,
se utiliza una tasa de pago para calcular las prestaciones. En cambio, en
Albania, Irlanda y el Reino Unido se paga un monto fijo, mientras que
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en Finlandia y Lituania el beneficio consta de una parte uniforme y una
parte variable'.

d) Tasas y bases de pago

Las tasas de pago mencionadas varian mucho entre distintos paises.
El sueldo del asegurado suele servir como punto de referencia en el célculo
de la prestacién, aunque en Estonia, Lituania, Polonia y Rumania se utiliza
un sueldo de referencia y en Belarts se toma como base el promedio de los
sueldos de ex colegas. A veces se observan diferencias en las tasas de pago
dentro de un solo pais, como en Belarts, Francia, Hungria y Polonia, donde
se otorgan beneficios en un rango del 80% al 120% de un monto de base, en
funcién de la duracién del empleo.

e) Minimo y maximo

El calculo de los beneficios del seguro a partir de una tasa de pago y
del sueldo del asegurado tiende a generar una gran variedad en el monto
que recibe el desempleado cuando no hay pisos ni techos para los beneficios,
como sucede en los casos de Austria, Letonia y otros cinco paises europeos.
Entretanto, 4 paises garantizan un nivel minimo del beneficio y 15 paises solo
ponen un tope al monto recibido. Los otros diez paises establecen niveles
minimo y maximo de los beneficios.

f) Periodo de espera

En 25 paises las prestaciones se pagan en forma inmediata; en el resto
hay un periodo de espera de entre 3 y 14 dias. En algunos casos se aplican
dias de espera cuando el desempleo es voluntario.

g) Duracién maxima

El beneficio de desempleo se recibe por un tiempo definido. No
obstante, se pueden distinguir varias categorias de duracién en los paises
estudiados. Seis paises pagan beneficios hasta un maximo de seis meses.
Entre ellos figuran los de Hungria, que son los menos generosos, con un
maximo de 90 dias. Cabe decir que la situacion de los Estados Unidos cambi6
temporalmente debido a la crisis econémica de 2008, durante la que se pusieron
en marcha programas federales de emergencia que ampliaron los beneficios
de desempleo disponibles. Ademas, debido a la autonomia de los distintos
estados que conforman los Estados Unidos, hay diferencias considerables

En el Reino Unido hay dos tipos de beneficios: el primero depende de las contribuciones anteriores
y, por lo tanto, se considera en esta seccion como un seguro de desempleo. Hay un monto fijo
para desempleados de 16 a 24 afos y un monto fijo mayor para desempleados de 25 afios o0 mas.
El segundo beneficio es para personas que no califican para el seguro de desempleo. Depende
de los recursos del beneficiario potencial, es decir, se califica como una asistencia de desempleo
y, por lo tanto, se incluye en la seccién B.6. Véase Administracion del Seguro Social/ Asociacién
Internacional de la Seguridad Social (2012a).
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entre ellos con respecto a la duracién maxima de los beneficios, que varia
desde las 26 semanas hasta mas de 73 semanas'.

En 14 paises, los desempleados reciben beneficios con duraciones
maximas de seis meses hasta un afio. En cinco paises, los pagos se mantienen
entre un afio y un afio y medio, y en ocho paises las prestaciones se pagan
por una duracién maxima de entre un afio y medio y dos afios. Los mas
generosos en ese sentido son Bélgica, Francia, Islandia, los Paises Bajos y
Portugal, con una duracién méxima de mas de dos afios. Bélgica constituye
un caso especial puesto que, en ciertas condiciones, los desempleados pueden
recibir beneficios durante todo el periodo de desempleo, independientemente
de su longitud, de modo que la duracién de los pagos puede ser ilimitada'.

En muchos paises la duracién de las prestaciones es mas larga y las
tasas de pago son més elevadas cuando la persona desocupada es de mayor
edad, tiene una historia laboral mas extensa o el monto de sus cotizaciones
ha sido mas elevado. En algunos paises, los desempleados a quienes les
faltan pocos afos para jubilarse reciben las prestaciones de desempleo hasta
el momento en que llegue la jubilacién. También puede haber otras razones
para recibir un beneficio de desempleo mayor y durante mas tiempo, por
ejemplo, si el beneficiario recibe capacitacion (Austria, Chequia y Dinamarca),
sila tasa de desempleo regional es mayor (Canada y Polonia), si la situacion
familiar lo justifica (Suecia, Suiza y Bélgica) o si existe alguna razén especifica
relacionada con el término del trabajo anterior, como sucede en la Reptblica
de Moldova. En ese pais, el desempleado recibe un beneficio con una tasa
de pago del 30% si el despido resulta de un acuerdo entre el empleador y el
empleado, del 40% si el despido es por vencimiento del contrato y del 50%
si cierra el lugar de trabajo.

h) Tendencia del pago

En casi dos terceras partes de los paises analizados (23), los desocupados
reciben un beneficio constante durante todo el periodo en que son elegibles.
En contraste, en 14 paises el valor de la prestaciéon disminuye a lo largo
del tiempo. En Bélgica se utiliza una combinacién de los beneficios antes
mencionados: las personas desempleadas con un dependiente, como la pareja
o un hijo, reciben un monto constante, mientras que los desempleados sin
dependientes reciben un beneficio que disminuye después del primer afio.
En Serbia existe la posibilidad de que el beneficio de desempleo se reciba en
un solo pago y, por lo tanto, puede servir como capital inicial para empezar
un negocio.

Con la caida posterior de la tasa de desempleo, se revocé gradualmente esa ampliaciéon de la
duracién de los beneficios, hasta fines de 2013 (Farber, Rothstein y Valletta, 2015).

B3 Véase [en linea] http:/ /www.rva.be/frames/frameset.aspx?Language=NL&Path=D_opdracht_
VW /&Items=2.
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i) Pagos adicionales

Aparte de la prestacién regular, hay paises con esquemas que ofrecen
pagos adicionales, por ejemplo, si el desempleado tiene hijos a su cargo,
lo que sucede en un 25% de los paises. Como se ha mencionado, diversos
paises tienen, en paralelo al sistema de seguro de desempleo, un sistema de
asistencia social que puede conceder fondos extras, cuando el beneficio del
seguro no llega a cierto nivel minimo social. Entre otras razones para que
las personas sin empleo obtengan prestaciones complementarias figuran los
incentivos para aumentar su movilidad.

3. Condiciones

a) Contribuciones, coberturay empleo

En la mayoria de los paises, la condicion principal para recibir un
beneficio del seguro de desempleo es haber completado un periodo minimo de
cotizaciones o de tiempo trabajado antes de la pérdida del empleo. Lituania,
Ucrania y Belarts no exigen contribuciones anteriores, mientras que 8 paises
exigen hasta 6 meses 0 26 semanas de contribuciones o empleo. Sin embargo,
21 paises (la mayoria), piden contribuciones desde medio afio hasta un
ano completo antes de pagar las prestaciones de desempleo. Algunos son
mas exigentes aun, como Portugal (450 dias de cobertura), Turquia (600 ias
de cobertura) y Eslovaquia (dos afios de contribuciones en los tres ahos
precedentes al paro). Sobre todo, el niimero de cotizaciones suele determinar
la generosidad del beneficio a recibir. A diferencia de esos paises, Noruega
y el Reino Unido utilizan un monto minimo de contribuciones monetarias
como condicién principal. En los Estados Unidos se hace una combinacion
entre un monto minimo y semanas u horas trabajadas anteriormente, segtin
cudles sean las reglas vigentes en cada estado.

b) Desempleo (in)voluntario, disposicion a trabajar e inscripcion

Generalmente, el desempleo debe ser involuntario para que el afectado
pueda obtener un beneficio de desempleo. Sin embargo, en varios paises
no se pierde inmediatamente el derecho al beneficio aunque el desempleo
sea voluntario, pero el desempleado recibe un beneficio reducido (Austria,
Bulgaria y Chequia) o tiene que esperar mas tiempo para recibir el primer
pago (Australia, Islandia, Nueva Zelandia y Suecia). En la mayoria de los
paises, los desempleados deben estar dispuestos a trabajar, lo que muchas
veces significa que deben aceptar las ofertas de trabajo que sean razonables.
Por ultimo, generalmente los desocupados deben inscribirse como tales antes
de recibir cualquier beneficio de desempleo.

c) Otros

Ademas de las estipulaciones mencionadas, en cinco paises se establecen
condiciones adicionales, como las restricciones a los ingresos que perciben
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los desempleados. En Polonia, por ejemplo, las personas que hayan recibido
una indemnizacién o compensacién no rednen los requisitos necesarios
para el seguro de desempleo. Por otro lado, hay paises que permiten que las
personas reciban beneficios de desempleo mientras también reciben ingresos
laborales por trabajo a tiempo parcial (Portugal y Suiza) o beneficios de
enfermedad o maternidad (Turquia). En el Canada, si la persona no puede
trabajar por motivos de enfermedad, maternidad o cuidado familiar, se le
considera elegible para recibir los beneficios de desempleo.

4. Financiamiento

En 11 paises los asalariados reciben beneficios de desempleo aunque no
contribuyen a este seguro. Donde contribuyen (27 paises), el monto se calcula
aplicando una tasa de pago sobre la base de los ingresos cubiertos o brutos
del asegurado. Entre las excepciones figuran Bélgica, donde se utilizan
ingresos de referencia; Suecia, donde se paga un monto fijo, y Luxemburgo,
donde existe un impuesto solidario especial para financiar el seguro*. En la
mayoria de los paises no se paga mas de un 2% del salario bruto. Las tasas
oscilan desde un 0,14% (Eslovenia) hasta mas de un 10% (Reino Unido). Sin
embargo, cabe mencionar que las tasas que superan el 4% corresponden a
paises donde la contribucién no financia solamente el seguro de desempleo,
sino también otros beneficios. La tasa de pago suele ser la misma para todos
los asalariados, aunque en los Paises Bajos se establece una diferencia segtin la
industria en que se desempena el asegurado y en Dinamarca la tasa depende
del fondo en que se inscribi6 el asegurado. Algunos paises regulan aun mas
la contribucién del asegurado mediante la imposiciéon de un minimo (dos
paises), un maximo (nueve paises) o un minimo y un maximo (cuatro paises).

En los paises donde los trabajadores por cuenta propia contribuyen al
seguro, suelen pagar una tasa mayor que los asalariados, hasta el doble en
varios casos. Los ingresos declarados o cubiertos sirven como base de calculo.

Los empleadores contribuyen en todos los paises, salvo en la Federacion
de Rusia y Luxemburgo, donde estan exentos, y en Suecia y Dinamarca,
donde solo algunas empresas deben contribuir. En los demads, las tasas de
pago se ubican entre un 0,06% (Eslovenia) y un 6% (Belartis), en los casos en
que esa contribucién solamente financia el seguro de desempleo. Cuando la
contribucién respalda varios beneficios a la vez, los porcentajes llegan a un
rango entre un 4,2% (Paises Bajos) y un 27% (Hungria). En general, hay una
tasa uniforme, pero existen algunas excepciones en que las tasas dependen del

* El monto fijo depende del fondo y del sector en que se desempena el desempleado (debido a la
diferencia de riesgo de desempleo entre los distintos sectores). Véanse [en linea] http://www.
arbetsformedlingen.se/download/18.ac8ae161269996840f8000485/ekonomiskt_stod_eng.pdfy
http://www.thelocal.se/20080905/14164.
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sector o el tamafio de la empresa (Italia) o de la region (Noruega). En los Paises
Bajos, los empleadores contribuyen ademads a un fondo de indemnizacién.

Con respecto al Estado, que es el tercer contribuyente a los seguros
de desempleo, se pueden distinguir varias modalidades de actuacién:
en varios paises, por ejemplo, Francia y Albania, el Estado no contribuye
nada o solamente lo hace en calidad de empleador. En otros, el Estado paga
dnicamente los seguros de algunos grupos (Letonia e Italia), o el monto
requerido para cubrir el déficit que persista después de las contribuciones de
los asegurados y de los empleadores. En el caso de la Federacion de Rusia,
los gobiernos a todos los niveles (federal, regional y local) se hacen cargo
del financiamiento completo del seguro de desempleo.

5. Modelos de organizacion

Con respecto a la gestion de los seguros de desempleo, se pueden distinguir
tres funciones principales: la supervision del sistema, la administracion de
los beneficios y la recaudacién de las contribuciones. En algunos paises,
dichas funciones estdn en manos de una sola entidad a nivel nacional. En
los Estados Unidos hay una administracién de programas a nivel federal y
otra que se ocupa de su gestion en los distintos estados. En muchos paises la
supervision esta separada de la administracion de beneficios y la recaudacién
de las contribuciones, mientras que en otro grupo grande de paises las
funciones estdn completamente separadas.

En la mitad de los paises la gestion esta centralizada a nivel nacional,
mientras que en 13 paises se ejecuta en parte a nivel nacional y en parte a
nivel local o regional (o sectorial, como en Francia). Solamente en seis paises
las instituciones a nivel nacional, regional y local en conjunto se ocupan de
la gestion correcta del sistema de seguro de desempleo.

En general, las instituciones que se hacen cargo de la gestiéon son los
ministerios de trabajo o empleo, las oficinas de empleo y los organismos de
seguridad social. En Alemania y Austria, las Cajas de Enfermedad recaudan
las contribuciones, mientras que en Noruega esa funcién corresponde a
las oficinas de impuestos locales. Por otro lado, en Bélgica, los sindicatos
estdn autorizados para pagar los beneficios a sus miembros y, en los Paises
Bajos, varios érganos publicos (gobiernos locales, hospitales, escuelas,
universidades, ejército) pasaron la entrega del beneficio de desempleo extra
(“bovenwettelijke WW-uitkering”) a empresas privadas®. Por tltimo, en Suiza
hay una colaboracién en los procesos de administracién de los beneficios
y en la recaudacion de contribuciones entre agencias publicas y privadas.

5 Los trabajadores de algunos organos del sector ptiblico en los Paises Bajos pueden solicitar un

beneficio de desempleo extra, sobre el beneficio de desempleo regular, cuando pierdan su trabajo.
Véase [en linea] http:/ /www.loyalis.nl/ontslag /bovenwettelijke-ww.asp.
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6. Asistencia de desempleo

El seguro de desempleo no es el tinico instrumento que usan los paises para
frenar las consecuencias negativas del desempleo sobre sus ciudadanos
desocupados. Otro instrumento bastante comun es la asistencia de desempleo, un
sistema utilizado en conjunto con el seguro de desempleo en 13 de los 40 paises
estudiados (véase el cuadro en el anexo I.A1D). En la mayoria de esos paises,
el desempleado puede solicitar los beneficios de la asistencia de desempleo
cuando deja de ser elegible para los beneficios del seguro de desempleo debido
a la falta de contribuciones suficientes o por haber alcanzado el plazo maximo
de duracién. Sin embargo, en Alemania y los Paises Bajos, los desempleados
pueden recibir ambos beneficios simultaneamente cuando la prestacion del
seguro de desempleo no alcanza cierto nivel de ingresos de subsistencia.

Las diferencias principales entre la asistencia y el seguro de desempleo
se describen en el cuadro 1.2.

Cuadro 1.2
Diferencias entre asistencia de desempleo y seguro de desempleo

Asistencia de desempleo Seguro de desempleo
Condiciones Ingresos (o patrimonio) bajos Contribuciones y trabajo anteriores
Duraciéon maxima Mayor Menor
Bases para calcular Edad, estado civil o situacion de Ingresos anteriores (mayormente)
el monto convivencia, tener dependientes
Financiamiento Fondos publicos Contribuciones de empleadores

y empleados (principalmente)

Fuente: Elaboracion propia.

Algunos casos especiales con respecto a este instrumento se encuentran
en los Estados Unidos, donde el desempleado puede recibir asistencia
social si participa en actividades de capacitacién, y en Hungria, donde el
desocupado es elegible para ese beneficio cuando le faltan menos de cinco
anos para su jubilacion.

Por otra parte, Dinamarca cuenta con un seguro de desempleo, pero
no lo acompaiia con asistencia de desempleo, sino que prevé una asistencia
social para quienes, al quedarse sin trabajo, no sean elegibles para el seguro
de desempleo ni tengan recursos propios. El gobierno local se encarga de
ese beneficio.

Australia y Nueva Zelandia han implementado exclusivamente un
sistema de asistencia social. La asistencia social se parece a la asistencia de
desempleo, pero su alcance va mas alla de las situaciones de desempleo.
En Australia, la asistencia social incluye, por ejemplo, un beneficio para
jovenes menores de 22 afios que no trabajan, pero que estan buscando
trabajo, estudiando o recibiendo algtin tipo de preparacién, o que no pueden
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trabajar por enfermedad o lesiéon. Ademas, los beneficiarios pueden recibir
otras prestaciones, como descuentos para los gastos médicos, transporte y
servicios publicos, y subsidios parciales del alquiler, o de los gastos asociados
con vivir en zonas remotas.

Nueva Zelandia cuenta con un sistema de asistencia social bastante
parecido al de su vecino. Algunas diferencias radican en que el sistema
no cuenta con beneficios de asistencia social diferenciados para grupos
destinatarios distintos, y que las prestaciones se otorgan por un maximo
de 52 semanas, aunque se pueden volver a solicitar.

7. El impacto del seguro de desempleo y retos
para su diseno

El seguro de desempleo es un buen instrumento para estabilizar el consumo
mediante la reduccién del efecto de una recesion (Orszag, 2001). Segtin estudios
realizados en los Estados Unidos, el seguro de desempleo ha funcionado
como estabilizador de la economia: atenu6 la caida de la tasa real del PIB
en cerca de un 15% durante las cinco recesiones que se produjeron entre
1969 y comienzos del decenio de 1990, y salvé anualmente 131.000 puestos
de trabajo durante dichas recesiones (Chimerine y otros, 1999), ademas
de reducir la baja del consumo de los desempleados hasta en dos terceras
partes, comparado con una situacién sin seguro de desempleo en 1968-1987
(Gruber, 1994). Como estabilizador, el seguro de desempleo es hasta ocho
veces mas eficaz que los impuestos (Auerbach y Feenberg, 2000). El fuerte
impacto del seguro de desempleo como estabilizador automatico reside en
que los beneficios se utilizan principalmente para el consumo, de manera
que se transforman inmediatamente en demanda efectiva. Ademds, cuando
la economia se ralentiza, seria menor el posible desincentivo que generarian
los beneficios de desempleo en la biisqueda de trabajo, pues en ese contexto
la razén principal del desempleo claramente no seria la falta de esfuerzo,
sino la debilidad de la demanda (Orszag, 2001)".

Ademads de proteger un piso de ingreso de los desempleados y servir
como estabilizador automatico, el seguro de desempleo tiende a mejorar la
adecuacién entre la oferta y la demanda de calificaciones, lo que contribuye
a un funcionamiento mas eficiente del mercado laboral. La estabilizacién de
ingresos que aporta también podria jugar un papel a favor de una mayor
igualdad, dado que los hogares de bajos ingresos suelen verse mas afectados
por la volatilidad del mercado laboral. Sin embargo, ese impacto positivo se
ve limitado por el vinculo que, en la mayoria de los casos, existe entre las
cotizaciones y los beneficios, ya que incide negativamente en las personas
que tienen una insercién laboral precaria, debido a que sus aportes suelen

16 Estos efectos dependen del supuesto de que las personas son adversas al riesgo (Gruber, 1994;

Hansen y Imrohoroglu, 1992).
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ser inestables y bajos. Esa situacion afecta sobre todo a mujeres que trabajan
a tiempo parcial, de modo que muchos seguros de desempleo muestran un
sesgo de género. Como se ha visto en la revision de las experiencias, un
instrumento importante al respecto es el establecimiento de beneficios minimos
y maximos que atentian la relacién entre los montos de las cotizaciones y
de los beneficios e introducen en el sistema un componente de solidaridad.

Para aprovechar el potencial de los seguros de desempleo, se plantea la
importante disyuntiva de como disenar un seguro de desempleo eficaz. Por lo
general, los seguros de desempleo presentan incentivos adversos causados por
el riesgo moral y la seleccién adversa. Hay riesgo moral cuando las personas
pueden influir en el riesgo asegurado, lo que se evidencia cuando, ante la
posibilidad de recibir beneficios mas elevados, la duraciéon del desempleo
y las posibilidades de despido tienden a aumentar. En sistemas de seguro
voluntario, la seleccion adversa sesga su utilizacion hacia las personas con
mayores probabilidades de desempleo, pero incluso en sistemas de seguro
obligatorio ese factor complica el disefio de un mecanismo éptimo, porque
el proveedor del seguro, es decir, el Estado, no tiene ciertos datos sobre el
desempleado, como su productividad, su eficacia en la biisqueda de empleo
o sus preferencias en materia de ocio (Fredriksson y Holmlund, 2006a).

Por todo lo anterior, en el disefio de un seguro de desempleo eficaz se
debe intentar disminuir los efectos negativos del riesgo moral y la selecciéon
adversa. Los estudios que se han dedicado al analisis de los factores que se
deben tomar en cuenta en el disefio de ese tipo de seguro se han concentrado
solamente en algunos aspectos del rango total de los pardmetros abordados
en las secciones B.2 a B.5, que se examinan a continuacion®.

a) Duraciodn limitada

Segun la teoria, la tasa de salida del desempleo al empleo aumenta
al expirar el beneficio, ya que el salario de reserva del desempleado baja
considerablemente. Ese efecto se ha detectado en estudios empiricos realizados
en el Canad4, Espana, los Estados Unidos, Francia y Suecia.

b) Tendencia del pago a lo largo del tiempo

Segtin varios estudios empiricos, un esquema de pagos descendentes
a lo largo del periodo de desempleo (hasta que la persona encuentre un
trabajo o hasta que el derecho expire) tiene mayores efectos positivos que
un esquema de pagos iguales. A pesar de esos efectos positivos, cabe decir

7" La revisién que sigue se basa, principalmente, en el andlisis de la literatura presentado por

Fredriksson y Holmlund (2006a), en el que se puede encontrar la informacion bibliogréfica
correspondiente. Aparte de aspectos como la duracién limitada, la tendencia del pago a lo largo
del tiempo, y los requisitos y sanciones, también se examinan los esquemas de prestaciones
sociales condicionales (que comprometen a las personas a realizar alguin tipo de trabajo para
poder recibir el beneficio). Las prestaciones sociales condicionales constituyen una politica activa
de mercado de trabajo, por lo que estan fuera del alcance de este capitulo y no se abordan aqui.
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que los estudios correspondientes se hicieron bajo varios supuestos sobre el
nivel de riesgo moral, la aversion al riesgo y las posibilidades de ahorrar y
prestar dinero, que no necesariamente son validos en cualquier circunstancia
o pais, pero si pueden alterar algunos resultados encontrados. Ademas,
un pago decreciente es beneficioso, sobre todo para los desempleados con
periodos de desempleo corto, pero afecta negativamente a los desempleados
de larga duracion.

c) Periodo de espera

El establecimiento de un periodo de espera tiende a disminuir la
entrada en el sistema de desempleo porque funciona como un impuesto a
esa transicion. En el Canads, si el solicitante ha sido cesante anteriormente
y presenta un nuevo episodio de desempleo, el periodo de espera aumenta
en un plazo que toma en cuenta la duracién de su anterior desempleo. Esa
caracteristica podria dificultar la obtencion de prestaciones de desempleo por
cambios en el comportamiento, como la seleccién de la profesion, el sector y
la naturaleza de los contratos. Debido a las pérdidas implicitas a los periodos
de espera, también se podria reducir la elusiéon de obligaciones laborales y
el uso de contratos implicitos con despidos temporales.

d) Control y sanciones

Con respecto al tema del control, se ha analizado en la literatura el
efecto de condicionar en parte los beneficios del seguro de desempleo a la
realizacion de actividades de bisqueda de trabajo. Algunos estudios llevados
a cabo en los Estados Unidos y el Reino Unido han mostrado que esa bisqueda
obligatoria y su control tienen un efecto positivo, pues mejoran la tasa de
salida del desempleo. Ese efecto positivo se basa en que los desempleados
utilizan estrategias de blisqueda mads variadas y aumentan la cantidad de
horas de btisqueda debido al control. Por otro lado, segtin estudios realizados
en los Paises Bajos, esos controles entranaron la sustitucion de actividades
informales de busqueda con actividades formales que los beneficiarios
pudieron demostrar a la instancia controladora, sin que hubiera efectos
significativos en la salida del desempleo. En los pocos estudios (realizados
en los Paises Bajos y Suiza) en que se han investigado los efectos de sanciones
(recortes de los beneficios) se encontraron efectos positivos sobre la tasa de
salida del desempleo, que incluso pueden generarse con la advertencia de
un recorte.

e) Eficiencia del seguro de desempleo

Se puede afirmar que un seguro de desempleo es eficiente cuando sus
beneficios dan a los desempleados la oportunidad de buscar un empleo nuevo
y adecuado, mientras que las personas que en el fondo no estan dispuestas a
trabajar no soliciten esas prestaciones. En tales circunstancias, los beneficios
pueden ser mas elevados en el caso de las personas para quienes se disen6
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el seguro (Fredriksson y Holmlund, 2006b). Segtin esos autores, el control y
las sanciones tienen un efecto mas positivo sobre la eficiencia de un seguro
que los beneficios decrecientes.

f) Asistencia de desempleo

En muchos paises estudiados, el seguro de desempleo se combina con
una asistencia de desempleo (véase la seccion B.6). Esa combinacién tiende a
aumentar el empleo, porque quienes atin no retinen los requisitos para el seguro
de desempleo se ven incentivados a realizar un mayor esfuerzo de biisqueda
de trabajo si luego quieren ser elegibles para el seguro de desempleo®®. Ese
efecto se daria bajo el supuesto razonable de que un determinado periodo
de trabajo es requisito de elegibilidad y que hay una diferencia considerable
entre los beneficios del seguro y de la asistencia de desempleo®.

8. Resumen

Los estudios indican que el seguro de desempleo tiene un impacto positivo
en la proteccién de los ingresos de muchos desempleados. Esto se debe a
que pueden contener la profundizacién de la desigualdad ocasionada por la
pérdida de ingresos laborales, sobre todo si se establecen niveles minimos
y maximos de los beneficios. También puede tener un impacto significativo
como estabilizador automatico y en el proceso de ajuste entre la oferta y la
demanda de calificaciones. Sin embargo, las tendencias hacia una mayor
volatilidad y precariedad (por ejemplo, mayor rotacién del personal, mas
empleo a tiempo parcial) generan un reto respecto de la proteccion de los
grupos de poblacién mas afectados, sobre todo las mujeres y los jévenes.
Por otra parte, un diseno adecuado del seguro es una condicién clave para
su eficacia y eficiencia. En concreto, los estudios disponibles sugieren que el
seguro de desempleo probablemente funcionaria mejor si el beneficio tiene
una duracién limitada, el monto sigue una tendencia descendente a lo largo
del tiempo, se prevé un periodo de espera antes de recibir el primer beneficio
y se controlan las actividades de bisqueda mediante la amenaza de sanciones.
Ademés, la combinacién del seguro y la asistencia de desempleo podria
tener efectos positivos. Los resultados de los estudios respaldan la validez
de algunos elementos del disefio de los seguros de desempleo vigentes. Sin
embargo, en relacién con muchos otros aspectos, no es posible decir con
certeza si hay un disefio adecuado. Conjuntamente con la diversidad de
entornos socioeconémicos de los paises, ello explica la gran variedad en el
disefio de los seguros de desempleo en los 40 paises estudiados.

% El hecho de que una persona que auin no es elegible para el seguro de desempleo aumenta
sus esfuerzos de busqueda para poder ser elegible en el futuro, se ha denominado en inglés
entitlement effect.

¥ Fredriksson y Holmlund (2001, citado en Fredriksson y Holmlund, 2006a) sugieren que una ratio
de 1,7 a 2,0 entre ambos beneficios seria 6ptima.
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Ademas, hay que tomar en cuenta la posible existencia de contraposiciones
o desventajas entre diferentes objetivos. Por ejemplo, al acelerar por medio
de incentivos o desincentivos y sanciones la salida del desempleo hacia el
empleo, puede reducirse la tasa de desempleo, pero también puede verse
afectada la calidad del ajuste entre la oferta y la demanda y, con ello, el
bienestar de la persona a mas largo plazo y la eficiencia del funcionamiento
del mercado laboral®.

Por dltimo, si bien no es parte directa del andlisis de las experiencias
de esos paises, cabe senalar que la eficacia de un seguro de desempleo esta
estrechamente vinculada con el buen funcionamiento del servicio de empleo
a cargo de la informacion, el asesoramiento y la intermediacién en el mercado
laboral, asi como de las instituciones de formacién profesional y capacitacion.
Una estrecha cooperacién entre estos servicios es clave al respecto.

C. Indemnizacion por despido?

1.  Caracteristicas y antecedentes

La indemnizacién es una compensacion que consiste en un monto pagado
por el empleador a trabajadores despedidos que cumplen ciertas condiciones.
Suele otorgarse un pago tinico cuyo monto depende de los afios de servicio
y del salario final del trabajador. La indemnizacién es uno de los primeros
beneficios sociales, pues su historia se remonta a hace 130 anos, lo que significa
que existia desde antes de la introduccion de beneficios como el seguro de
desempleo y las pensiones.

Muchos de los sistemas de indemnizacion se instituyeron mediante
disposiciones especificas y negociadas directamente entre la empresa y sus
trabajadores. A menudo, esto se hizo al margen de las regulaciones existentes
o de convenios colectivos. Con ello se buscé fortalecer el compromiso del
empleado con el empleador y evitar asi los costos asociados al reemplazo
de personal y a su posterior capacitacion.

También pueden considerarse como una forma primitiva de proteccién
social, ya que se incorporaron en muchos paises antes de que se establecieran

% Por ejemplo, Engbom, Detragiache y Raei (2015) encuentran que las reformas laborales que
introdujo Alemania durante la década de 2000 contribuyeron a reducir marcadamente la tasa
de desempleo, pero que las personas que se reinsertaron después de un periodo de desempleo
sufrieron una mayor pérdida de ingresos que en el periodo anterior a las reformas, relacionada
con una caida de su salario de reserva.

? Esta seccién se basa, principalmente, en el estudio de Holzmann y Vodopivec (2012) sobre los
sistemas de indemnizacién en 183 paises. De estos, se analizan las experiencias de 42 paises
europeos y de Australia, el Canada, los Estados Unidos y Nueva Zelandia.
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los seguros de desempleo o las pensiones por jubilacién®. En la mayoria de
los paises en desarrollo esos beneficios siguen siendo clave para la fuerza
laboral formal, pues la elegibilidad y el acceso a las prestaciones de desempleo
y retiro siguen siendo limitados, pese a que inicialmente se consideraron
una medida legislativa transitoria®.

Generalmente se distinguen tres tendencias que han favorecido
la creacion de sistemas de indemnizacion en el mundo: i) el desarrollo
de los cédigos de trabajo orientados a establecer un equilibrio legal
entre el empleador y el trabajador; ii) los largos e intensos periodos de
desempleo debido a las grandes reestructuraciones entre las dos guerras
mundiales, y iii) la expansion del Estado de bienestar después de la Segunda
Guerra Mundial.

Los objetivos de los programas de indemnizacién pueden ser ofrecer
compensacion por la pérdida de trabajo, estabilizar el empleo, prevenir el
desempleo al desalentar los despidos, promover relaciones laborales a largo
plazo mediante la retencién de trabajadores valiosos y reducir los costos de
transaccion debido a la rotacién de personal.

Esta seccién comienza con una descripcién de los elementos principales
y sus variantes en los paises europeos, ademas de Australia, el Canada, los
Estados Unidos y Nueva Zelandia. Se continta con algunas reformas recientes
en los sistemas de indemnizacion, y los efectos positivos y negativos de
dichos sistemas. La seccion concluye con un breve resumen.

2. Elementos principales

a) Obligatoriedad y cobertura

Aunque en muchos paises estudiados el sistema de indemnizacién es
obligatorio, no es asi en casi todos los paises nérdicos, Bélgica, los Paises Bajos,
algunos paises del antiguo bloque oriental (Polonia, Rumania), Chipre, los
Estados Unidos y Nueva Zelandia. En casi dos terceras partes de los paises
sobre los que se dispone de informacién, la cobertura obligatoria abarca
solamente el sector privado. En muchos casos, todos los trabajadores del

2 Hacia finales del siglo XIX, tanto en los Estados Unidos y el Reino Unido como en paises de Europa
continental, se consideraba el pago de dafios y perjuicios si la terminacién del contrato de trabajo
era provocada por incumplimiento. La indemnizacién por despido se concedia si el empleador no
respetaba el periodo de aviso de despido, en el que también adquieren importancia los asuntos
de estabilidad en el empleo. Por ejemplo, en la década de 1870 y en la Francia de la década de
1880, un gran niimero de casos de despido en la industria ferroviaria derivaron en fallos que
pueden reconocerse como puntos de partida para el establecimiento de indemnizaciones. Véase
Holzmann y otros (2011).

Por ejemplo, la indemnizacion por despido era una obligacién que llegaria a su fin con la
promulgacion de la legislacién en materia de seguridad social (Costa Rica) o su sustitucién con
beneficios de un fondo de bienestar social (Reptiblica Dominicana, Egipto, Libano y Siria). Véase
Herz (1954), citado en Holzmann y otros (2011).
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sector privado (y, en algunos casos, los del sector ptblico) estan cubiertos
por este instrumento, aunque hay algunas excepciones, sobre todo respecto
a empresas de menor tamafio (menos de 10, 15 o 20 personas). En ciertos
casos, las personas que ocupan cargos directivos, o los agricultores,
marineros, militares o trabajadores de hogar, tampoco son elegibles para las
indemnizaciones. Cuando la indemnizacién no es obligatoria, en varios paises
estd regulada en convenios colectivos, y en algunos coexisten la obligacion y el
convenio colectivo.

b) Condiciones

Las razones para que termine una relacién laboral y que definen la
elegibilidad de un trabajador para una indemnizacién pueden variar. Se
distinguen seis tipos:

i) el despido por razones no econémicas;

ii) el despido por razones econdémicas;

iii) la quiebra de la empresa;

iv) lajubilacién;

v) la incapacidad de trabajar por parte del trabajador debido a
razones de salud temporales o permanentes, y

vi) el fin del contrato y las renuncias.

El despido por el empleador basado en razones econémicas o no
econdmicas casi siempre genera el derecho a indemnizacién. No obstante, en
algunos paises solo se consideran razones vélidas las quiebras, la jubilacién,
la incapacidad, el fin del contrato y las renuncias.

Otra condicién importante en la que se registran diferencias esta
vinculada con el periodo minimo de permanencia en el empleo*. En la
mayoria de los paises, este periodo es de entre 12 y 24 meses, aunque también
hay casos extremos: en Grecia se piden solamente 2 meses, mientras que los
trabajadores suizos deben haber acumulado 240 meses para poder recibir
indemnizacion al ser despedidos por razones econdmicas.

c) Beneficios

Cuando llega el momento de recibir una indemnizacién por despido
basado en razones econémicas, los montos pagados no son iguales en los
paises estudiados. Para comparar los datos, se calcula el llamado indice de
generosidad, que representa el promedio de los beneficios que reciben personas
con uno, cinco y diez anos de permanencia, y se expresa en semanas de sueldo.

% Se considera solamente el periodo minimo para recibir indemnizacién por razones econémicas,

ya que es la causa mejor documentada y la mas corriente.
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El promedio de 43 paises es de 2,5 semanas de sueldo. Sin embargo, en dos
paises la historia laboral minima para el cobro de indemnizaciones es de
mas de diez afios, y en diez paises ese indice alcanza un monto equivalente
a un maximo de una semana de sueldo. Los paises donde los beneficios son
mas generosos se encuentran principalmente en el antiguo bloque oriental,
con indices de hasta un 11,3 (Montenegro). También se otorgan montos
relativamente elevados en Portugal (7,2 semanas), Suecia (9 semanas) y Grecia
(10,4 semanas)®. El beneficio recibido no solo depende del monto pagado
bruto, sino del régimen tributario. En 20 paises, los trabajadores tienen que
pagar impuestos sobre toda la indemnizacién, y en 6 paises solamente se
grava una parte de la indemnizacién. Lamentablemente, en el resto de los
paises no hay datos disponibles o la situacién no se aplica.

d) Financiamiento

Para financiar la indemnizacion, se utilizan cuatro modalidades
distintas. La primera, y mds comtin, consiste en que el empleador pague la
indemnizacién con sus propios fondos disponibles en el mismo instante para
el pago de las remuneraciones. En la segunda modalidad, el empleador utiliza
reservas contables para recibir una exencion fiscal (parcial). Sin embargo,
esa modalidad no se aplica a la poblacion de los paises examinados. Otra
opcion se basa en cuentas individuales administradas por instituciones
financieras externas, y se utiliza en Austria e Italia. Desde 2003, cada
trabajador austriaco tiene una cuenta individual de indemnizacién en la
que el empleador deposita un 1,54% de la némina y de la que el trabajador
despedido puede retirar los fondos acumulados. Ademas de un sistema
de cuentas individuales, en Italia se utiliza un sistema centralizado para
financiar indemnizaciones en casos de despidos injustos (véase también la
seccién C.3 sobre las reformas). El hecho de que en casi todos los paises los
empleadores tengan que hacer el desembolso de la indemnizacién cuando
corresponda, crea el riesgo de que, sobre todo en las empresas de menor
tamafio, los fondos disponibles no alcancen y la indemnizacién no se pague
(véase también la seccion C.4. b) sobre los efectos negativos). Para evitar
esa situacion, como cuarta modalidad, siete paises han creado un fondo de
garantia, generalmente administrado a nivel nacional, al que contribuyen
los empleadores y que también se utiliza cuando una empresa en quiebra
no puede pagar los sueldos de los trabajadores.

»  Apartir de los datos de la poblacién de los 183 paises, Holzmann y Vodopivec (2012) encontraron
una relacién negativa y significativa entre el PIB per capita y la generosidad. Ademas, observaron
una relacién positiva y significativa entre la generosidad del sistema de pensiones y la generosidad
de la indemnizacion.
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3. Reformas

La mayoria de los sistemas de indemnizacién no han cambiado de manera
significativa en la dltima década. En los paises donde se han reformado,
se trata de cambios en los beneficios (Francia, 2008), las condiciones y el
financiamiento (Austria, 2003) o la administracion (Italia, 2007).

En 2008, Francia introdujo un pago minimo y beneficios adicionales
para personas con més de diez afios de permanencia en el empleo. En 2003,
el Gobierno de Austria cambi6 el financiamiento a un sistema basado en
cuentas individuales de indemnizacién en que los empleadores depositan
sus contribuciones y que los trabajadores pueden mantener a su nombre
cuando cambian de empleador.

Antes de las reformas implementadas en 2004 y 2007 en Italia, el
pais tenia dos subsistemas para la indemnizacién. El primero permitia
que un trabajador recibiera indemnizacién por despido cuando la cesantia
fuera declarada injusta en un juicio laboral. En esos casos, las empresas de
hasta 15 trabajadores tenian que pagar entre 2,5 y 6 meses de sueldo y las
empresas de mayor tamafo tenfan que volver a contratar al trabajador, o
compensarlo con 15 meses de sueldo. El otro subsistema funcionaba con cuentas
individuales a las que los empleadores contribuian con 1/13,5 del sueldo
bruto del trabajador. Los fondos de esas cuentas quedaban disponibles en el
momento de despido. La primera reforma, implementada en 2004, consistia
en que los trabajadores podian abandonar sus cuentas de despido a cambio
de su participacién en regimenes complementarios de pension. Hasta 2008,
solamente la cuarta parte de los trabajadores habia cambiado al sistema de
pensiones complementarias, lo que indica que las personas prefieren tener
acceso a fondos durante su vida laboral en vez de esperar hasta la jubilacién.
Al parecer, esa preferencia se vio fortalecida por los bajos rendimientos de
los fondos administrados por las instituciones financieras. A partir de una
segunda reforma en 2007, las empresas de 50 trabajadores o mas tienen
que transferir las contribuciones para la indemnizacién al Gobierno, que
posteriormente paga la indemnizacion al trabajador.

4. Efectos

Aunque la indemnizacién es un beneficio muy comdn, los estudios sobre
sus efectos no son tan numerosos. Ademas, en varios trabajos los efectos de
la indemnizacion se investigan como parte de la legislacién de proteccién
del empleo, sin que se pueda diferenciar entre el efecto individual de la
indemnizacién y otros componentes, y sin poder descartar que el efecto dependa
de la interaccién de la indemnizacién con otras instituciones, como las reglas
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de negociacion colectiva®. Por lo tanto, hay que leer con cautela los resultados
de los estudios sobre los efectos positivos y negativos de la indemnizacién.

a) Efectos positivos

Los efectos de los programas de indemnizacién son mds bien de
eficiencia y pueden estimular las relaciones laborales de larga duracién. Por
lo tanto, incentivan a los empleadores a invertir en la capacitaciéon de sus
trabajadores. Dichas inversiones aumentan la productividad y la empleabilidad
de los trabajadores. Otros efectos positivos de las relaciones laborales mas
permanentes son una mayor confianza, cooperacion y lealtad entre ambas
partes, ademads de que estimula el espiritu de equipo que podria generar
mayor productividad y facilitar la introduccién de tecnologias nuevas. Esos
efectos son mayores en caso de programas voluntarios.

b) Efectos negativos

Se puede distinguir entre dos tipos de efectos negativos: los efectos
en los ingresos y los efectos de eficiencia.

i) Efectos en los ingresos

Aunque uno de los objetivos de la indemnizacién puede ser la
proteccién de los ingresos del trabajador, muchas veces no se cumple
debido a tres deficiencias. La primera es que la indemnizacién suele ser un
instrumento poco diferenciador; por ejemplo, debido a sus caracteristicas,
no toma en cuenta la duracién del desempleo. Tampoco esta vinculada a
otras politicas activas de mercado de trabajo. La segunda es que, en varios
casos, los trabajadores despedidos no la reciben, aunque cumplen las
condiciones, debido a las posibilidades limitadas de distribuir los riesgos
en los programas de indemnizacion, los fondos limitados y el hecho de que
los empleadores tienen que pagar en situaciones de baja liquidez. Sobre todo
en vista de los montos considerables que implican las indemnizaciones,
especialmente cuando se trata de personas que tienen una historia laboral
mas extensa con las empresas, estas tienen un incentivo para evitar su pago
(Kugler, 2005). En Eslovenia, por ejemplo, no se pagd una tercera parte de
las indemnizaciones. Los trabajadores mas afectados eran los mayores de
40 afos y los que trabajaban en pequefias y medianas empresas (pymes).
La tercera deficiencia se refiere al efecto de generar un mercado de trabajo
dual, pues se considera que la indemnizacién aumenta los costos de despido
y, por lo tanto, repercute en un menor nivel de contratacion de trabajadores,
sobre todo de trabajadores vulnerables, como los jévenes, las mujeres en edad
productiva, los desocupados y los pobres.

% La legislacion de proteccién del empleo abarca las leyes que rigen el inicio y la terminacion del
empleo, y por lo tanto incluyen los tipos de contratos permitidos, las condiciones y procedimientos
de despido, y los requisitos para las indemnizaciones (Betcherman, 2012).



Proteccién y formacién... 57

ii) Efectos de eficiencia

Los potenciales efectos negativos de eficiencia de la indemnizacién
se relacionan con los mayores costos de despidos (ya mencionados) e,
indirectamente, con un mayor costo de contratacién. Ambos costos influyen
de forma negativa en la salida y entrada de trabajadores en el empleo. La
indemnizacién crea su propio problema de riesgo moral, ya que incentiva
hasta cierto punto el abandono del empleo, aunque no disminuye los esfuerzos
de buisqueda de empleo.

5. Resumen

Los principales efectos que se deben considerar con respecto a la indemnizacién
obligatoria son, en primer lugar, el mayor costo de despido para el empleador.
Ello podria contribuir a un aumento de las inversiones en los trabajadores por
dicho empleador, pero también disminuye la movilidad de los trabajadores,
lo que afecta la eficiencia de la asignacién en el mercado laboral. En segundo
lugar, el mismo incremento del costo de despido representa una complicacién
considerable para las pymes cuando tienen que pagar varias indemnizaciones
a la vez, ya que puede generar riesgos de liquidez y solvencia. Por tltimo,
en varios casos, los trabajadores no reciben la indemnizacién debido a las
dificultades mencionadas y a empresas que no cumplen las leyes debido
a la debilidad de los marcos juridicos y la insuficiente aplicacion de la ley.
Al igual que en el caso del seguro de desempleo, gran parte de los efectos
definidos dependen del disefio de ese mecanismo. Por ejemplo, un fondo de
garantia puede reducir el riesgo de impago de la indemnizacién.

D. Cuentas de ahorro individuales para desempleo

1. Contenido y funcionamiento de las cuentas de ahorro
individuales para desempleo, desde la teoria
y los modelos de simulacion

En vista de las debilidades de los seguros de desempleo y la indemnizacién
por despido, en algunos de los paises examinados surgieron las cuentas de
ahorro individuales para desempleo (CAID) como una posible alternativa. En
esta seccion se presentan brevemente las caracteristicas de ese instrumento
y su posible impacto, sin que se haya introducido en los paises objeto
de analisis”.

¥ Es interesante senalar que, en ese caso, contrariamente a lo que suele ocurrir, el Banco Mundial

fomento la realizacion de estudios sobre paises de la OCDE con respecto a un nuevo instrumento,
que se habia introducido antes en paises de menor ingreso, sobre todo de América Latina.
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No existe una sola versiéon de las CAID y su disefio influye
considerablemente en su funcionamiento. En general, en esos sistemas el
trabajador contribuye obligatoriamente cada mes cierto monto minimo a
una cuenta individual. En algunos casos, el trabajador puede depositar
mas que el minimo de manera voluntaria o mas de lo que le depositan el
empleador y el Gobierno. Cuando el trabajador se queda sin empleo, puede
retirar mensualmente cierta cantidad. Si la cuenta se queda sin fondos antes
que el trabajador encuentre un nuevo empleo, este podria recibir beneficios,
por ejemplo, de la asistencia social. En el caso de los sistemas de pensiones
con cuentas individuales, las sumas restantes cuando el trabajador se jubila
se transfieren a los fondos de pensiones. Las contribuciones del Gobierno a
las cuentas de personas con pocos ingresos y los fondos para la asistencia
social podrian financiarse mediante impuestos sobre las contribuciones de
los demés titulares de CAID (Ferrer y Riddell, 2011; Orszag y Snower, 2002).

A partir de una serie de estudios basados en simulaciones sobre el
impacto de la introduccién de las CAID en paises de la OCDE se puede
concluir lo siguiente®. En primer lugar, parece que los sistemas de CAID
hacen que se reduzca el gasto publico requerido para financiar el sistema, en
comparacion con los seguros de desempleo, aunque el Gobierno compense los
déficits que existan al jubilarse. En segundo lugar, las CAID tal vez podrian
reemplazar con algo més de éxito un seguro de desempleo modesto que
uno generoso. En tercer lugar, en todas las simulaciones hubo un efecto de
redistribucién de los ingresos desde los quintiles mas bajos hacia los mas
altos. Es decir, las CAID no tienen capacidad redistribuidora progresiva.
Para concluir, es importante destacar que los resultados de las simulaciones
son a veces bastante sensibles a los parametros del modelo y a supuestos
como el nivel de riesgo moral, el nivel de aversion al riesgo, la tasa de pago,
la tasa de contribucién y ahorro, la existencia de instituciones adecuadas
del mercado de trabajo, entre otros.

2. Condiciones, fortalezas y debilidades?®®

a) Algunas condiciones para un funcionamiento eficaz

Es preferible que los fondos que queden en la cuenta en el momento de
jubilarse se transfieran a los fondos de jubilacién o, cuando hay un sistema
de pensiones con cuentas individuales, que se entreguen a los trabajadores.
Sin esa garantia, los trabajadores tienen un incentivo para abandonar la
fuerza laboral antes de la jubilacién y asi poder retirar los fondos restantes.

»  Véanse al respecto los estudios de Feldstein y Altman (2007), Vodopivec (2010), Vodopivec y
Rejec (2001), Folster (1999 y 2001), Bovenberg, Hansen y Serensen (2008), Rodrigues (2008) y
Jongen (2009).

Esta seccion se basa, principalmente, en Ferrer y Riddell (2011), que también toman en cuenta la
experiencia concreta con este instrumento en otros paises.
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Ademas, se observa que, si bien los riesgos que amenazan a una persona no
se correlacionan perfectamente, la integracion de las CAID con los demaés
seguros sociales podria contribuir a aumentar el bienestar (Orszag y otros,
1999; Stiglitz y Yun, 2005).

Los administradores de las CAID deberian tener la confianza de
los trabajadores en el sentido de ser capaces de generar un rendimiento
suficientemente elevado con las inversiones de los fondos de las cuentas
individuales. En caso contrario, se generaria un incentivo para acceder a los
fondos de maneras alternativas, por ejemplo, mediante acuerdos de despido
ficticio entre empleadores y trabajadores. Por tltimo, los gobiernos tendrian
que considerar opciones o sistemas adicionales que solucionen el problema
de las personas de bajos ingresos, que presentan periodos de desempleo
largos o frecuentes y, por lo tanto, no han acumulado suficientes fondos
como para atender sus necesidades.

b) Fortalezas

i) Incentivos positivos con respecto al empleo

Cuando se comparan los sistemas tradicionales de seguros de desempleo
con las CAID, estas tdltimas tienden a internalizar mejor los costos de los
beneficios de desempleo y, por lo tanto, ofrecen a los desocupados un mayor
incentivo para buscar empleo, al mismo tiempo que hacen que disminuya
el riesgo moral.

ii) Garantiza pagos

En comparacion con las indemnizaciones, los sistemas de CAID
tienen una mayor garantia de que haya fondos para pagar los beneficios
cuando el trabajador se quede sin trabajo por el hecho de que las empresas
hacen contribuciones mensuales antes del despido, de modo que las CAID
reducen el riesgo moral de las empresas. Ademas, las CAID consisten en
pagos diferidos, mientras que las indemnizaciones se ven como un costo de
despido. Por lo tanto, estas tltimas podrian hacer que la empresa se resista a
despedir a trabajadores no productivos o a contratar a nuevos trabajadores.
En consecuencia, las CAID tienen el potencial de aumentar la eficiencia
del mercado laboral sin incidir negativamente en el nivel de proteccién de
los ingresos.

iii) Disminuye los costos laborales para los empleadores

Es posible que las CAID no hagan que los costos laborales para las
empresas aumenten tanto como otros instrumentos, pues las contribuciones
del empleador no suelen depender de la duraciéon del empleo y tampoco
tienen un vinculo con otros costos laborales. Por lo tanto, tienen una
menor tendencia a estimular la aplicaciéon de contratos informales en
comparacion con contratos formales. Sin embargo, en la practica el efecto
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dependeré de los rasgos especificos de cada pais, como la implementacion,
los costos comparados con el sistema anterior y la interaccion con las demaés
politicas laborales.

iv) Disminuye los costos de administracién

Por lo general, las cuentas tienen costos de administracion relativamente
bajos, cuyo monto especifico depende de las opciones y de los limites que
se establezcan. Por ejemplo, si el acceso a los fondos se otorga por cualquier
terminacion de contrato y si las cuentas se crean en establecimientos
financieros ya existentes, los gastos de seguimiento y administracién son
considerablemente més bajos. Por otro lado, si el retiro de fondos depende
de la causa del despido o si las cuentas estdn combinadas con un seguro
social, los costos asociados son mayores.

v) Aumenta las pensiones

Las CAID que se convierten en fondos de jubilacién al final de la
vida laboral de los trabajadores podrian dar un empuje a la sostenibilidad
del sistema de jubilacién, por su mayor portabilidad y menores costos en
comparacién con las pensiones, gestionadas por los administradores de
fondos de pensiones de empresas.

vi) Aumenta la movilidad laboral

La cuenta pertenece al trabajador y no al empleador (ni a la industria),
como en el caso de ciertos disefios de seguros de desempleo o indemnizaciones
por despido. Por lo tanto, el cambio de empleador o de industria no afecta
a la CAID, lo que repercute positivamente en la movilidad laboral de los
trabajadores entre empresas y sectores.

c) Debilidades

i) Déficits

Una posible debilidad de las CAID, en comparacién con los otros
mecanismos de proteccién frente al desempleo, es que los fondos de las
cuentas individuales no sean suficientes para una persona que se encuentra
desocupada durante mucho tiempo o con alta frecuencia. Ese riesgo es aun
mas pronunciado si se permite el retiro de fondos por razones distintas al
desempleo, sobre todo cuando las personas tienen escasos recursos. Por
esa razon seria necesario establecer algtin sistema complementario, o hacer
que el sistema de CAID incluya otras opciones, como las contribuciones del
Gobierno a un fondo separado, los limites sobre los montos que se pueden
retirar o que las personas tengan la posibilidad de obtener préstamos del
Estado cuando su propia cuenta esté vacia. Este problema puede agravarse si
en los cdlculos para relacionar el monto de las cotizaciones con los montos de
los beneficios se incorporan supuestos sobre la rentabilidad de las inversiones
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acumuladas en las cuentas de ahorro que pueden resultar alejados de la
realidad de los mercados financieros.

ii) Estimula el retiro de fondos de maneras informales

Otra posible debilidad es que las personas que tengan poca liquidez
podrian intentar acceder a los fondos de manera informal (con la colaboracién
de los empleadores). El fortalecimiento del sistema de CAID, es decir, la
reduccion de esas debilidades, tiene su costo administrativo y podria incidir
negativamente en algunas de sus ventajas.

iii) Losefectos positivosdependendeciertos parametrosysupuestos

Los efectos positivos de las CAID no son tan robustos y a veces requieren
informacion de la que no se dispone o que es limitada (por ejemplo el nivel
de riesgo moral y de aversion al riesgo de los trabajadores), o dependen
de las caracteristicas del seguro de desempleo vigente (tasa de pago y de
contribucién), de las caracteristicas de las CAID, o de las instituciones del
mercado de trabajo, cuya presencia no siempre se hace sentir.

iv) Debilidad como instrumento de proteccién para personas con
insercién precaria

Las personas cuya insercién laboral es precaria (empleados a tiempo
parcial, contratacion por obra o por un plazo determinado), muchas de ellas
mujeres y jovenes, tienen menos posibilidades de acumular recursos suficientes
para enfrentar episodios de desempleo. Ademads, los beneficios otorgados
por las CAID en el caso del desempleo dependen de los aportes individuales
anteriores. En consecuencia, las personas mencionadas son precisamente
las que suelen verse afectadas con mas frecuencia por el desempleo y, para
ellas, este sistema es menos ttil.

v) Pérdida de solidaridad y limitada capacidad redistributiva

Relacionado con el aspecto anterior, con un sistema de CAID se pierde
la solidaridad entre los trabajadores que caracteriza un seguro de desempleo
con un disefio adecuado, especialmente entre trabajadores de distintos niveles
de ingresos. En consecuencia, por lo general las CAID, en comparacién con
el seguro de desempleo, modifican la distribucién de ingresos a favor de
los trabajadores que pertenecen a los quintiles o deciles mas altos. En otras
palabras, las CAID no son propiamente un mecanismo para fomentar una
distribucién menos desigual de los ingresos.

En resumen, las CAID son un ejemplo de una institucién laboral
orientada sobre todo a mejorar la eficiencia de mercado laboral. No cumplen
el otro objetivo de la institucionalidad laboral, consistente en fortalecer la
posicion de los actores estructuralmente mas débiles en ese mercado. Solo
con un disefio que incorpore los aspectos de protecciéon de las personas
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con insercién precaria, asi como de solidaridad redistributiva, o mediante
una combinacién adecuada con otros instrumentos que proporcionen estos
componentes, las CAID pueden considerarse instrumentos que cumplen el
objetivo de contribuir al funcionamiento eficiente del mercado laboral y, al
mismo tiempo, proteger a los actores estructuralmente mas débiles.

E. Conclusiones

El anélisis de los instrumentos creados en los paises estudiados de Europa,
América del Norte y Oceania para la proteccion frente al desempleo, es decir,
el seguroy la asistencia de desempleo y la indemnizacién por el despido, asi
como el examen de las cuentas de ahorro individuales para desempleo como
posible opcién alternativa muestran una gran variedad respecto al disefio de
sus componentes, lo que dificulta la evaluacién comparativa entre un modelo
y otro. Por otra parte, el nivel de éxito del instrumento también depende de
las metas establecidas por cada pais: disminuir el desempleo, estabilizar los
ingresos y la economia, redistribuir ingresos entre los trabajadores, disminuir
los gastos publicos, entre otras. En tercer lugar, las condiciones de los
mercados laborales varian entre los distintos paises, de manera que el mismo
mecanismo puede generar resultados diversos en diferentes paises, lo que
limita ademas la posibilidad de establecer conclusiones sobre el mecanismo
Optimo de proteccion o el disefio ideal para un instrumento determinado.

Los primeros instrumentos examinados (el seguro de desempleo y
la asistencia de desempleo) compensan la falta de ingresos relacionada con
la pérdida del empleo. Su fortaleza principal consiste en mantener cierto
nivel de ingresos para el desempleado mientras busca un nuevo empleo.
Por lo tanto, tienen un efecto estabilizador a nivel individual y a nivel de la
economia del pais.

Con respecto al seguro de desempleo, en general, un mayor sueldo
anterior y una historia laboral méas extensa permiten obtener un beneficio
mas elevado durante mas tiempo, aunque esto tiene sus limites en varios
paises. El monto de los beneficios es constante o va bajando a lo largo del
tiempo y, en varios casos, los beneficios no se reciben de inmediato sino que
se impone un tiempo de espera. El seguro suele ser obligatorio, salvo en tres
paises escandinavos que todavia tienen sistemas voluntarios. Por ello, los
asalariados tienen la cobertura mas amplia, especialmente los del sector
privado. En general, los trabajadores por cuenta propia no estan incluidos
por obligacién, pero en varios paises existe la posibilidad de afiliarse
voluntariamente al sistema de seguro de desempleo.

A fin de ser elegible para el beneficio de desempleo, en términos
generales, una persona debe haber trabajado o contribuido al seguro durante
cierto periodo minimo. El aumento de las relaciones laborales inestables y
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de corta duracién tiende a dificultar el acceso para una proporcion creciente
de la fuerza laboral, sobre todo las mujeres y los jovenes. Otra condicion de
acceso a los beneficios es el registro como desempleado y la disponibilidad
para trabajar. En muchos casos se establece la condicién de que el beneficiario
no haya renunciado a su empleo. El financiamiento del seguro de desempleo
estd vinculado a lanémina en el caso de la contribucién por los empleadores
y depende de los ingresos en el caso menos frecuente en que la contribucion
provenga de los trabajadores. La tasa de cotizacion puede ser hasta un 4%
en el caso de los paises donde se financia solamente el seguro de desempleo.
El Gobierno contribuye siempre como empleador y, en muchos paises,
funciona como garante cuanto se presenta cualquier déficit. Los modelos de
organizacion son bastante diversos y cuentan con una influencia estatal menor
o mayor. El Estado por lo menos supervisa el proceso y, en algunos casos,
estd involucrado también en el cobro de las contribuciones o la distribucion
de los beneficios. Esas responsabilidades recaen, principalmente, sobre los
ministerios de trabajo o empleo, las oficinas de empleo y las agencias de
seguridad social.

Hay varios paises que tienen un sistema combinado, es decir, el seguro
de desempleo va acompanado de la asistencia de desempleo. El primero es
mas generoso que la segunda, pero también tiene condiciones mas estrictas,
de modo que las personas que no retinen los requisitos necesarios para cobrar
el seguro puedan recibir los beneficios de la asistencia de desempleo, en
funcién de los ingresos. En ese sentido, la asistencia representa un vinculo
entre la proteccion del desempleo y la proteccion de un ingreso minimo,
independiente del contexto laboral, como sucede en el caso de la asistencia
social y los modelos de ingreso basico universal.

El seguro de desempleo tiende a tener un impacto positivo sobre
el bienestar de los desempleados y puede contener la profundizaciéon de
la desigualdad basada en la pérdida de ingresos laborales, sobre todo si
se establece un piso minimo y un techo maximo de beneficios. También
puede funcionar como estabilizador automatico y mejora el proceso de
ajuste entre la oferta y la demanda de calificaciones. Las debilidades del
seguro y la asistencia de desempleo radican en que, debido a la aversion al
riesgo y el riesgo moral, los beneficios pueden reducir los estimulos para
que la persona busque y encuentre un nuevo empleo, y la cobertura tiende
a debilitarse cuando se trata de mercados laborales més volatiles y empleos
mas precarios. Sin embargo, esas debilidades no afectan a todos los casos
por igual, sino que dependen de un conjunto de factores, como el nivel de
aversion al riesgo y el riesgo moral entre los trabajadores de un pais. De
todas maneras, esos efectos negativos se pueden reducir mediante un buen
disefio del seguro, lo que incluye control y sanciones, una duracién maxima
del beneficio, una tendencia de pago que disminuye a lo largo del tiempo y
un periodo de espera antes de entregar el beneficio.
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La indemnizacién es un instrumento con un largo historial y una amplia
distribucién en el mundo, y presenta muchas variaciones en aspectos como
la obligatoriedad, la cobertura, las razones de la terminacién del contrato
y la permanencia. Ademds, hay un rango grande en los beneficios pagados
como indemnizacién y en la manera de financiarlos.

En los dltimos diez anos algunos paises hicieron reformas de sus
sistemas de indemnizacion. Mientras que en algunos casos las reformas
introdujeron aspectos mds generosos (pago minimo, reduccién de condiciones),
en otros se relacionaron las indemnizaciones con el sistema de pensiones o
se establecieron cuentas individuales.

La indemnizacién por despido tiene el potencial de compensar la
pérdida de ingresos, estabilizar el empleo y promover relaciones laborales a
largo plazo. Sin embargo, en la practica muchas veces no puede realizarse ese
potencial debido a problemas de financiamiento, cuando por falta de fondos
los desempleados no reciben su indemnizacién, aunque sean elegibles. En
lo que respecta a los efectos de estabilizacion del empleo y la promocién de
relaciones laborales sostenibles, hay experiencias positivas y negativas, y las
pocas experiencias positivas parecen estar relacionadas con un sistema de
indemnizacién voluntario y un entorno institucional bien desarrollado. En
cualquier caso, podria decirse que el disefio de la indemnizacién, sobre todo
el modelo de financiamiento y la garantia del acceso al beneficio en caso de
pérdida del empleo, por ejemplo, mediante un fondo comtn, es critico para
un funcionamiento aceptable. Sin embargo, queda abierto el debate sobre
los mecanismos de indemnizacién y también sobre su posible combinaciéon
con el seguro de desempleo.

En los paises desarrollados, las cuentas de ahorro individuales de
desempleo se han planteado como una manera alternativa para financiar
esa proteccién y enfrentar las debilidades del seguro de desempleo y la
indemnizacién por despido. Las cuentas se disefian con miras a estimular el
esfuerzo de bisqueda de un nuevo trabajo o no perder el trabajo actual, ademds
de evitar problemas de financiamiento de los beneficios cuando se necesitan.
Los trabajadores, empleadores o el Estado contribuyen mensualmente a una
cuenta que pertenece al trabajador y, al quedar desempleados, retiran fondos
de su cuenta para compensar la pérdida de ingresos. Si los fondos no alcanzan
para el periodo de desempleo, podria permitirse un déficit que el trabajador
financiaria con un crédito estatal que pagaria cuando trabaje de nuevo.
A menudo se sugiere que los fondos que queden al jubilarse se transfieran
a los fondos de jubilacion y que el Estado compense el posible déficit.

Las simulaciones con varios modelos en paises de la OCDE vy las
experiencias con los paises que han implementado sistemas de cuentas
individuales muestran que, por un lado, las CAID tienen cierto potencial para
incentivar la bisqueda de trabajo, con la posibilidad de salir mas rapidamente
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del desempleo, y con un gasto de fondos ptiblicos menor que los seguros de
desempleo existentes. Por otro, los beneficios dependen de muchos factores
y de supuestos que no siempre se cumplen. Ademads, en comparacién con los
seguros de desempleo, entrafian una menor solidaridad entre trabajadores
ocupados y desempleados y entre los trabajadores ocupados de diferentes
niveles de ingresos, ya que no contribuyen a la redistribucion de los ingresos.

En resumen, el analisis de las experiencias de los paises desarrollados
y los paises en transicién con tres instrumentos de proteccion frente al
desempleo mostré una gran variedad de modalidades respecto al disefio
de las condiciones de acceso y los montos de beneficios, los esquemas
gerenciales y los modelos de financiamiento, entre otras cosas. Esa gran
variedad refleja la dificultad, y probablemente la imposibilidad, de establecer
un disefio institucional que cumpla de manera 6ptima el doble objetivo de
las instituciones laborales, de proteger a los actores desfavorecidos en el
mercado laboral y fomentar un funcionamiento eficiente de ese mercado.

El andlisis de las experiencias de esos paises demostré claramente
que un énfasis muy marcado en uno de los dos objetivos tiende a afectar el
cumplimiento del otro. Asi, los beneficios muy generosos tienden a frenar
la reinsercién laboral, con costos para el sistema de proteccion y la sociedad
en su conjunto. Por otra parte, la orientacién més reciente de fortalecer la
eficiencia de los instrumentos de proteccién tiende a debilitar su funciéon
redistribuidora y solidaria. Sobre todo, las cuentas individuales de ahorro
no hacen ninguna contribucién al respecto y requieren la combinacién con
instrumentos adicionales (por ejemplo, un fondo comun) para poder cumplir
el citado objetivo doble. Por tltimo, todos los mecanismos de proteccion
revisados enfrentan el reto de extender los beneficios de manera adecuada
a personas con una insercién precaria en el mercado laboral, que tienden a
beneficiarse poco de esos mecanismos debido a sus dificultades para cumplir
las condiciones de acceso, que suelen afectar mas a las mujeres y los jovenes.
Por todo lo anterior, el disefio y el fortalecimiento de un mecanismo de
proteccion enfrentan el reto de cumplir de manera equilibrada con ambos
objetivos y de ajustarse a las condiciones especificas de cada pais.
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Capitulo Il

Un analisis de la protecciéon ante el desempleo
en América Latina

Mario D. Velasquez Pinto

Introduccion

En este capitulo se analiza el estado actual de la proteccién ante el desempleo
en América Latina, considerando la diversidad de instrumentos disponibles,
la cobertura de beneficiarios, las situaciones protegidas, el financiamiento
y sus interrelaciones.

El analisis se efecttia desde una perspectiva que considera que un
sistema de proteccién ante el desempleo es completo si asegura un beneficio
monetario que compense la pérdida de la remuneracién durante un periodo
dado de cesantia y si, ademas, apoya al cesante en sus intentos de reinsercion
laboral. Se presta particular atencién a los seguros de desempleo, por su alta
potencialidad para lograr los objetivos senalados.

En la primera seccién se analiza la proteccién de los desempleados
en América Latina, considerando los programas de indemnizaciones por
despido, las cuentas individuales de ahorro por desempleo y los seguros de
desempleo. Se brinda especial atencién a estos dltimos y a su relaciéon con
el nivel de ingresos, la cobertura y sus vinculos con politicas activas. En el
segundo apartado se presentan pruebas sobre los avances que se obtienen
a partir de estudios recientes, que incluyen el efecto del empleo informal en
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el funcionamiento de esas instituciones en la region, asi como iniciativas de
reformas que se han aplicado en Chile y Colombia, o que se han elaborado
en México.

El capitulo finaliza con una seccién donde se desarrollan las principales
conclusiones sobre el estado de la proteccién ante el desempleo en la region.

A. La proteccion ante el desempleo

1. Antecedentes

El funcionamiento de los paises en condiciones de apertura comercial y
financiera acenttia la exposicion de las actividades econémicas a conmociones
externas y fluctuaciones ciclicas. Ello eleva las probabilidades de enfrentar
episodios de desempleo durante la vida laboral y, por consiguiente, realza
la importancia de contar con protecciéon ante tales situaciones'.

Sin mecanismos de proteccién adecuados, el desempleo puede dejar
el hogar de un trabajador cesante en una posicién de alta vulnerabilidad
(Fajnzylber y Repetto, 2007). En efecto, en el caso de América Latina, la
Unica fuente de ingresos de mas del 70% de los trabajadores es su trabajo
(BID, 2003). En el caso concreto de Chile, se ha estimado que los ingresos de
los hogares cuyo jefe estd desempleado son alrededor de un 40% menores que
si tuviese empleo, lo que sugiere que, en tales casos, el ajuste del consumo
es significativo (Cowan y Micco, 2005).

Lo anterior indica que, para un grupo importante de trabajadores de
laregion, enfrentar la pérdida de empleo, sin contar con proteccién o ayuda
de terceros, es una situacion catastréfica que pone en riesgo el estandar de
vida de los hogares y eleva la probabilidad de transitar hacia la pobreza.

2. La situacion en América Latina

La proteccién ante el desempleo se asocia con compensar la pérdida de las
remuneraciones que genera la cesantia, ademas de apoyar la bisqueda de
empleo y reinsercion laboral del trabajador en un nuevo puesto de trabajo.
Ese es el enfoque que se utilizara para analizar las caracteristicas y el alcance
de la proteccién en la region.

Como se constato en el capitulo I de este volumen, en América Latina
se evidencian pocos casos con mecanismos de proteccién y las coberturas
son bajas, lo que se asocia con la importancia del empleo informal.

! Véase en Velasquez (2003) un analisis detallado de las causas del desempleo y de los factores que

explican la vigencia de soluciones ptiblicas de proteccién. Véase también Mazza (2000).
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En el cuadro II.1 se advierte que la indemnizacién por despido existe
en todos los paises analizados y se confirma que es la institucién mas
utilizada en la regién® Le siguen, con menos frecuencia, las cuentas de
ahorro individuales y los seguros de desempleo.

Cuadro 111

América Latina: instrumentos de proteccion ante el desempleo

Indemnizaciones Cuentas de

R por despido ahorro

Seguros de
desempleo

Argentina X X2

X

Bolivia (Estado X
Plurinacional de)

Belice

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

XX | X|X| X

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru

Republica Dominicana

Uruguay

XXX X[ XXX X|X|X|X|X|X|X|X|X|X

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia.
@ Se aplican en la rama de la construccion.

a) Las indemnizaciones por despido®

Las indemnizaciones por despido operan en la mayoria de los paises
mediante pagos tnicos, ante la cesantia sin causa justa o por necesidades

de despido.
Basado en Holzmann y otros (2011).

En los paises industrializados y en desarrollo también existe el preaviso de despido. El empleador
debe notificar con anticipacion (de uno a dos meses en promedio) al trabajador que va a ser
despedido, de modo que este disponga de tiempo para la bisqueda de un nuevo empleo. En
algunos casos, la ley establece el ntimero de horas diarias de trabajo de las que puede disponer.
Si ello no ocurre, el empleador debe consignar el Gltimo mes trabajado como parte de los costos
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de la empresa, y los cédigos del trabajo establecen las circunstancias en que
pueden considerarse asi los despidos*.

Las indemnizaciones obligatorias existen en casi todas las economias
en transicién y aproximadamente en el 90% de los paises de Africa, Oriente
Medio y América Latina. En cambio, en paises de altos ingresos, se observan
proporciones mas bajas de indemnizaciones por despido obligatorias y un
porcentaje mas elevado de convenios colectivos. Ademas, en la mayoria de
los paises esas instituciones se aplican en el sector privado.

Para tener derecho al beneficio, se requiere una antigiiedad minima
del trabajador en la empresa y su financiamiento en la mayoria de los paises.
En el 100% de los de bajos ingresos, depende de los flujos internos de las
empresas, ya que existen pocos casos en que se disponga la creacion de
reservas especificas, como sucede en el Japon y la Reptiblica de Corea.

En América Latina, la primera legislacién sobre indemnizacion por
despido aplicable a trabajadores asalariados se registr6 en México (1917),
luego en Bolivia (1924 y 1925), Chile (1924), la Argentina (1930), Colombia
(1934), El Salvador (1935), el Pert (1924, 1925, 1930), Venezuela (1936) y el
Uruguay (1944). Desde entonces, la proteccion del empleo aparece como su
principal motivacion.

En general, esas instituciones en la regién se reproducen con las
caracteristicas sefialadas con anterioridad. Sin embargo, se presentan algunas
particularidades, como en Chile, donde se otorga la opcién de transferir
ese derecho a una cuenta externa a la empresa, a partir del séptimo afio de
antigtiedad en el empleo®. Ademas, si bien se aplica a asalariados del sector
privado, se suele excluir a trabajadores agricolas y del servicio doméstico,
entre otros.

En cuanto al monto del beneficio, hay paises en los que se establece
un limite maximo, como Chile, el Perti y Venezuela (Reptblica Bolivariana
de). Ademas, si bien las prestaciones se financian con recursos internos de
las empresas, también hay casos en que se constituyen cuentas individuales
externas, como en el Brasil (en el Fondo de Garantia de Tiempo de Servicios);
Chile (parte de la cotizacién del empleador a la Cuenta Individual de Cesantia
del trabajador es imputable al pago de las indemnizaciones por despido); el
Perti (la Compensacion por Tiempo de Servicios), y Venezuela (Republica

*  Se alude a causales que generan el término del contrato sin que medie responsabilidad del

trabajador. En esa categoria también se incluyen otras situaciones que deriven en la extincién
del contrato, como fuerza mayor, denuncia del trabajador fundada en causa justa, quiebra de la
empresa e incapacidad del empresario. Se trata, en definitiva, de causas ajenas a la voluntad del
trabajador. En cambio, una causa “justificada” es la que se genera por conductas indebidas o por
la decision del empleado de renunciar a su puesto de trabajo. En tales casos no existe el derecho
a beneficios.

Como en Chile, con el Pacto de Indemnizacién Sustitutiva que, en todo caso, ha sido escasamente
utilizado. Véase Gobierno de Chile (2014).
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Bolivariana de), donde el trabajador tiene la opcién de mantenerlas en la
empresa o crear una cuenta individual®.

Las indemnizaciones operan en el marco de una relacién asalariada,
formal y de relativa estabilidad, por lo que se aplican fundamentalmente
cuando existe un contrato de trabajo de caracter indefinido. Asi, la proteccién
brindada es parcial o incompleta, ya que no garantiza la cobertura en el
caso de empleos de un plazo definido ni se vincula con politicas activas de
mercados de trabajo (véase el cuadro I1.2).

Cuadro 11.2
América Latina: indemnizaciones por despido en algunos paises

Beneficios
por razones
econémicas
. Contingencias (semanas) . P Nivel de
Pais Base legal Cobertura elegibles Financiamiento ingresos
. Alos
:rgl(r)ner diez
afos
Argentina Obligatorio  Sector privado, Razones 4,3 43,3 Recursos Medio
excluidos los econémicas internos alto
trabajadores
agricolas y
domésticos
Bolivia Obligatorio  Sector privado, Despido Recursos Medio
(Estado excluidos los y razones internos bajo
Plurinacional trabajadores econdémicas
de) agricolas
Brasil Obligatorio  Sector privado, Despido, 1,7 16,6 Cuentas Medio
excluidos los razones individuales alto
trabajadores econdmicas, externas
agricolas y quiebra,
domésticos incapacidad,
vejez y fin del
servicio
Chile Obligatorio  Sector privado, Razones 4,3 43,3 Recursos Medio
y acuerdos excluidos los econdémicas internos alto
colectivos  trabajadores y cuentas
domésticos y individuales®
el personal de
confianza
Colombia Obligatorio  Sector privado Despido 4,3 30,0 Recursos Medio
y razones internos alto
econdmicas
Ecuador Obligatorio  Sectores Despido 141 54,2  Recursos Medio
publico y y razones internos bajo
privado econdmicas
El Salvador  Obligatorio ... Razones 4,3 42,9 Recursos Medio
econdémicas internos bajo
Guatemala  Obligatorio ... Despido 51 50,6 Recursos Medio
y razones internos bajo
economicas
Honduras Obligatorio ... Despido 4,3 43,3 Recursos Medio
y razones internos bajo
econdmicas

®  Véase Reptiblica Bolivariana de Venezuela (1999).
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Cuadro 1.2 (conclusion)

Beneficios
por razones
econémicas
. Contingencias (semanas) 8 S Nivel de
Pais Base legal Cobertura elegibles Financiamiento ingresos
. Alos
:gltr’ner diez
afios
México Obligatorio  Sector privado  Despido 14,6 30,0 Recursos Medio
y razones internos alto
economicas
Nicaragua Obligatorio  Sectores Despido, 4,3 21,7 Recursos Medio
publico y razones internos bajo
privado econémicas y
fin del servicio
Panama Obligatorio  Sector privado Razones 4,0 34,0 Recursos Medio
excluidos economicas internos alto
miembros de
cooperativas
Paraguay Obligatorio ... Razones 21 42,9 Recursos Medio
economicas internos bajo
Peru Obligatorio  Sector privado Razones 29 171 Cuentas Medio
econdmicas y individuales alto
fin del servicio
Republica Obligatorio  Sectory Despido, 3,8 41,8 Recursos Medio
Dominicana y acuerdos privado razones internos alto
colectivos econémicas
y vejez
Uruguay Obligatorio  Sectores Despido 5,2 31,2 Recursos Medio
publico y y razones internos alto
privado econdmicas
Venezuela Obligatorio  Sector privado, Despido, 4,0 45,4  Provisiones Medio
(Republica excluidas las razones internas alto
Bolivariana empresas con economicas y cuentas
de) menos de diez y vejez individuales
trabajadores
y los
trabajadores
domésticos

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Holzmann y otros, “Severance pay programs around the
world: history, rationale, status, and reforms”, IZA Discussion Papers, N° 5731, Bonn, Institute for
the Study of Labor (IZA), mayo de 2011.
2 Cuentas individuales, ya sea mediante pactos de indemnizacion sustitutiva o mediante cuentas de ahorro
individuales por cesantia.

b) Cuentas de ahorro individuales”

La creacién y ampliacién del Estado de bienestar hizo que fuera
necesario legislar programas de seguridad social para hacer frente a
contingencias en beneficio de los trabajadores del sector formal. Sin embargo,

7 Basado en Ferrer y Riddell (2011).
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el creciente aumento de la cobertura del seguro social tropezé con restricciones
de financiamiento, por lo que el seguro de desempleo no se aplicé en paises
de ingresos bajos y medianos y con alto empleo informal. Esto dio lugar a
la expansién de programas mds generosos que las indemnizaciones por
despido. Las cuentas de ahorro para enfrentar el desempleo en América
Latina pertenecen a ese tipo de instituciones (Ferrer y Riddell, 2011).

Estas operan en un limitado pero creciente niimero de paises de
ingresos medianos y altos, donde las empresas (y a veces los trabajadores)
tienen por ley la obligacién de depositar contribuciones periddicas. Estos
depésitos devengan intereses y se pagan como una suma global o en pagos
mensuales, sujetos a condiciones de elegibilidad.

En América Latina se han implementado en afios recientes en Chile,
Colombia y el Ecuador, y se agregan a las ya existentes en la Argentina,
el Brasil, Panama, el Perti y Venezuela (Reptblica Bolivariana de), como
se aprecia en el cuadro IL.3. En la Argentina se aplican en el sector de la
construccién mediante un convenio colectivo que establece contribuciones
mensuales del empleador de un 12% del salario (en el primer afio) y de un 8%
(en los siguientes), que se depositan en cuentas individuales en instituciones
bancarias. En el Brasil, se establece que las contribuciones al Fondo de Garantia
de Tiempo de Servicios (el 8% de la remuneracién mensual) se realicen
en cuentas individuales, a los que se agrega una compensacion adicional
(entre un 10% y un 40% del saldo acumulado) cuando el despido es “sin
causa justa”.

En el régimen aplicado en Panama, que se remonta a 1972, se establece
un depésito trimestral equivalente a una semana de remuneraciones por
ano trabajado, mas un 5%. También se prevé que el trabajador efectie
depésitos en dichas cuentas, que al mismo tiempo sirven como colateral
para préstamos hipotecarios y son administradas por bancos y otras
instituciones financieras.

En el Pert, la Compensaciéon por Tiempo de Servicios (CTS) de
1991 es financiada por el empleador con depédsitos equivalentes a un
50% del salario cada seis meses, en una institucién financiera elegida por
el trabajador. Entonces se establecié que los trabajadores podian retirar el
equivalente a un 50% del saldo acumulado en situaciones de emergencia, y
utilizar un porcentaje equivalente como colateral de préstamos. Sin embargo,
desde 2002 se autorizo el retiro de la totalidad de los fondos, en primera
instancia para cancelar deudas con el sector financiero. Posteriormente, se
mantuvo dicha medida como estimulo a la demanda, lo que distorsioné su
finalidad original.
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En la Reptblica Bolivariana de Venezuela, las cuentas individuales
se remontan a 1977. El trabajador tiene la opcién de abrir una cuenta
(y beneficiarse de un rendimiento de mercado) o hacer que sus aportes se
mantengan en la empresa. En tal caso, el empleador debera garantizar una
tasa de rendimiento establecida por el Banco Central de Venezuela.

En Colombia, a partir de 1990 se estableci6 que el empleador depositara
en la cuenta individual el equivalente a alrededor de un mes de salario
por afio de trabajo para ser retirado una vez terminada la relacién laboral.
También se autorizaron retiros parciales para financiar gastos de educacién
y vivienda. Esas cuentas son administradas por las Administradoras de
Fondos de Cesantia, de giro exclusivo, y las supervisa la Superintendencia
de Bancos.

En el afio 2000 se cre6 en Costa Rica el Fondo de Capitalizacion Laboral
(FCL) financiado con un 3% sobre los salarios, a cargo del empleador, que
proviene del auxilio de cesantia, que se mantiene como indemnizacién
contra el despido sin causa justa, pero reduce su magnitud y calculo segiin
la antigiiedad?®.

La mitad del Fondo (el 1,5% del salario), més su rendimiento neto de
la comisién por gastos administrativos, se destina a un ahorro individual de
los trabajadores, que pueden disponer de él en caso de término del empleo, o
cada cinco afos de relacién laboral continua’. Por ese motivo, los trabajadores
agotan el ahorro periédicamente y solo disponen de una pequea fraccion
sillegan a perder su empleo. Si el trabajador fallece, los ahorros se entregan
a sus beneficiarios.

En el Ecuador, por su parte, con la Ley de Seguridad Social de
2001, se establece un sistema mixto de seguro de desempleo, con cuentas
individuales para quienes tienen hasta 40 afios de edad. El trabajador
contribuye mensualmente un 2% del salario y el empleador, un 1% de la
remuneracion. El trabajador debe haber acumulado un saldo equivalente a
24 meses de contribuciones en su cuenta individual y 60 dias de carencia para
tener derecho a retirar los fondos. En caso de retiro, enfermedad o muerte,
se le autoriza a girar la totalidad del saldo disponible.

Por ultimo, en Chile, desde 2002, las cuentas individuales se
incorporaron al Seguro de Cesantia, y se combinan con el Fondo de Cesantia
Solidario para asegurar beneficios ante el despido injustificado. Ademas,
se relacionan con las indemnizaciones por despido, ya que las cotizaciones

8 Basado en Trejos (2009).

La otra mitad del Fondo de Capitalizacién Laboral se utiliza para constituir un Régimen Obligatorio
de Pensiones (ROP), concebido como un segundo pilar del sistema de pensiones y complementario
al régimen general de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS). Véase Trejos (2009).
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del empleador que se destinan a la cuenta individual del trabajador son
imputadas en el momento de su pago.

Sobre sus ventajas, las cuentas individuales se consideran como
alternativa a los sistemas de seguros de desempleo, ya que el trabajador
utilizara su propio patrimonio para financiar los beneficios y con ello se
evita el riesgo moral. Sin embargo, pueden generar incentivos para anticipar
el reclamo de sus ahorros acumulados”.

Se sefala otra ventaja respecto de las indemnizaciones por despido,
ya que estas ultimas se liquidan ante el término del contrato de trabajo.
Segtin la antigiiedad del trabajador, pueden alcanzar un monto significativo,
generandose asi incentivos a las empresas para evitar su pago (Kugler,
2001), que seria mayor si las empresas no crean reservas para tales efectos.
En cambio, las cuentas de ahorro si constituyen reservas efectivas y su
financiamiento se realiza mediante depésitos periddicos previos, lo que asegura
su pago.

Sin embargo, su principal debilidad es que no necesariamente
garantizan el financiamiento de una tasa de reemplazo ni de un periodo de
cesantia definidos. Por ese motivo, también constituyen solo una solucién
parcial de proteccion, lo que se ve reforzado por la ausencia de vinculos con
politicas activas. No obstante, su eficacia aumenta cuando se integran con un
fondo de reparto o con indemnizaciones por despido, ya sea para garantizar
beneficios suficientes, ampliar su cobertura de beneficiarios o potenciar la
reinsercioén laboral, si operan en forma integrada o complementaria con
politicas activas.

c) Seguros de desempleo

En América Latina, solo operan seguros de desempleo en la
Argentina, el Brasil, Chile, el Ecuador, el Uruguay y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de). Desde el ano 2000, es posible observar distintos tipos
de modificaciones, desde paramétricas (Uruguay) hasta estructurales
(Chile). En el cuadro I1.4 se resumen sus principales caracteristicas. En la
Argentina, el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) operan con
un disefo de reparto y una légica contributiva, ya que su financiamiento
proviene fundamentalmente de aportes mensuales de los cotizantes. Hay
estructuras mixtas en Chile y el Ecuador. En Chile, el sistema considera
dos componentes: un Fondo de Cesantia Solidario y cuentas individuales,
que se integran para financiar un programa de beneficios definidos ante el
despido injustificado.

10 Orszag y otros (1999) y Stigliz y Yun (2002), citados en Holzmann y otros (2011).
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En el Ecuador existe un Fondo de Cesantia (de cuentas individuales)
y un Régimen Solidario de Cesantia financiado por el Estado, que subsidia
al afiliado siempre que haya sido despedido y que el saldo de su cuenta
individual sea inferior al doble de su salario en el dltimo mes anterior a la
cesantia'. La cuantia del beneficio concedido esta acotada al valor equivalente
a dos canastas basicas familiares, determinadas por el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC).

En cambio, en el Brasil, el Seguro de Desempleo es un programa no
contributivo, financiado con rentas generales a través del Fondo de Amparo
al Trabajador (FAT), pero que funciona en paralelo con el componente de
cuentas individuales operado por el Fondo de Garantia de Tiempo de Servicios
(FGTS). En el Uruguay, el seguro es financiado por una contribucién global
para la seguridad social®.

La participacion del Estado esta presente en todos los casos, aunque
varia la modalidad. Puede ser directa, como en el caso uruguayo y en el
Brasil, o aportar los recursos necesarios para cubrir los déficits, como en la
Argentina y Venezuela (Republica Bolivariana de); o basarse en subsidios
(Ecuador) o en un aporte definido anual (Chile).

Los trabajadores tipicamente protegidos son asalariados formales y,
especialmente, con contratos de duracion indefinida, aunque ha sido ampliada
hacia trabajadores rurales, agricolas, de la construccién y con contratos a plazo.
También se observa que en la Argentina, el Brasil y Chile los dependientes
del sector publico estan excluidos de su cobertura, ya que suelen contar con
estatutos especiales que se consideran mecanismos particulares de estabilidad
en el empleo y de compensaciones en casos de despido®.

Los beneficios se definen normalmente como una proporcion del
salario percibido en el empleo anterior a la cesantia, se definen montos
minimos y méximos y un patrén decreciente para incentivar la bisqueda
de empleo. El periodo cubierto se suele fijar considerando la duraciéon media
de la cesantia. Son elegibles quienes registran un niimero de contribuciones
previas, mantienen su condicion de cesantes y realizan acciones verificables
para encontrar un nuevo empleo.

“Solo podran acogerse al Régimen Solidario de Cesantia, los trabajadores del sector privado que
presenten una certificacién del inspector de trabajo de su jurisdiccion, de haber sido despedidos de
su puesto de trabajo, la cual sera emitida por esta autoridad en un término méaximo de ocho dias,
y los servidores publicos que presenten el documento de terminacién unilateral del empleador
de la relacién de trabajo, excepto en el caso de que la separacion del cargo o puesto haya sido por
razones disciplinarias, situacién en la que no aplica el beneficio, sin perjuicio de las acciones a las
que tengan derecho para revertir sus efectos juridicos” (Camara de Comercio de Quito, 2013).
Al respecto véase Velasquez (2005), donde se estima la tasa implicita de cotizacion.

Se trata, en todo caso, de los trabajadores que corresponden a la planta del sector y no de los que
se han contratado bajo otras modalidades y que, por sus caracteristicas contractuales, se podrian
asimilar en categorias de asalariados privados.
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i) Seguros de desempleo y producto interno bruto per capita

Con no poca frecuencia, se suele argumentar que la creacién de un
seguro de desempleo requiere un contexto econémico similar al de los paises
desarrollados, lo que explicaria su menor frecuencia en América Latina. Una
forma de poner a prueba esa hipétesis es comparar el nivel de ingreso de
los paises de la regién con el que los paises hoy desarrollados registraban
cuando crearon los seguros de desempleo.

Berg y Salerno (2008) realizaron dicho ejercicio y concluyeron que
el PIB per cépita de paises industrializados en ese momento, medido en
dolares de 2001, era de 3.941 ddlares. Al actualizarlo con los valores de 2012
(tomando como deflactor el indice de precios al consumidor (IPC) de los
Estados Unidos), es posible compararlo con las cifras de PIB per cépita de
América Latina en dicho afio, como se ilustra en el grafico IL.1. Asi, se verifica
que los paises de América Latina que cuentan con un seguro de desempleo
registran un PIB per capita superior al que tenian los paises industrializados
cuando instituyeron esos programas, y que los que atin no superan dicho
nivel, en general, todavia no disponen de seguros de desempleo.

Gréfico 1.1
PIB per capita de los paises de América Latina en 2012 y de los paises
industrializados al adoptar un seguro de desempleo

(En délares de 2012)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Berg y M. Salerno, “The origins of unemployment insurance:
lessons for developing countries”, In Defence of Labour Market Institutions. Cultivating Justice in
the Developing World, J. Berg y D. Kucera (eds.), Organizacion Internacional del Trabajo, 2008; y
Fondo Monetario Internacional (FMI), “World Economic Outlook Database”, 2013 [en linea] https://
www.imf.org/external/ns/cs.aspx?id=28.

Sin embargo, hay un tercer grupo que, pese a haber alcanzado un PIB
per capita superior al de referencia, no dispone de seguro de desempleo, como
sucede en México, Panam4, Costa Rica, Colombia, el Perti y la Reptblica
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Dominicana, aunque se han verificado iniciativas en este sentido. En México
estd en tramite una iniciativa que lo estableceria. En Colombia se propuso
en 2013, pero derivé en el Mecanismo de Proteccion al Cesante y, tanto en
el Perti como en la Reptiblica Dominicana, solo se han registrado intentos
para lograr su implementacion.

ii) Cobertura de la proteccién

Una de las principales criticas sobre la adecuacion de los seguros de
desempleo en los paises en desarrollo es que muchos trabajadores no se
benefician del sistema porque trabajan en condiciones de informalidad, en la
agricultura o en servicios. Sin embargo, la evidencia disponible muestra que,
cuando se crearon los seguros de desempleo en muchos de los actuales paises
industrializados, una gran parte de la fuerza de trabajo estaba empleada en
la agricultura. Debido a exenciones en las legislaciones, esos trabajadores no
se beneficiaron de los programas entonces creados'.

Por otra parte, si bien efectivamente esos programas protegen a
trabajadores asalariados formales y normalmente con contratos de duracion
indefinida del sector privado, en los tltimos afios se han llevado a cabo
iniciativas para ampliar su alcance a otros grupos de beneficiarios, tales
como los trabajadores rurales, agricolas, de la construccién y con contratos
eventuales, entre otros®.

En la Argentina, desde 2004, el beneficio se extendi6 a trabajadores
agricolas temporales y ocasionales; en el Brasil, a trabajadores de la pesca
artesanal y rescatados del trabajo forzoso (beneficios no contributivos) y,
desde 2000, a las trabajadoras domésticas si el empleador ha contribuido
voluntariamente al FGTS. En el Uruguay se incorporé a los trabajadores
domésticos y se aumento la duracion del beneficio para los mayores de 50
afnos. En Chile, el sistema establecié un régimen especial para trabajadores
contratados a plazo, que garantiza su acceso al Fondo de Cesantia Solidario
y, en la Republica Bolivariana de Venezuela, desde 2005 se incluy¢ a los
trabajadores independientes, domésticos y a domicilio mediante un subsidio
estatal de un 50% de la cotizacion'®.

Ademés, varios paises han buscado reforzar sus efectos anticiclicos.
En el Brasil, entre 2008 y 2009 los beneficios se ampliaron en dos meses a
trabajadores despedidos en la mineria y en la siderurgia. En Chile, la reforma
de 2009 activé dos pagos adicionales cuando la tasa de desempleo superara
su tendencia de los dltimos cuatro afios. En el Uruguay, pese a que en 2008 se
estipul6 la ampliacién del subsidio ante una recesion, ello no ocurrié porque

14

Esta discusion se extrae de Berg y Salerno (2008).
5 Véase Velasquez (2010).
16 Véase Reptblica Bolivariana de Venezuela (2012).
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no se verificaron los dos trimestres consecutivos de crecimiento negativo
que la definen. En cambio, se us¢ la figura de la suspensién, mediante la
que las empresas pueden derivar trabajadores al seguro de desempleo por
un maximo de seis meses cuando tienen dificultades, sin tener que cesar
el vinculo laboral, y con la posibilidad de reintegrarlos cuando mejore
la situacion.

Enla Argentina, si bien la cobertura crecié durante el 2009, también lo
hizo en forma moderada. Esto se explicaria porque los esfuerzos se orientaron
a aumentar la cobertura de los programas no contributivos (como el Seguro
de Capacitaciéon y Empleo), y por la prioridad que se otorgo a los mecanismos
de retencion en el empleo mediante subsidios en el marco del Programa de
Recuperacién Productiva para evitar despidos. En ese caso, el énfasis se ha
puesto en el transito hacia politicas activas orientadas al desarrollo econémico
regional tomando como base los municipios, mediante la conformacién de
una amplia red de servicios publicos de empleo.

En todo caso, al observar la informacién del grafico I1.2 se observa
una baja cobertura de beneficiarios en relacién con el total de desocupados
de los paises, y que dicha cobertura es mayor para determinados grupos de
trabajadores, como las mujeres y los jovenes. Estos tiltimos suelen exhibir
tasas de desempleo més altas que los hombres y adultos, respectivamente, y
suelen presentar mayores indices de rotacioén laboral y mayor informalidad
en el empleo.

Gréfico 1.2
Ameérica Latina: cobertura de beneficiarios de los seguros de desempleo?®
(En porcentajes del total de desocupados)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), “Transicién a la formalidad en América Latina y el
Caribe: situacion y tendencias”, Panorama Laboral 2013. América Latina y el Caribe, Lima, Oficina
Regional de la OIT para América Latina y el Caribe, 2013.

@ Los indicadores corresponden a 2011 (Chile), 2009 (Brasil y Uruguay), 2008 (Argentina) y 2005 (Ecuador).
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La baja cobertura puede explicarse por dos factores principales. El
primero radica en las especificaciones de disefio, ya que en esos sistemas la
condicién de beneficiario se define, directamente, con la causal de despido por
razones econdmicas y con la existencia de un minimo de aportes previos, de
modo que solo una fraccién de los beneficiarios potenciales resulta elegible.
También quedan excluidos quienes mantengan su condicién de desempleados,
pero hayan agotado el periodo de cobertura.

Un segundo factor se refiere a la alta proporcion de empleo informal
que alcanza a cerca de la mitad de los ocupados, y que opera como restriccién
para cubrir al total de los desempleados (OIT, 2013). Ademas, la existencia
de transiciones o rotacién entre empleos formales e informales afecta la
densidad de los aportes previos y, con ello, también a quienes tengan contratos
formales en el momento de enfrentar el despido.

Se ha argumentado que esos sistemas elevan el costo de la mano de obra
y afectan la creacién de empleos formales, pues favorecen la informalidad.
Sin embargo, la evidencia al respecto no es concluyente. En los casos en que
ese efecto se ha verificado, su magnitud suele resultar poco significativa, ya
que depende de las caracteristicas de disefio y operacién de cada programa
y de como estas se hayan incorporado adecuadamente en los modelos
de estimacién.

iii) Integracién con politicas activas

La eficacia de la proteccién ante el desempleo puede potenciarse si se
concibe como una combinacion entre politicas pasivas y activas de mercados de
trabajo. Dicha combinacién presenta el potencial de lograr resultados mayores
de lo que se obtendria con cada instrumento considerado individualmente.
Alcanzar una vinculacién éptima dependera de las caracteristicas econémicas
e institucionales de cada pais.

Los servicios de empleo y capacitaciéon laboral favorecen la movilidad
cuantitativa y cualitativa de los recursos humanos y, en un mecanismo
integrado con el uso de beneficios monetarios, pueden contribuir a fortalecer la

7" En Velasquez (2003) se presenta una sintesis sobre los efectos potenciales de los seguros de

desempleo en los mercados de trabajo y su respaldo empirico. En ella se examina un conjunto
de estudios que incluyen el andlisis de efectos en los mercados de trabajo basado en un modelo
de busqueda y otros efectos potenciales sobre el rendimiento y la disciplina laboral, sobre el
desempleo a partir del concepto de que, al disminuir el costo de perder el empleo y el beneficio
de encontrarlo (para quienes tienen el derecho de percibir sus prestaciones), se tenderia a inducir
el aumento de la tasa y de su duracién. También se examina el desempleo de larga duracion,
el empleo, el rendimiento y la disciplina laboral. La deduccién principal es que la evidencia
disponible no permite arribar a conclusiones definitivas, aunque si contribuye a poner en evidencia
sus posibles debilidades y acenttia la necesidad de que la operacion de esos sistemas se disefie
cuidadosamente. A ese fin, se deben establecer beneficios moderados y decrecientes, incentivos
correctos que no generen distorsiones en el funcionamiento de los mercados y mecanismos de
financiamiento que permitan asegurar el equilibrio a lo largo del tiempo. La distincién entre un
seguro y un programa de asistencia también resulta crucial para determinar los posibles efectos
en las conductas de los distintos agentes.
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capacidad de adaptacion de las economias, mejorar la calidad de la basqueda
de un nuevo empleo, reducir los costos de la reinsercién laboral y contribuir
a evitar transiciones no deseadas hacia empleos informales.

Los seguros de desempleo de la region establecen vinculos con
las politicas activas y condicionan sus beneficios a la participacién de los
beneficiarios en estos programas. Es una practica habitual requerir su
inscripcién en agencias de empleo y, si el trabajador rechaza ofertas de
empleo adecuadas, se le retira el derecho al pago de beneficios. El concepto
de “empleo adecuado” descansa en la calificacién administrativa de las
razones del trabajador para rechazar las ofertas de empleo.

En la Argentina se exige a los beneficiarios “aceptar los empleos
adecuados que les sean ofrecidos por el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social y asistir a las acciones de formacién para las que sean
convocados” (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2014a).
Ademas, el Seguro de Capacitaciéon y Empleo incorpora, entre otros, a los
trabajadores de 40 0 més afios que, al término de la percepcion de la totalidad
de las prestaciones econémicas, contintien desempleados (Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2014b). Su permanencia, en todo caso,
estd condicionada a que el asegurado concurra como minimo dos veces
por mes a la oficina de empleo municipal para informar de los avances en
su buisqueda de trabajo y actualizar su historia laboral, que participe en
actividades de capacitacion y que acepte las ofertas de trabajo adecuadas
que le propongan las oficinas de empleo.

En el Brasil se otorgan beneficios monetarios condicionados a la
asistencia del asegurado en un curso de formacién continua de calificacién
profesional, con un minimo de 160 horas (Presidencia de la Reptblica, 1990).
Ademas, se dispone una bolsa de cualificacién profesional para financiar
acciones de capacitacion a trabajadores suspendidos. Ello también se aplica
excepcionalmente a beneficiarios del Seguro de Desempleo que acumulen entre
12 y 18 meses de cesantia. Tales beneficios pueden articularse con acciones
de empleo ejecutadas al nivel local. También se establece que el beneficio
dejard de concederse si el beneficiario rechaza un empleo coincidente con
sus calificaciones y con su remuneracién anterior.

En Chile, a partir de la reforma de 2009 se establecié que el Fondo
de Cesantia Solidario puede financiar programas de apresto para facilitar
la reinsercion laboral de sus beneficiarios que presenten un bajo indice de
empleabilidad (Superintendencia de Pensiones, 2014a). El Servicio Nacional
de Capacitacién y Empleo (SENCE) administra y fiscaliza tales programas.
Cada afio, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio del Trabajo y Previsién
Social determinan las prestaciones a otorgar y el monto total de recursos
que, en cada afo calendario, no podran exceder del 2% del saldo total del
Fondo de Cesantia Solidario que registre el afio anterior.
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El beneficio del Fondo de Cesantia Solidario también dejard de
otorgarse si el cesante rechaza, sin causa justificada, el puesto de trabajo que
le ofrezca la respectiva Oficina Municipal de Informacién Laboral (OMIL).
Esa condicion solo se impone si el nuevo empleo le hubiera permitido ganar
una remuneracion igual o superior al 50% de la tdltima devengada en el
empleo anterior. El beneficio se descontinuara si el cesante rechaza una beca
de capacitaciéon ofrecida y financiada por el SENCE, o sino se inscribe en la
Bolsa Nacional de Empleo.

Ademas, estan en funcionamiento el Sistema de Informacién Laboral
y la Bolsa Nacional de Empleo, a cargo del Ministerio del Trabajo y Previsién
Social, con el fin de aumentar la empleabilidad y facilitar la reinsercién
laboral de los trabajadores cesantes afiliados al Seguro de Cesantia. Por su
intermedio, los trabajadores cesantes afiliados al Seguro que se inscriban
en la Bolsa Nacional de Empleo podran recibir servicios laborales y acceder
a la base de datos de vacantes de empleo. A su vez, los empleadores que se
registren en la mencionada Bolsa podran ofrecer vacantes de trabajo y buscar
trabajadores para dichos puestos.

En el Uruguay, no tienen acceso al Seguro de Desempleo quienes no
asistan a cursos de capacitacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
por motivos injustificados, transcurrida la mitad del periodo subsidiado, o
cuando rechacen sin causa legitima un empleo conveniente'®.

Por dltimo, en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela, la Ley por la
que se establece el subsistema de paro forzoso y capacitacion profesional
define las circunstancias en que se suspenderian las prestaciones que otorga
el sistema®. Se trata de los casos en que el afiliado cesante no justifique el no
haber comparecido a una entrevista de empleo indicada por el Ministerio del
Trabajo, o por la Agencia de Empleo; que rechace una colocacién adecuada en
un trabajo ofrecido por el servicio de intermediacion laboral o que abandone
la capacitacion laboral sin causa justificada.

La integracién de politicas activas de mercado de trabajo es un
factor clave para lograr una proteccion completa del cesante, que derive en
su reinsercién laboral. Sin embargo, la atiin débil institucionalidad de las
politicas activas requiere inversiones en disefio, procesos, recursos humanos
y materiales. Se debe perfeccionar su actual funcionamiento para asegurar
la pertinencia y calidad de los resultados. El desarrollo de evaluaciones de

8 Véase Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (1981). Por su parte, el Instituto Nacional de Empleo
y Formacion Profesional (2014) ha dispuesto una linea de capacitacion laboral especifica para
todos los trabajadores que perciben seguro de desempleo por causal de despido, fin de zafra o
fin de contrato, denominada Programa de Trabajadores en Seguro de Desempleo. Ese programa
se orienta a fortalecer las capacidades de las personas para retornar al mercado de trabajo y
promover la incorporacién al sistema educativo formal.

Véase Reptiblica Bolivariana de Venezuela (1999).
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su operacion y de su impacto son requisitos indispensables para mejorar el
instrumental disponible en esa materia.

d) Asistencia al desempleo?®

La asistencia de desempleo es un programa de naturaleza no
contributiva financiado con rentas generales que, normalmente, busca apoyar
a los trabajadores mas vulnerables mediante el pago de un beneficio monetario
sujeto a la verificacion de ingresos. Algunos paises los combinan con el seguro
de desempleo, lo que permite brindar cobertura a los desempleados de largo
plazo una vez que han agotado sus prestaciones del seguro de desempleo.
En esa categoria se inscriben los sistemas de subsidios de desempleo atin
existentes en México (Distrito Federal) y en Chile, aunque en este dltimo
caso se trata de una institucion en extincién, desde la creacion del Seguro
de Cesantia en 2002.

Por udltimo, en una definicién mas amplia, también pueden considerarse
los programas de empleo. Estos se centran en grupos mas vulnerables y suelen
basarse en el pago de salarios iguales o inferiores al salario minimo. Si estan
bien organizados, pueden desarrollar trabajos productivos y proporcionar
habilidades laborales a los participantes. De lo contrario, solo sirven como
plataforma para distribuir transferencias monetarias en situaciones de crisis.

B. Avances y reformas recientes

En afios recientes, se han verificado avances en la proteccién ante el desempleo
en América Latina, tanto desde el punto de vista del anélisis al considerar un
contexto de alta informalidad, como en lo que se refiere a recientes reformas
y propuestas de reformas en tres paises de la region.

1. La proteccion ante el desempleo con alto
empleo informal

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha llevado a cabo estudios que
abren una nueva linea de anélisis para evaluar las politicas en la materia®. En
ellos se incluye el contexto de empleo informal que caracteriza a los paises de la
region, con lo que se incorpora un factor diferenciador respecto de economias
desarrolladas y un elemento clave para el analisis de sus conclusiones.

La informalidad suele concebirse como una modalidad de proteccion
contra el desempleo, pese a que la evidencia indica que los desempleados
tienen mas probabilidades de encontrar trabajos informales y que no estd
garantizado su transito hacia empleos formales. Como se ha sefalado, la

% Basado en Holzmann y otros (2011).
2 Véanse los estudios incluidos en la bibliografia.
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presencia de un alto nivel de empleo informal tiene consecuencias sobre la
amplitud y calidad de la cobertura que se puede obtener con esos sistemas.

Sus resultados principales indican que los programas contributivos
pueden aumentar la formalidad, y que ello depende crucialmente de su
disefio: de la generosidad de los beneficios y del nivel de contribuciones
requerido para financiarlas, asi como de otras intervenciones en el mercado
laboral orientadas a reducir el costo de la formalidad. También ponen de
relieve que los sistemas universales de proteccion frente al desempleo para
trabajadores informales, condicionados a la participacion de sus beneficiarios
en programas de capacitacioén laboral, suelen ser eficaces en cuanto a insercién
laboral, creacién de empleo asalariado formal y menor autoempleo informal.

Los distintos mecanismos de proteccion existentes actiian principalmente
como un seguro temporal de los ingresos, mds que como una subvencién para
una buisqueda de empleo mas productiva. Asi, se advierte que en algunos
paises la duracion de la cesantia disminuye significativamente cuando las
prestaciones de los seguros son mas bajas o se proporcionan durante un
periodo mas corto, y que una estructura de pagos decreciente es eficaz para
reducir los efectos de riesgo moral.

2. Recientes iniciativas de reformas

Entre 2013 y 2015 se consignan tres iniciativas en Chile, Colombia y México.

a) El Mecanismo de Proteccion al Cesante en Colombia

Mediante la Ley nim. 1636 de 2013, se cre6 en Colombia el Mecanismo
de Proteccion al Cesante (MPC), que se basa en las Cuentas de Cesantias
como fuente voluntaria para generar un ingreso ante esa eventualidad, y
en un Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante
(FOSFECQ), para otorgar otros beneficios.

EIMPC se aplica a dependientes de los sectores ptiblicos y privados, y a
independientes que realicen aportes voluntarios a las Cajas de Compensacién
Familiar. Los beneficios se pagan con independencia de la causa del término
de larelacién laboral y, en el caso de ser trabajador independiente, se otorgan
a quienes no tengan ninguna fuente de ingresos.

El sistema estableci6 el uso voluntario de las cesantias para mantenerlas
en el MPC, con el fin de generar un beneficio proporcional que se hace efectivo
en el momento en que el trabajador quede cesante. La prestacion se sufraga
con cargo al FOSFEC, con la condicion de que el ahorro haya sido por un
minimo del 10% del promedio del salario mensual durante el tltimo afio en
el caso de todos los trabajadores que devengan hasta dos salarios minimos,
y un minimo del 25% del promedio del salario mensual durante el Gltimo
ano, si el trabajador devenga mas de dos salarios minimos.
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Ademés, en el caso de cesantes que cumplan los requisitos, el FOSFEC
financiara el pago de las cotizaciones de salud y pensiones (calculadas a
partir de un salario minimo) y una cuota monetaria de subsidio familiar,
segun corresponda. El beneficiario serd remitido a los operadores de la red
de servicios de empleo para brindarle apoyo en la btisqueda de empleo y
en la formacion para el trabajo, si es necesario.

Pese a que tal reforma incorpora nuevos beneficios monetarios con
fines de proteccion en materia de salud, pensiones y transferencias a la
familia, asi como servicios de capacitaciéon e intermediacién laboral, el
caracter voluntario del uso de las cuentas de auxilio por cesantia, junto con
el derecho a disponer de ellas para financiar el consumo en educacién y
vivienda, son factores que han limitado su eficacia y se han expresado en
una baja utilizacién.

b) Seguro de desempleo en México??

El Seguro de Desempleo aprobado por la Camara de Diputados de
Meéxico prevé crear una subcuenta de la cuenta individual de ahorro para
el retiro y un fondo solidario. Para el financiamiento de las prestaciones
del sistema y de los gastos de administracién se prevé un aporte mensual
del empleador equivalente a un 3% del salario del trabajador, mas los
rendimientos que generaran dichos aportes. Los empleadores aportaran el
equivalente al 2% del salario, que se depositara en la subcuenta, y el restante
1% se acumulard en el Fondo Solidario.

Se establecen hasta seis pagos de beneficios mensuales: los dos
primeros equivalentes al 60% y el 50% del salario medio de los tltimos dos
anos previos al desempleo, respectivamente, y cuatro pagos equivalentes
a un 40% de dicho salario. Si el saldo de la subcuenta no fuera suficiente
para cubrirlos, el Fondo Solidario cubrird la diferencia hasta por un monto
equivalente a un mes de salario minimo por cada mes que falte por cubrir
la prestacion. Asimismo, si el saldo del Fondo Solidario fuera insuficiente,
el Gobierno Federal hara un pago por la diferencia con el equivalente a un
mes de salario minimo por cada mes que falte por cubrir la prestacion.

Para tener derecho a tales beneficios, el trabajador debera haber cotizado
al menos 24 meses en un periodo no mayor de 36 meses; haber permanecido
en condiciéon de desempleo al menos 45 dias naturales; no percibir otros
ingresos por concepto de jubilacién, pensién, apoyo por desempleo u otro
de naturaleza similar, y acreditar el cumplimiento de los requisitos de los
programas de promocion, colocacién y capacitaciéon administrados por la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social.

2 Véanse Camara de Diputados de México (2014) y un anlisis de esta iniciativa en el recuadro IL.1.
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Se incluyen como beneficiarios quienes hayan prestado sus servicios
por contrata por tiempo indeterminado, por temporada, para una obra
determinada, sujeto a prueba, capacitacion inicial, eventual y estacional. En
esos casos, se deberd tener al menos 6 meses de cotizaciones al seguro de
desempleo en un periodo no mayor de 12 meses, para percibir un tinico pago
no superior al equivalente a dos veces el salario promedio de los tltimos
6 meses de cotizaciones registradas.

Asi, desde el punto de vista de su diseno, se trata de una combinaciéon
de programas que operan en forma secuencial y complementaria: una cuenta
de ahorro individual por desempleo, complementada con un Fondo Solidario
contributivo y, en tiltima instancia, con rentas generales.

Recuadro I1.1
El proyecto de un seguro de desempleo en México?

La adopcién de un seguro de desempleo en México, destinado a proteger
a los trabajadores asalariados formales, formé parte de la iniciativa de reforma
hacendaria y de seguridad social propuesta por el Poder Ejecutivo en septiembre
de 2013. En esa oportunidad, la necesidad de una mayor recaudacion fiscal
se planteé como condicion para poder financiar el mayor gasto relacionado
con avances hacia un “sistema de seguridad social universal” y dejar atras
una “politica social asistencialista”. Otra razén esgrimida por el Gobierno
para transitar en esa direccién fue la de no ser sefialado por los organismos
internacionales (concretamente, la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)) como
la excepcioén a la regla entre paises con niveles de desarrollo semejante y
entre los mas desarrollados, por carecer de ese instrumento®. También se
argumento que la pérdida del empleo se habia vuelto un fenémeno frecuente
en las trayectorias laborales de los trabajadores con menores ingresos y que
la falta de un seguro de desempleo y de oportunidades para acceder a otras
fuentes de financiamiento, como los seguros privados, era parte de las causas
de la alta tasa de informalidad.

Hay que mencionar que en noviembre de 2012 se aprobé una reforma de
la Ley Federal del Trabajo que cred una nueva modalidad de contratacion de
corta duracién (contrato de aprendizaje), fijé un periodo de prueba e impuso
un limite al monto de los salarios que adeudan los empleadores que pierdan
juicios por despido injustificado, a la par que regulé la subcontratacion, lo que
aumentaba la necesidad de proteger a los trabajadores ante el riesgo de la
pérdida del empleo (Bensusan, 2013).

Aunque la reforma hacendaria se concretd, diversos factores llevaron al
fracaso el propdsito de crear un seguro de desempleo (al igual que una pensién
universal). Por ese motivo, hoy México sigue sin ofrecer a los trabajadores
asalariados un mecanismo eficaz de proteccion ante la pérdida de ingresos
que supone caer en esa situacion.

Mas alla de los factores politicos y econémicos que tal vez obstaculizaron
la adopcién de ese seguro, a pesar de que se trataba de un compromiso
contraido en diciembre de 2012 por los tres partidos politicos mas importantes
del pais en el Pacto por México, a continuacion se destacan los problemas
asociados a su disefio institucional que generaron el rechazo de amplios
sectores de la sociedad.
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Recuadro II.1 (continuacion)

¢ Alcance institucional: La iniciativa presidencial para crear el seguro de
desempleo tenia alcance constitucional, cubria a todos los asalariados
formales y suponia su reglamentacion en una ley especifica. Sin embargo,
la reforma constitucional aprobada en la Cdmara de Diputados en octubre
de 2013 excluyd de la proteccion a los trabajadores al servicio del Estado
y se limitd a incluir un nuevo seguro obligatorio de desempleo en el
marco de la Ley del Seguro Social. De cualquier manera, al igual que la
reforma constitucional, la reforma de esa Ley, aprobada por la Cdmara de
Diputados el 18 de marzo de 2014, nunca fue confirmada por el Senado.

e Cobertura: Los requisitos para acceder al beneficio restringian
sustancialmente la cobertura potencial del seguro. En primer lugar, se
exigio un nimero previo de cotizaciones a las instituciones de seguridad
social (24 meses o 104 cotizaciones semanales “sucesivas” en el
Instituto Mexicano de Seguridad Social o el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado) durante un periodo
no mayor de 36 meses. En el caso de los trabajadores eventuales, se
requerian cotizaciones previas por un minimo de 6 meses en un periodo
de 12 meses. El seguro de desempleo solo podia utilizarse una vez en
un periodo de cinco afios. Si bien la Camara de Diputados eliminé el
requisito de que las cotizaciones fueran sucesivas, no se tomaban en
cuenta las altas tasas de rotacién en el pais y las caracteristicas de
las trayectorias laborales. De acuerdo a la Encuesta de Trayectorias
Laborales, un trabajador que hubiera estado inscrito en la seguridad
social durante un promedio de 100 semanas, habria tendido a cotizar tan
solo 38 semanas (0 sea, poco mas de la tercera parte de 100 semanas)®.
Ello distaba mucho del requisito legal. Otro requisito excluyente fue la
exigencia de que, antes de solicitar el seguro de desempleo, el trabajador
debia haber permanecido desempleado durante 45 dias naturales
consecutivos. Esa cifra superaba con mucho la estipulada en otros
paises o en el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima),
1952 (Num. 102) de la OIT, que establece solamente un periodo previo
de desempleo de siete dias.

¢ Obligaciones a cargo de los beneficiarios: Se fijo6 un conjunto de
requisitos para articular el seguro de desempleo con una politica activa de
mercado de trabajo que permitiera una reinsercion laboral satisfactoria.
Con ese fin se establecié la obligacion de la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social de implementar un programa de promocion y colocacion
de empleo, brindar asesoria y promover la capacitacion y el adiestramiento,
hacer el seguimiento y verificar el cumplimiento de las obligaciones de los
desempleados. Sin embargo, no se previo el otorgamiento de los recursos
necesarios para lograr ese objetivo, aun cuando México es uno de los paises
de la OCDE que destina un menor gasto a ese tipo de politicas, incluso
en comparacion con otros paises de desarrollo semejante o aln menor.

¢ Financiamiento: El seguro de desempleo se financiaria mediante
las aportaciones patronales destinadas a la subcuenta de vivienda
(un 5% de los salarios) que ya formaban parte del patrimonio de los
trabajadores, de las que se tomaria el 3% en caso de desempleo. De
ese porcentaje, un 2% se destinaria a la subcuenta mixta del trabajador
y un 1% a un Fondo Solidario que se utilizaria cuando los recursos
de la subcuenta mixta fueran insuficientes. Solamente si no pudiera
cubrirse el beneficio, el Gobierno se obligaba a garantizar al trabajador
un ingreso equivalente a un salario minimo durante un periodo de seis
meses. En la iniciativa presidencial no se establecia ninglin compromiso
de aportacién gubernamental al Fondo Solidario.
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Recuadro II.1 (conclusién)

A pesar de las intensas criticas a ese mecanismo de financiamiento, por
utilizar fondos que ya pertenecian a los trabajadores y debian destinarse
a la adquisicion de una vivienda, las modificaciones introducidas por
la Camara de Diputados lo mantuvieron, en lo fundamental. EI cambio
se limitd a establecer que el 3% proveniente de la aportacion patronal
se destinara a la subcuenta mixta y que el Gobierno aportaria un
0,5% del salario base de cotizacién al Fondo Solidario. De esa forma,
el resultado fue la contraposicién de dos derechos (el derecho a la
vivienda y la proteccién ante el desempleo). En la mayor parte de los
casos, a corto y mediano plazo, solo un porcentaje muy reducido de
trabajadores alcanza a obtener el beneficio completo, mientras que la
mayoria obtendria como méaximo un salario minimo mensual.

¢ Beneficios: Si el propdsito del seguro de desempleo era evitar que el
trabajador cayera en la pobreza, dificilmente se hubiera podido lograr
a corto y mediano plazo bajo el sistema de beneficios previsto por la
iniciativa presidencial y la aprobada por la Camara de Diputados. Ello se
debia a que, en el mejor de los casos, si existian los fondos necesarios
en la subcuenta de vivienda, el trabajador recibiria un 60% de su
salario mensual el primer mes, un 50%, el segundo mes y un 40% los
cuatro meses restantes, ademas de la indemnizacién legal por despido
injustificado. Ademas de la regla general, se preveian excepciones con
beneficios reducidos para los trabajadores por tiempo determinado, que
fueron cuestionadas porque de esa forma se creaban innecesariamente
condiciones inequitativas en cuanto al beneficio.

En suma, esa modalidad de financiamiento, y las caracteristicas de su
disefio en general, fueron apreciadas solamente por algunos especialistas
y sectores preocupados por las finanzas publicas. A su vez, el seguro de
desempleo generd escaso interés entre los trabajadores y sindicatos, incluso
los vinculados al partido de Gobierno. Fue asi que la iniciativa aprobada por
la Camara de Diputados al final fue congelada en el Senado de la Republica.
Tampoco se retom6 con posterioridad debido a la dificultad para encontrar
una alternativa de financiamiento en un contexto econémico adverso, definido
por la caida de los precios del petroleo y las tasas de crecimiento inferiores
a las esperadas.

Fuente: G. Bensusan, “El seguro de desempleo en México. Opciones, caracteristicas,
ventajas y desventajas”, serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 151 (LC/L.3857), Santiago,
CEPAL, 2014; G. Bensusan, “Reforma laboral, desarrollo incluyente e igualdad”, serie

Estudios y Perspectivas-Sede subregional de la CEPAL en México, N° 143 (LC/L.3624;

LC/MEX/L.1098), Santiago, CEPAL, 2013; G. Bensusan, sobre la base de Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)/Secretaria del Trabajo y Previsién Social

(STPS)/Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), “Primera Encuesta de Trayectorias

Laborales” [en linea] https://issuu.com/politicaspublicas/docs/trayectoriaslaborales/10

[fecha de consulta: 9 de mayo de 2016].

@ Este recuadro fue elaborado por Graciela Bensusan, Profesora Investigadora de la

Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco.

Discurso del Secretario de Hacienda y Crédito Publico al presentar la iniciativa de

reforma hacendaria, 8 de septiembre de 2013.

Iniciativa de decreto por la que se reforman y adicionan los articulos 4, 73y 123 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2014.

4 Se trata de un proyecto interinstitucional realizado en 2012 entre el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, el Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) y el Comité Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro (CONSAR), con la intencién de disefiar una encuesta sobre la historia laboral.
Con ese proposito se incorpord un cuestionario en un médulo adicional de la Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) en el segundo semestre de 2012.
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c) Perfeccionamiento del Seguro de Cesantia en Chile®

En 2015 se aprobaron nuevas reformas del Seguro de Cesantia, que
derivaron en un aumento de las tasas de reemplazo de los beneficios y de
los limites maximo y minimo. También se establecié un aporte a pensiones
para los beneficiarios del Fondo de Cesantia Solidario (FCS) por un monto
equivalente al 10% de la prestacion por cesantia que les corresponda recibir,
entre otras cosas, sin que se modificara ni el nivel ni la estructura de su
financiamiento.

Asimismo, se establecié un limite del 2% del FCS para financiar
programas de apresto laboral y se especifican causales que indiquen que el
beneficiario no busca de manera efectiva un empleo, asi como aquellas que se
consideren justificadas. Ademas, se incluye a todos los trabajadores cesantes
mayores de 18 afios de edad como beneficiarios del Sistema de Informacién
Laboral, la Bolsa Nacional de Empleo y otros aspectos relacionados con su
administracion.

C. Conclusiones

El estado actual de la proteccion ante el desempleo en América Latina
contiene diversos instrumentos que se han ido incorporando con el paso
del tiempo, muchas veces sobrepuestos y, en ocasiones, con escasa relacion
entre si. Todos los paises sobre los que se dispuso de informacién cuentan
con indemnizaciones por despido, siendo esta la institucion mas antigua.
Las cuentas de ahorro individuales por desempleo son las segundas en
importancia. En su origen aparecen vinculadas con las anteriores, ya que
por su intermedio los empleadores buscaron retener trabajadores.

Los seguros de desempleo, en cambio, estdn presentes en un menor
nimero de paises y, como en otras partes del mundo, han sido uno de los
altimos componentes de los sistemas de seguridad social. Ademas, se
observa que los paises de la region, que exhiben un nivel de ingreso similar
o superior al registrado por economias al crear estas instituciones, cuentan
hoy con tales sistemas. Otros como Colombia, Costa Rica, México, Panama,
el Perti y la Reptuiblica Dominicana estarian, en principio, en condiciones
de implementarlos.

Un sistema de proteccion completo se ha definido como aquel que
proporciona una compensacion ante la pérdida de ingresos y, al mismo
tiempo, esta integrado con sistemas de politicas activas destinadas a apoyar
la reinsercién productiva del trabajador cesante. Desde esa perspectiva, se
efectda la evaluacion de los instrumentos existentes, cuyos resultados se
sintetizan en el cuadro IL5.

#  Véase Congreso Nacional de Chile (2001).
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Cuadro II.5
América Latina: fortalezas y debilidades potenciales de los instrumentos
de proteccion ante el desempleo

Integracion con

Instrumentos  Fortalezas Debilidades Cobertura Pyt :
politicas activas
Indemnizaciones Barrera al Pago asociado Asalariados Sin integracion.
por despido. despido a una unica formales con
injustificado. causal; ausencia contratos

de reservas y se indefinidos.

encarece con la

antigliedad.
Cuentas Acumula saldos  Potenciales Asalariados Normalmente
de ahorro patrimoniales incentivos para formales. no integradas.
individuales por para cubrir toda otros usos y
desempleo. contingencia que financiamiento

genere el término incierto del periodo
de larelacion de  de busqueda de un

trabajo. nuevo empleo.
Seguros de Protege ante Potencial riesgo Principalmente Tipicamente
desempleo. el evento del moral si el disefio  asalariados asociados
despido con no es adecuado. formales privados 'y a una débil
beneficios y otros con beneficios institucionalidad de
tiempo definidos. especiales. programas activos.

Fuente: Elaboracion propia.

Segtn el criterio sefialado, el panorama de la proteccion en la region es
incompleto, por varias razones. En primer lugar, ante la cesantia, el trabajador
no siempre cuenta con beneficios monetarios (independientemente de si
provienen de indemnizaciones por despido o cuentas de ahorro individuales)
o, cuando si tiene el derecho, no hay garantia de que los recursos sean
suficientes para financiar la duracién del desempleo. En los casos en que
existe un seguro de desempleo, aunque los disefios difieren, este objetivo
en general se resguarda mejor.

En segundo lugar, pese a que un disefio de funcionamiento integrado
entre instrumentos puede mejorar los resultados, ello raramente ocurre. Por
ejemplo, la combinacién de cuentas de ahorro con un mecanismo de reparto
puede generar ganancias en términos de la suficiencia de los beneficios y
de aumento de los limites de cobertura, pero ambos parametros mas bien
tienden a operar en paralelo.

Por otra parte, si bien existe evidencia de grados de integracion entre
una politica pasiva (beneficios de un seguro de desempleo) con politicas
activas, es un area en la que es posible avanzar més atiin y mejorar la eficacia
de estas tltimas. Las recientes iniciativas revisadas ameritan su seguimiento
y evaluacioén en ese sentido, y en el de generar una ruta para evitar la
informalidad y apoyar las transiciones hacia empleos productivos. Asi, la
continuidad en el desarrollo de nuevos analisis que incorporen los efectos
de la alta informalidad en el empleo adquiere una importancia central.
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Capitulo I

Sistemas de proteccién del desempleo en Asia

John Carter

Introduccion

Los sistemas de proteccion del desempleo son importantes para brindar un
ingreso seguro a las mujeres y los hombres en edad de trabajar', la mayoria
de los cuales son econémicamente activos y se ganan la vida mediante
una actividad generadora de ingresos, como el empleo formal o informal.
El objetivo de los sistemas de proteccion del desempleo es ayudar a esas
personas a estabilizar sus ingresos y garantizar que tengan por lo menos
un nivel basico de seguridad de ingresos en caso de pérdida del empleo. La
mayoria de los programas de seguridad social contributivos relacionados
con el empleo, incluido el seguro de desempleo, cubren a las personas
econdmicamente activas en el pasado que perdieron sus ingresos derivados
del trabajo, ya sea de manera transitoria o permanente, como consecuencia
de la pérdida del empleo.

Sin embargo, este tipo de programas a menudo no cubre las situaciones y
necesidades de las personas econémicamente activas fuera del empleo formal,
cuyos ingresos laborales son demasiado bajos para evitar la pobreza, o que
sencillamente no tienen ningtin ingreso, por haber estado desempleadas o

1 Véase OIT (2015). La edad de trabajar o laboral se define como el intervalo de edad en que la
mayoria de las personas son econdmicamente activas o buscan serlo. En la practica internacional
establecida corresponde al intervalo entre 15 y 64 afios.
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subempleadas durante demasiado tiempo para tener derecho a las prestaciones.
Mientras que los sistemas de seguro contributivos generalmente cubren
el empleo formal, las necesidades de los trabajadores informales pueden
abordarse mediante programas no contributivos eficaces.

Los sistemas de proteccion del desempleo generalmente tienen un
efecto positivo en el mercado de trabajo, tanto para los trabajadores como
para los empleadores. El subsidio regular temporal proporcionado por estos
sistemas, en particular el seguro de desempleo, permite a los trabajadores
desempleados adoptar un enfoque mas positivo para la bisqueda de un
empleo adecuado mientras se evitan las dificultades financieras. Con estos
sistemas también aumentan las probabilidades de que los desempleados
consigan trabajo mediante mecanismos de formacién y recalificacién. Las
politicas activas en el mercado de trabajo pueden brindar a los desempleados
asistencia complementaria para competir en el mercado laboral y encontrar
y mantener trabajos adecuados acordes con su experiencia y conocimientos,
a salarios apropiados.

Los sistemas de proteccion del desempleo no solo benefician a los
desempleados sino también a los empleadores, pues reducen la necesidad de
que las personas que buscan empleo acepten cualquier trabajo que puedan
obtener rapidamente en épocas de mayor desempleo. Como consecuencia, es
mas fécil para los empleadores contratar a los candidatos con los conocimientos
y las capacidades adecuadas para el trabajo y esto contribuye a incrementar
la productividad.

Enlas dos tltimas décadas, los programas de seguridad social se han
expandido notablemente, no solo desde el punto de vista cuantitativo sino
también cualitativo, en muchos de los paises asiaticos que se industrializaron
y democratizaron recientemente (Asami, 2010). Los programas de seguridad
social asidticos se crearon para hacer frente a riesgos individuales, como
lesiones, muerte o jubilacién de los trabajadores, entre otros, pero se
ampliaron y mejoraron para incluir riesgos de despidos masivos a escala
sectorial, como los causados por crisis econémicas externas. Los procesos de
democratizacién en muchos paises asiaticos también fomentaron la demanda
para el establecimiento de programas y prestaciones para los trabajadores en
los sectores formal e informal. Los principales tipos de sistemas de proteccion
del desempleo en Asia incluyen sistemas de seguro de desempleo obligatorio,
sistemas de ahorro para el desempleo, programas de indemnizacién por
despido (reduccion de personal), programas no contributivos, asistencia
social y programas ofrecidos por organizaciones no gubernamentales (ONG).

Al redactarse este trabajo, se habian establecido sistemas de seguro
de desempleo obligatorio en 73 paises a nivel mundial. El mas reciente se
implement6 en Viet Nam en 2009. En la mayoria de los paises asiaticos que
cuentan con seguros de desempleo estos se establecieron en las tdltimas
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décadas, con excepcion de China y el Japon. En este tiltimo y en la Reptblica
de Corea se prefiere el término “seguro de empleo” para reflejar un enfoque
mas proactivo respecto del sistema para ayudar a los desempleados a
encontrar y mantener un empleo adecuado. Los sistemas de seguro de
desempleo en Asia se caracterizan por bajos niveles de contribucion y
prestaciones, debido a las bajas tasas de desempleo. Los trabajadores deben
realizar contribuciones durante 4 a 24 meses en un periodo de referencia de
entre 15 y 24 meses. Las prestaciones por lo general varian del 50% al 60% de
los ingresos contributivos de los trabajadores. Los sistemas de seguro de
desempleo pueden combinarse con politicas activas en el mercado laboral,
que son programas gubernamentales para ayudar a los desempleados a
encontrar trabajo.

Los sistemas de ahorro para el desempleo, también conocidos como
cuentas de ahorro individuales para el desempleo, presentan una serie de
caracteristicas que los gobiernos y las partes interesadas han de tener en
cuenta al implementar un programa de proteccién del desempleo. De acuerdo
con muchos expertos, estos resuelven el potencial riesgo moral creado por
los sistemas de seguro de desempleo convencionales, en la medida en que,
para no gastar todos sus ahorros, los desempleados tienen un incentivo para
volver a trabajar lo antes posible. Sin embargo, las altas contribuciones que
supone este tipo de sistema y la escasa proteccion que ofrece constituyen
graves problemas que se deben afrontar. Jordania es el tinico pais asiatico
en el que se ha implementado un sistema de ahorro para el desempleo. El
sistema jordano tiene solo un componente de ahorro, pero también prevé
que las personas reciban préstamos de un ministerio gubernamental si
sus contribuciones son insuficientes. Este beneficio esta limitado a los
ciudadanos jordanos.

Los programas de indemnizacién por despido, también llamados
beneficios por reduccién de personal en gran parte de Asia, existen desde
hace mucho tiempo en todo el mundo y en la mayoria de los paises. Estos
suponen el pago de una suma global en efectivo a los trabajadores que
terminan su contrato con el empleador de manera involuntaria o voluntaria.
Sin embargo, puede ocurrir que los empleadores con dificultades financieras
no cumplan con esa obligacion en el caso de cierre de plantas o traslados
fuera del pais. La indemnizacién por despido y el seguro de desempleo
se diferencian porque la primera se enmarca en la legislacion laboral y no
estd prefinanciada, mientras que, en la mayoria de los paises, el segundo
estd enmarcado en la legislacion sobre seguridad social y garantizado por
el Estado. En general, la fiabilidad y la eficacia de las indemnizaciones por
despido se han puesto en duda.

Los sistemas de proteccion del desempleo no contributivos también
desempefian un papel importante en la provision de subsidios a las mujeres
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y los hombres en edad de trabajar. Los programas como las transferencias
monetarias condicionadas (TMC) brindan asistencia a los desempleados que
no tienen derecho a prestaciones por concepto de seguro de desempleo o
cuentas de ahorro individuales para el desempleo. Asimismo, los programas
de empleo ptiblico ayudan a los desempleados que entran en el mercado
laboral después de un largo periodo fuera de este o a los desempleados
de larga data. Uno de los sistemas de garantia de empleo mas exitosos es
el Programa Nacional de Garantia de Empleo Rural Mahatma Gandhi en
la India, con arreglo al cual se da a los miembros adultos de los hogares
situados en areas rurales hasta 100 dias de empleo al afio al salario minimo.

Los programas de asistencia social y de las ONG proporcionan algtin
tipo de asistencia a los grupos desfavorecidos en la mayoria de los paises
asidticos. Los sistemas de asistencia social son a menudo administrados por
autoridades locales o regionales y se financian mediante ingresos tributarios
generales. Las ONG también prestan asistencia en efectivo o en especie a
los desfavorecidos, especialmente durante periodos de crisis o recesién. En
el caso de Myanmar, los autores de una evaluacién basada en el dialogo
nacional recomendaron mejorar la coordinacién de esos programas.

Elresto del capitulo se organiza de la siguiente manera. En las secciones
A a D se examinan los siguientes cuatro tipos de sistemas de proteccién del
desempleo implementados en Asia: seguro de desempleo obligatorio, sistemas
de ahorro para el desempleo, indemnizacién por despido y programas no
contributivos. En la seccion E se analizan las ventajas y desventajas de cada
sistema. En la secciéon F se ofrece un panorama general de las reformas
a los sistemas de proteccion del desempleo actuales y en la seccién G se
brinda informacion sobre los nuevos sistemas de protecciéon del desempleo
en la region.

A. Sistemas de seguro de desempleo obligatorio

En general, los sistemas de seguro de desempleo obligatorio toman la forma de
seguro social o de desempleo. Se financian mediante contribuciones pagadas
por los empleadores o compartidas entre estos y los empleados (aunque en
algunos casos los gobiernos también contribuyen) y habitualmente cubren a
los trabajadores en empleos formales. A nivel mundial, la inmensa mayoria
de los sistemas de desempleo —el 86%, que corresponde a 73 paises— que se
afianzan en la legislacién nacional y pagan beneficios en efectivo regulares
se basan en este modelo.

La mayoria de los paises asidticos, con excepcion del Japén, que se
industrializ6 en forma temprana, tardaron en alcanzar el desarrollo en
comparacién con sus pares occidentales. Como consecuencia, se han adoptado
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sistemas de seguro de desempleo solo en el Japon (1947), China (1986), la
Reptblica de Corea (1995), Mongolia (1997), la Provincia China de Taiwan
(1999), Tailandia (2004), Bahrein (2006) y Viet Nam (2009) (Deok Soon, 2013).

La adopcién o revisién de los sistemas de seguro de desempleo en
Asia a menudo estuvo influenciada por una crisis regional o internacional.
La ampliacién del sistema de seguro de empleo coreano en 1998 fue en parte
una respuesta a la crisis financiera asiatica de 1997. En Tailandia, que se
recupero de esa crisis alrededor de 2001, se estableci6 el sistema de seguro
de desempleo en 2004. En fechas distintas, en China, Mongolia y Viet Nam
se percibi6 la necesidad de proteccién del desempleo para hacer frente a las
inevitables repercusiones que tendria en el mercado laboral el pasaje de una
economia socialista planificada a una economia de mercado.

En la mayoria de los paises asiaticos se pagan prestaciones de seguro
de desempleo cuando alguien pierde su trabajo involuntariamente y se
niegan en aquellos casos en que la persona renuncia de manera voluntaria.
En otras situaciones, cuando una persona ha renunciado sin justa causa, las
prestaciones se pagan solo después de un prolongado periodo de espera (por
ejemplo, después de tres meses en el Japon). En Tailandia, los beneficios a
las personas que dejan el empleo voluntariamente no se difieren sino que
se pagan a una tasa inferior (el 30% de los ingresos en lugar del 60%) y
durante un periodo menor (hasta tres meses en lugar de hasta seis meses).
En el cuadro IIL1 se detallan las caracteristicas de los sistemas de seguro
de desempleo en Asia.

Cuadro lll.1
Elementos principales de los sistemas de seguro de desempleo obligatorio en Asia

Elemento Detalles

Cobertura Tradicionalmente, los sistemas de seguro de desempleo cubren a los trabajadores

asalariados en el sector privado. Aun asi hay excepciones, como los empleados del
gobierno en algunos paises (Japon, Provincia China de Taiwan, Republica de Corea
y Tailandia) y grupos de trabajadores con condiciones de trabajo unicas o solo un
vinculo flexible con el mercado de trabajo.
Casi todos los trabajadores migrantes (ciudadanos extranjeros) estan cubiertos a los
fines de las contribuciones, excepto en Viet Nam. Sin embargo, no pueden recibir las
prestaciones debido a requisitos de visado relativos a la terminacién de la relaciéon de
trabajo (o se les paga una suma global cuando dejan el pais).

Financiacién La division bipartita de los costos se aplica en los siguientes paises: China, Republica
de Corea, Mongolia, Provincia China de Taiwan y Viet Nam (legislacion revisada
en 2015). En Bahrein y Tailandia se establecieron sistemas tripartitos, en que los
empleadores, los trabajadores y el gobierno comparten los costos.
En la mayoria de los paises asiaticos con sistemas de seguro de desempleo se
recaudan contribuciones de los empleadores y los trabajadores (y, en algunos
casos, los gobiernos), que suman entre el 1% y el 2% del salario mensual medio del
trabajador. Las tasas de contribucién total son las siguientes: China (3%), Bahrein (3%),
Viet Nam (2%), Republica de Corea (1,75%), Japén (1,55%), Tailandia 1,25%),
Mongolia (1%) y Provincia China de Taiwan (0,9%).
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Cuadro Ill.1 (conclusion)

Elemento

Detalles

Requisitos

Los cuatro requisitos principales para que un desempleado tenga derecho a las

prestaciones del seguro de desempleo son:

i) Registrarse como persona que busca empleo lo antes posible después de la
terminacion de la relacién de trabajo.

ii) Tener una cantidad minima de contribuciones.

iii) Haber terminado la relacién de trabajo involuntariamente (incluida la renuncia
forzada con “justa causa”).

iv) Ser capaz de trabajar, estar disponible y buscar un empleo activamente.

Los departamentos de empleo estan estrechamente alineados para asegurar que los

desempleados reciban asistencia y apoyo para encontrar un trabajo lo antes posible

y mantenerlo. En la mayoria de los paises asiaticos se ofrece asistencia basica, que

incluye servicios de colocacion, talleres para la redaccion del curriculum vitae y la

preparacion de entrevistas con potenciales empleadores, e informacion sobre el

mercado de trabajo. La persona desempleada debera presentarse cada mes en su

oficina de empleo correspondiente, donde se aseguraran de que él o ella contintie

buscando activamente un trabajo.

Cantidad minima de contribuciones:

En el Japén, la Republica de Corea y Tailandia se exigen 6 meses de contribuciones
previas. En China, la Provincia China de Taiwan y Viet Nam se exigen 12 meses.

En Bahrein se requieren 12 meses continuados de contribuciones previas para la
primera compensacion, pero también se prevé la elegibilidad de quienes buscan
trabajo por primera vez. En Mongolia se registra el requisito mas alto, que corresponde
a 24 meses de contribuciones, de los cuales los ultimos 9 deben ser continuados.

Motivo de la separacion:

En la mayoria de los paises asiaticos con un sistema de seguro de desempleo

se prevé el pago de prestaciones a las personas que no son responsables por la
pérdida del empleo. En algunos paises se excluye por completo a quienes renuncian
voluntariamente o son despedidos por sus propias acciones, mientras que en otros
se extiende el periodo de espera o se reduce la cantidad o la duracion de las
prestaciones en estos casos. Todos estos distintos tipos de sistemas pueden
considerarse razonables.

La situacion es mas compleja en caso de renuncia “forzada”, cuando el trabajador no
tiene otra alternativa. Esto ocurre, por ejemplo, en caso de salarios impagos, acoso,
condiciones de trabajo peligrosas o acciones ilegales del empleador. Al examinar las
sanciones y exclusiones del seguro de desempleo, la OCDE observé que en todos
los paises se reconoce que los casos graves de mal comportamiento del empleador
pueden justificar la renuncia (OCDE, 2001).

Tipos de
prestaciones

En el marco de los sistemas de seguro obligatorio, las prestaciones de desempleo se
conceden a quienes pierden su empleo de manera involuntaria (despido, escasez de
trabajo, fin del contrato, entre otros). El seguro de desempleo presenta caracteristicas
unicas en muchos paises asiaticos: por ejemplo, en Bahrein se brindan “prestaciones
de asistencia” a los egresados universitarios que entran por primera vez al mercado
laboral en busca de empleo.

Monto En general las tasas varian entre el 50% y el 60% de los ingresos contributivos previos.

de las Este es el caso de Bahrein, la Provincia China de Taiwan, la Republica de Corea,

prestaciones Tailandia (pérdida de empleo involuntaria) y Viet Nam. En el Japon las tasas para las
personas de bajos ingresos que buscan empleo son mayores (hasta el 80%).

Duracion En la mayoria de los paises las prestaciones duran de 3 a 12 meses. En otros, la

de las duracién es mayor, hasta un maximo de 24 meses. En la Provincia China de Taiwan,

prestaciones Tailandia (pérdida de empleo involuntaria) y Bahrein se paga un maximo de 6 meses

de prestaciones. En Mongolia, los trabajadores desempleados pueden recibir 76 dias
de prestaciones.

Continuacion
dela
solicitud

Una vez confirmada la validez de la solicitud de prestaciones del trabajador
desempleado, este debe mantener su estado para recibirlas de manera continuada.

En general, se requiere que el beneficiario se presente en la oficina de empleo una vez
por mes para discutir sus actividades de busqueda de empleo.

Fuente: Elaboracion propia.
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Con respecto a la modalidad de funcionamiento, en general se
establece un consejo de administracién del fondo del seguro de desempleo
al momento de la creacion del sistema en el pais. El consejo es responsable
de la implementacion de las disposiciones financieras y administrativas de la
legislacion correspondiente. Por lo general esta integrado por representantes de
ministerios gubernamentales, grupos de empleadores, grupos de trabajadores,
otros departamentos involucrados (por ejemplo, en servicios de colocacién
y formacién) y otras partes interesadas, entre ellas miembros del mundo
académico y expertos en seguridad social.

Las tres funciones principales de los programas de seguro de desempleo
son la recaudacion de las contribuciones, la recepcion y el procesamiento
de las solicitudes y el pago de las prestaciones. En general, las autoridades
fiscales o los organismos de seguridad social son responsables de definir
la cobertura y recaudacién de las contribuciones (algunos también estan
involucrados en el pago de los beneficios, como en el caso de Bahrein y
Viet Nam hasta 2015). Los ministerios de seguridad social o trabajo son
responsables de recibir y procesar las solicitudes de prestaciones. En algunos
paises, como la Reptiblica de Corea y Viet Nam desde 2015, esos ministerios
también estan involucrados en el pago de los beneficios.

El principal objetivo de las prestaciones consiste en sustituir parcial y
temporalmente los ingresos de los trabajadores asegurados que perdieron el
trabajo de manera involuntaria mientras buscan un nuevo empleo remunerado.
Sin embargo, la experiencia previa en paises donde se implementaron
sistemas de seguro de desempleo obligatorio ha demostrado la eficacia de
combinar las prestaciones en efectivo con politicas activas en el mercado de
trabajo para ayudar a los beneficiarios a encontrar un empleo adecuado en
el menor tiempo posible.

La combinacién de un sistema de seguro de desempleo eficaz con
politicas activas en el mercado de trabajo presenta diversas ventajas. Los
servicios como la capacitacion para la biisqueda de empleo, la redaccién del
curriculum vitae y la preparacioén de entrevistas son en general los mas efectivos
desde el punto de vista de los costos. En muchos paises se utiliza un portal
de servicios de colocacion para vincular a los trabajadores desempleados con
los empleadores que ofrecen puestos vacantes, con buenos resultados. Esos
servicios de colocacién estan disponibles en los &mbitos ptiblico y privado. En
la mayoria de los paises con programas de seguro de desempleo se ofrecen
actividades de formacién o reciclaje para los desempleados, que les permiten
desarrollar habilidades mientras reciben los beneficios. Sin embargo, esos
programas deben administrarse prestando especial atencion a sus costos,
eficacia y publico objetivo.

Las politicas activas en el mercado de trabajo convienen tanto a los
trabajadores como a los empleadores y son muy recomendables para los
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paises asiaticos en desarrollo. La Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) ha elogiado las virtudes de dichas politicas para estimular
e incentivar al trabajador desempleado a encontrar un trabajo remunerado
rapidamente (OCDE, 2007). Una opcién interesante para tener en cuenta
en los paises asidticos es un programa especial, denominado “sistema de
reparticién del empleo” en el Canadd o “prestacién de horario reducido” en
Alemania, al que los empleadores pueden recurrir en caso de una reduccioén
considerable de la actividad comercial. Los empleadores que se enfrenten
a la desaceleracion temporal de sus actividades podran reducir el horario
de trabajo de la mano de obra mientras el sistema de seguro de desempleo
compensa a esos trabajadores mediante prestaciones de seguro de desempleo
parciales. Esto permite a los empleadores reanudar sus operaciones completas
tan pronto como su empresa se recupere, sin tener que contratar y formar
nuevo personal.

B. Sistemas de ahorro para el desempleo o cuentas
de ahorro individuales para el desempleo

En una época, el incumplimiento de los empleadores con las disposiciones
de indemnizacién por despido aumentaba la resistencia de los trabajadores a
dejar el empleo en muchos paises de América Latina. La necesidad de pagar
ese tipo de indemnizacion tiende a aumentar cuando faltan los recursos
financieros debido a las dificultades que enfrenta la empresa, de manera
que los recursos pueden no estar disponibles. En consecuencia, en 1990 se
reformaron las disposiciones sobre indemnizacién por despido en Colombia
y otros paises de América Latina y se avanz hacia un sistema prefinanciado
mediante cuentas de ahorro individuales.

Los empleadores deben depositar un porcentaje de los salarios en cuentas
individuales garantizadas que se ponen a disposicién de los trabajadores en
caso de separacion del empleo. La reforma redujo las distorsiones del mercado
laboral y promovié la creacion de puestos de trabajo. Si bien los empleadores
trasladaron la mayor parte del costo de la indemnizacién por despido a los
salarios, la compensacion total de los trabajadores (salarios y dep6sitos en sus
cuentas de ahorro) aumenté. Ademas, debido a que las reformas eliminaron
la naturaleza discrecional de la indemnizacién por despido, aumentaron
tanto los casos de separacién del empleo como la contratacion.

Uno de los principios fundamentales de las cuentas de ahorro
individuales, en comparacién con el seguro de desempleo, es la disuasion
del riesgo moral de que los desempleados asegurados no se esfuercen lo
suficiente para buscar trabajo o carezcan de motivacion y rechacen ofertas
de empleo. De acuerdo con ese razonamiento, los desempleados que gastan
sus ahorros estaran mas motivados para encontrar trabajo lo antes posible y
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regresaran al mercado laboral con mayor rapidez que en el marco de sistemas
de seguro de desempleo.

Otros dos ejemplos de cuentas de ahorro individuales para el
desempleo que comenzaron con componentes de ahorro se encuentran en
América Latina (Chile, en 2002) y Asia (Jordania, en 2011). En el caso de
Chile, el sistema se basa en ahorros acumulados en cuentas individuales,
que brindan un flujo de ingresos en caso de desempleo. Se complementan
con un fondo de solidaridad que proporciona ingresos adicionales en casos
especificos’. En Malasia se examind la opcion del modelo chileno pero fue
rechazada por la comision tripartita, integrada por el gobierno y las partes
interesadas del pais.

En Jordania se ha implementado un sistema de prestaciones de
desempleo tnico y experimental, que difiere tanto de los sistemas de
seguro habituales como del modelo hibrido chileno. El sistema jordano
puede describirse como un sistema de ahorro puro, aunque también prevé
que los individuos (ciudadanos jordanos solamente) reciban préstamos del
organismo publico de seguridad social si sus contribuciones son insuficientes.
A diferencia del modelo chileno, que tiene un componente de seguro ademas
de la base de ahorros, el modelo de Jordania no tiene un sistema de seguro
complementario para mancomunar el riesgo de desempleo. Mas de tres afios
después de su establecimiento, este sistema no ha alcanzado a una cantidad
significativa de desempleados y es poco probable que lo haga o que constituya
un modelo eficaz de proteccién del ingreso.

C. Programas de indemnizacion por despido

Los programas de indemnizacién por despido (llamados beneficios por
reduccién de personal en gran parte de Asia) existen desde hace mucho tiempo
en todo el mundo y en la mayoria de los paises. Estos generalmente suponen
el pago de una suma global en efectivo a los trabajadores que terminan su
contrato con el empleador de manera involuntaria o voluntaria (mediante
acuerdos colectivos o como parte de la propia politica de una empresa). El
monto del pago se relaciona con el tiempo trabajado y con el dltimo salario
en el empleo. Incluso antes de que fuera exigida por ley, muchos empleadores
veian las ventajas de pagar indemnizacion por despido por iniciativa propia
para mantener a los empleados que mas valoraban.

En Asia, las situaciones varian entre la falta de disposiciones sobre
indemnizacion por despido (como en el caso de Bahrein, el Japon, la Reptiblica
de Corea y Singapur) a la indemnizacién por despido pagada junto con la
indemnizacién por desempleo (por ejemplo, en Filipinas y Tailandia). En

2 Véase el capitulo II sobre proteccion del desempleo en América Latina.
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Viet Nam, desde 2009, los afios durante los cuales se pagan las contribuciones
al seguro de desempleo por un empleado no se cuentan para el calculo de
la indemnizacién por despido.

D. Sistemas de proteccion del desempleo
no contributivos

A continuacién se describen dos de los principales de programas de beneficios
no contributivos: las transferencias monetarias condicionadas y los programas
de empleo ptblico.

1. Transferencias monetarias condicionadas (TMC)

De acuerdo con Fiszbein y Schady (2009), es probable que el crecimiento
econdémico impulsado por el mercado sea el principal motor de la reduccién
de la pobreza en la mayoria de los paises. Sin embargo, el desarrollo de
politicas publicas eficaces también desempenia un papel fundamental en
el suministro de bienes publicos y la correccion de las fallas del mercado.
Una buena politica social tiene repercusiones en el crecimiento econémico
e influye en los efectos de ese crecimiento en la reduccién de la pobreza. Un
camino para ello es la redistribucién directa de recursos a los hogares pobres
por el Estado. En el caso de las TMC, los gobiernos y las organizaciones de
ayuda hacen pagos a los hogares pobres, condicionados al cumplimiento de
ciertos requisitos o condiciones. El gobierno (o una organizacién benéfica)
transfiere el dinero solo a quienes cumplen con determinados criterios, como
inscribir a los nifios en escuelas publicas y llevarlos al médico para controles
regulares y vacunaciones, entre otros. Las TMC son excepcionales para
tratar de ayudar a la generacion que se encuentra actualmente en la pobreza
y romper el ciclo de la pobreza mediante el desarrollo de capital humano.

Segun Fitzgerald (2013), una de las principales ventajas de las
transferencias monetarias condicionadas es su versatilidad, pues pueden
adaptarse para satisfacer las necesidades del pais de que se trate. La
autora afirma que al disefiar los programas de transferencias monetarias
condicionadas, los gobiernos y las organizaciones de ayuda necesitan evaluar
en primer lugar la infraestructura sanitaria y educativa de los paises donde
desean implementarlos. Si, como ocurre a menudo en muchos paises de bajos
ingresos y en desarrollo, los sistemas bésicos no estan ofreciendo servicios
de alta calidad, tal vez una inversion inicial para mejorarlos tendria efectos
positivos en la salud general del pais a largo plazo.

En muchos paises asiaticos existen también transferencias monetarias
no condicionadas, que no prevén condiciones para recibir los beneficios. Las
ventajas y desventajas de las transferencias condicionadas con respecto a
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las no condicionadas han sido objeto de un intenso debate. La proteccién
social y del desempleo en la regién generalmente combina los dos tipos de
prestaciones en efectivo. En Camboya, Myanmar, la Reptiblica Democrética
Popular Lao, Tailandia y Viet Nam, las prestaciones monetarias condicionadas
y no condicionadas se han concentrado sobre todo en el amplio sector informal
involucrado en la agricultura.

Aunque Myanmar es uno de los paises mds grandes del sudeste de
Asia, es también uno de los mds pobres: el producto interno bruto (PIB)
per cépita se estimaba en 1.420 délares en 2015 (FMI, 2014), mientras que el
indice de pobreza ascendia al 26% de la poblaciéon (PMA, 2015). En 2014, en
colaboracién con varias partes interesadas, la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) produjo un informe de evaluacién basada en el didlogo
nacional en el que se describian los diversos sistemas de proteccion social
existentes en Myanmar y, en particular, los sistemas de proteccién del
desempleo (OIT, 2014).

En ese pais, el sistema de proteccion social consiste basicamente en
un programa de proteccién social contributivo y una serie de programas no
contributivos dispersos cuyo objetivo es brindar cierto tipo de asistencia social.
La cobertura de la poblacién en edad de trabajar es limitada, pero el sector
formal (una pequenia parte de la poblacién) estd cubierto por un sistema de
seguridad social. Existen ademas algunas prestaciones para los funcionarios
publicos y el personal politico. El sistema cubre a los trabajadores de las
empresas con cinco o mas empleados (excluidos el personal del gobierno,
las organizaciones internacionales, la agricultura y la pesca estacionales,
las organizaciones sin fines de lucro y los trabajadores domésticos). Las
prestaciones en el marco del sistema de seguridad social contributivo incluyen:
asistencia médica, subvencion para funeral, prestaciones econémicas por
enfermedad, maternidad, paternidad y lesiones del trabajador. Estos se
denominan sistemas activos y en la actualidad se planea incrementar el monto
de las prestaciones en efectivo por enfermedad, maternidad y paternidad.

En Myanmar hay también una serie de “sistemas inactivos”, que se
basan en disposiciones legislativas aprobadas pero que hasta la fecha no se
han implementado. Entre ellos se encuentran las prestaciones familiares y
de invalidez, la pension por vejez, las prestaciones de supervivencia, el fondo
de vivienda y las prestaciones de desempleo.

2. Programas de empleo publico

Los programas de empleo publico —sistemas que suponen la creaciéon
de empleos directamente por el gobierno— son instrumentos populares
para brindar proteccién del desempleo y social en los paises en desarrollo.
De acuerdo con la OCDE, estos programas pueden desempefar un papel
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importante para complementar los instrumentos de proteccién social
basados en el ciclo de vida, como las transferencias monetarias (OCDE,
2009). Segun dicha organizacion, esos programas se consideran como una
manera de hacer frente a la pobreza y brindar apoyo en un contexto de
miseria crénica o transitoria, debido a la escasez estacional de alimentos, la
pérdida de cosechas u otros desastres naturales. A menudo se prefieren a
las transferencias monetarias porque las personas tienen que trabajar para
adquirir ese derecho, y se perciben como destinados por su propia naturaleza
a determinados grupos de la poblacion (self-targeting) —pues el requisito de
trabajo ayuda a evitar que los beneficios sean captados por quienes estan
en mejores condiciones. Estos programas también pueden contribuir a la
conservacion de recursos naturales. En consecuencia, tienen el potencial de
abordar simultdneamente la pobreza y la necesidad de bienes e infraestructura
productiva, promoviendo de ese modo el crecimiento a favor de los pobres.

Los programas de empleo ptiblico son muy flexibles y pueden contribuir
a varios objetivos de desarrollo en virtud de las diferentes funciones
que desempenan:

*  Funcién de empleo: se hace hincapié en la creacion de empleos,
el Estado acttia como empleador de tltima instancia.

¢ Funcién de proteccién social: se pone énfasis en la seguridad del
ingreso y las transferencias en efectivo o en especie.

e  Funcién de inversién basada en la mano de obra: se subrayan
la calidad y la naturaleza de la infraestructura construida o los
servicios prestados.

La mayor parte de los numerosos programas de empleo publico se
divide en dos categorias principales: i) programas de obras publicas, que
ofrecen pagos en efectivo o alimentos por trabajo (si bien este instrumento
se ha utilizado tradicionalmente como respuesta temporal a choques y crisis
especificos, también puede utilizarse con una vision a largo plazo); ii) sistemas
de garantia de empleo, que suponen programas basados en derechos a largo
plazo, en los que se proporciona cierto nivel de derecho a trabajo.

Los programas de obras ptblicas son una manera eficaz de dar
subvenciones directas a los pobres mediante transferencias monetarias o
vales de alimentos y pueden contribuir a evitar la cultura de dependencia
que caracteriza a las subvenciones directas. Aunque es posible que creen
una dependencia del Estado como proveedor de empleo, pueden ser una
herramienta eficaz, que al mismo tiempo fomenta una sensacion de satisfaccién,
aumenta la autoestima y promueve la formacion.

Las personas que no pueden trabajar porque son demasiado jévenes,
demasiado ancianas, estan enfermas, lesionadas o incapacitadas por cualquier
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otro motivo para entrar en el mercado laboral pueden recibir subvenciones que
no estan condicionadas a la participacion en programas relacionados con el
trabajo. Para aquellas que pueden trabajar se han propuesto e implementado
diversos sistemas de obras publicas en toda Asia.

Los programas de obras ptblicas que predominan en Asia son los
que ofrecen empleo a corto plazo en el contexto de una alteracion transitoria
del mercado de trabajo, como en el caso de un desastre natural (inundacion,
sequia o terremoto), cuando se necesita proveer de ingresos a los pobres
en un momento de interrupcién de los salarios normales y reparar la
infraestructura dafiada.

Los programas de empleo ptiblico més importantes y conocidos son los
sistemas de garantia de empleo masivo, que ofrecen a los participantes una
cantidad de dias de empleo a peticién cada afio en respuesta a las fluctuaciones
ciclicas del mercado de trabajo. A menudo proporcionan ingresos durante la
temporada agricola mas dificil, antes de la cosecha. El Programa Nacional
de Garantia de Empleo Rural Mahatma Gandhi, implementado conforme la
reciente Ley Nacional de Garantia de Empleo Rural Mahatma Gandhi en la
India, y el Sistema de Garantia de Empleo de Maharashtra, implementado en
ese estado indio durante mas de 40 afios, ofrecen este tipo de obras publicas.

Estos programas se concibieron para proporcionar infraestructura
fisica (carreteras, sistemas de irrigacién y bienes para promover la proteccion
ambiental, entre otros) y de ese modo contribuir al sustento de la poblacién
y al crecimiento, incluso después de completado el periodo de empleo. El
objetivo principal de estos programas es ofrecer proteccién social para
ayudar a las personas en condiciones de pobreza crénica en momentos de
vulnerabilidad, mediante una forma de seguro de ingresos (OCDE, 2009).

En el marco del Programa Nacional de Garantia de Empleo Rural
Mahatma Gandhi, se da a los miembros adultos de los hogares situados
en areas rurales hasta 100 dias de empleo por afo al salario minimo. Los
trabajadores se registran en el municipio para participar en el programa y
reciben carnés de trabajo, que utilizan al solicitar empleo. Si no consiguen
trabajo en un plazo de 15 dias, el gobierno estatal les debe pagar la prestacion
de desempleo. El nivel de remuneracién corresponde al salario minimo y la
mayor parte de las tareas supone trabajo fisico en actividades de conservacién
del agua, desarrollo de la tierra, plantacién y forestacién y construccion de
carreteras, en ese orden de prioridad, y cualquier otro tipo de trabajo intensivo
en mano de obra propuesto por los gobiernos estatales (OCDE, 2009).

De acuerdo con un articulo publicado en The Economic Times (2013),
el Banco Mundial describi6 la Ley Nacional de Garantia de Empleo Rural
Mahatma Gandhi en términos positivos después de haberla calificado
inicialmente como un fracaso. En el World Development Report 2014 (Banco
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Mundial, 2014) de ese organismo, se hizo referencia a dicha ley como un
ejemplo estelar de desarrollo rural. El principal motivo de la aprobacién del
Banco Mundial se debe al componente de transferencia monetaria directa
(a cuentas de ahorro bancario o postal) del programa de empleo rural.

E. Ventajasy desventajas de los diversos sistemas
de proteccion del desempleo

Todos los sistemas de proteccién del desempleo contribuyen positivamente
ala salud y el bienestar de los trabajadores desempleados. En una carta a un
miembro del Congreso de los Estados Unidos, Norman B. Anderson, director
ejecutivo de la Asociacion Americana de Psicologia, sefialé que la salud
mental y fisica de los trabajadores desempleados era peor que la de aquellos
con trabajos estables y que su satisfaccion marital o familiar también era
inferior con respecto a la de estos tltimos (Anderson, 2014). Los empleadores
se benefician de los sistemas de proteccion del desempleo porque el fin de la
relacién de trabajo resulta més facil de aceptar para los trabajadores y esto
les da una mayor flexibilidad para adaptarse a los cambios tecnolégicos. Las
prestaciones de seguro de desempleo, en particular, facilitan el recurso de
una empresa a los despidos temporales, pues aumentan la probabilidad de
que sus trabajadores todavia estén disponibles cuando se reanude la actividad
comercial normal y evitan de ese modo la necesidad de contratar y formar
personal nuevo®. Los gobiernos se benefician de los sistemas de proteccion
del desempleo porque estos proporcionan estabilizacion econémica durante
las recesiones y mayores ingresos fiscales. La sociedad también resulta
favorecida como resultado de la estabilidad social, que contribuye a reducir
el malestar, las protestas y la delincuencia.

Sibien hay consenso sobre la conveniencia de los sistemas de proteccién
del desempleo, no es sencillo determinar cual de ellos es el mds apropiado.
En un informe del Banco Mundial/IZA se sefiala que aunque los sistemas de
seguro de desempleo pueden ayudar a las personas a encontrar puestos de
trabajo mejores de los que hallarian en ausencia de dicho seguro, aumentar
la redistribucién del ingreso y mejorar la proteccion del trabajador, también
pueden reducir los incentivos para buscar trabajo, aumentando de ese modo
tanto la duracién de los periodos de desempleo como la tasa de desempleo
(Robalino, 2014).

Un sistema incluso mas ventajoso, disponible en algunos paises, permite que los empleadores
reduzcan temporalmente el horario y los salarios de sus empleados durante un periodo de reduccién
de la demanda, mientras una parte del ingreso perdido de los trabajadores se compensa mediante
las prestaciones de reparticion del empleo del seguro de desempleo. Este sistema permite que
los empleadores mantengan a todo su personal en la némina activa. Para el caso de Alemania,
véase Agencia Federal de Empleo (2010).
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En el informe también se indica que las cuentas de ahorro individuales
para el desempleo pueden aumentar los incentivos para acelerar la blisqueda
de trabajo, porque los ahorros que no se utilizan para financiar las prestaciones
de desempleo se pueden utilizar para financiar inversiones o ingresos mas
altos. Las cuentas de ahorro también parecen ser una opcion particularmente
atractiva para los paises en desarrollo, debido a la gran dimensién del sector
informal y a la falta de capacidad administrativa para implementar un sistema
de seguro de desempleo estdndar de manera eficaz. En particular, estos paises
pueden carecer de las capacidades necesarias para verificar la persistencia
de las condiciones de elegibilidad, que requieren el seguimiento de las
actividades de busqueda de empleo y de la situaciéon del mercado laboral.

Sin embargo, las cuentas de ahorro individuales para el desempleo
también presentan posibles desventajas:

* Pueden no proporcionar suficiente proteccion a los trabajadores,
en particular aquellos con bajos niveles de capital humano, cuyas
probabilidades de desempleo son mayores.

®  Pueden reducir los incentivos para mantener el empleo cuando
la tasa de ahorro obligatorio es demasiado alta o la tasa de interés
sobre los ahorros no es competitiva.

e Pueden requerir altas tasas de contribuciones para financiar
beneficios significativos.

Otra posible desventaja de algunas cuentas de ahorro individuales para
el desempleo es que proporcionan beneficios similares a la indemnizacién por
despido prefinanciada, en que las contribuciones recaen en los empleadores
y no estan garantizadas por el Estado. Este tipo de cuentas prevé el pago
de una suma global, que algunos actuarios de seguros consideran negativo
con respecto a los pagos periédicos. En resumen, las cuentas de ahorro
individuales para el desempleo parecen proporcionar menos proteccion a
los trabajadores que los sistemas de seguro de desempleo, en particular a
aquellos poco calificados, que tienden a contribuir menos, a sufrir periodos
de desempleo mads frecuentes y, en consecuencia, posiblemente no logran
acumular ahorros adecuados.

Pese a que en los paises asiaticos hay una larga tradiciéon de pagar a los
trabajadores una suma global por concepto de indemnizacién por despido
(reduccion de personal) para proteger sus ingresos en caso de pérdida del
empleo, estos sistemas producen una serie de efectos negativos. El aspecto
mas problematico de la indemnizacién por despido es que los empleadores
deben pagarla en épocas de recesién, cuando el flujo de caja suele ser
negativo. Esto no solo incentiva a los empleadores a retener a sus empleados
durante los periodos de recesién sino también a limitar la contratacién de
trabajadores en las épocas de expansion econémica. Esto se traduce en una
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mayor estabilidad laboral, pero también en una mayor duracion del desempleo
y mayores dificultades para que los jévenes encuentren un primer trabajo*.

El pago de una suma global que caracteriza a la indemnizaciéon por
despido también puede dar lugar a decisiones financieras imprudentes de los
empleados, que saben que recibirdn una indemnizacién en caso de pérdida
del empleo. Sin embargo, debido a que las empresas deben pagarla en un
momento de dificultades de flujo de caja o incluso quiebra, pueden incumplir
con dicha obligacién y causar retrasos y posibles pleitos. Los trabajadores
corren entonces el riesgo de no disponer de recursos financieros en caso
de perder el empleo. Ademas, el pago de la indemnizaciéon por despido no
estd condicionado a la bisqueda o aceptacion de un empleo por parte del
beneficiario, de manera que no desempena un papel en el incentivo a la
buisqueda activa de un empleo adecuado.

Los programas de empleo ptblico acttian como un estabilizador de la
economia y el mercado laboral, al proporcionar a los desempleados experiencia
de trabajo e ingresos seguros para cubrir sus necesidades y evitar la pobreza.
Brindan a los gobiernos mayores ingresos fiscales y ganancias econémicas
y mantienen la seguridad social al reducir el malestar, la delincuencia y la
criminalidad. Sin embargo, debido a que en estos sistemas el gobierno actiia
como el empleador de tltima instancia, es probable que los desempleados
tiendan a depender del gobierno como fuente de trabajo.

F. Opciones para mejorar los sistemas actuales

Se ha demostrado que los sistemas de proteccion de seguro de desempleo
tienen efectos positivos para los empleadores, los trabajadores y la sociedad
en general. Esos efectos eclipsan los costos minimos asociados con el seguro
de desempleo, que desempefia miltiples funciones para garantizar la
seguridad del ingreso de los trabajadores desempleados, mientras apoya la
transformacion estructural de las economias nacionales y mitiga el impacto
de los choques de demanda. En algunos paises se carece de sistemas de
seguro de desempleo eficaces o se ofrece solamente una cobertura limitada.
Es importante que en los paises en desarrollo se adopten medidas para
incrementar la eficacia de los sistemas de seguro de desempleo y fortalecer
sus vinculos con programas que apoyan el ingreso o reingreso al mercado
laboral, el desarrollo y perfeccionamiento de competencias y otras politicas
activas en el mercado de trabajo. Por ejemplo, en Viet Nam y otros paises
asiaticos, algunas oficinas de colocacién organizan ferias de empleo mensuales
para vincular a quienes buscan trabajo con posibles empleadores. Algunas
ferias de empleo se especializan en sectores especificos, mientras que otras
abarcan todos los segmentos del mercado laboral.

*  Véase también Nagler (2013).
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Tanto enlos paises desarrollados como en desarrollo a menudo se evaltian
los sistemas de seguro de desempleo a la luz de cambios en las prioridades del
gobierno y de factores econémicos y sociales. Se buscan maneras de mejorar
la proteccion de los trabajadores y facilitar los mecanismos del mercado de
trabajo. Los seguros de desempleo incluyen una gran variedad de instrumentos
de proteccion que dan a los gobiernos opciones para mejorar sus sistemas.

Por ejemplo, el gobierno de Viet Nam comenzé a pagar beneficios
de seguro de desempleo en 2010 y condujo dos evaluaciones separadas en
un plazo de dos afios después de su implementacion. Las evaluaciones se
centraron en mejoras al programa de seguro de desempleo, incluidos los
instrumentos legales y aspectos financieros, institucionales y operativos.

A raiz de las evaluaciones se realizaron importantes reformas
legislativas para mejorar el programa, que entraron en vigor el 1 de enero
de 2015. Esas reformas, apoyadas por una revisién actuarial, representaron
mejoras considerables con respecto a las disposiciones originales. Se destacan
en particular la eliminacién del pago de una suma global, la reducciéon
general de la duracién del beneficio y la suspension de las contribuciones
del gobierno (que podrian sin embargo restablecerse segtin el balance del
fondo de seguro de desempleo). Asimismo, el mejoramiento de la proteccion
también incluy6 el incremento planificado de la cobertura de trabajadores
y la definicién ampliada de los ingresos asegurados.

La OIT resumio6 las “lecciones aprendidas” después de la implementacién
del seguro de desempleo en Viet Nam y formul6 una propuesta de sistema
de seguro de desempleo para Malasia. Se concluy6 que algunos de los
elementos que se deben tener en cuenta para mejorar un sistema existente
o propuesto son los siguientes:

e Comunicacién con empleadores y trabajadores: muchos trabajadores
y empleadores se lamentan de la falta de informacién sobre los
sistemas de seguro de desempleo nuevos o ya existentes. En
consecuencia se deberian realizar campafas a intervalos regulares
para informar a la poblacién, incluso mediante talleres para los
empleadores y publicidad.

*  Colaboracion institucional: es muy importante trabajar en equipo,
y no de manera aislada, para asegurar la administracién eficaz
de las prestaciones del seguro de desempleo. El intercambio de
informacién es fundamental para determinar el derecho a las
prestaciones y evitar fraudes y abusos.

* Vinculacién de sistemas informaticos: los sistemas informaticos
departamentales deben ser compatibles para permitir el intercambio
de informacién y la colaboracién con miras a mejorar todos los
programas sociales.
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e  Establecimiento de una unidad de investigacién y control: este tipo
de unidad tendria el mandato de prevenir fraudes y abusos del
fondo de seguro de desempleo. Su prioridad seria la adopcion de
medidas de prevencién y deteccién mediante el uso de sistemas
de correspondencia informaticos para identificar posibles casos de
fraude o abuso, tanto a nivel externo (trabajadores, empleadores
u otros) como interno (personal).

e Ampliacién dela cobertura del seguro de desempleo para incluir a
todos los trabajadores (sin excepciones por ndmero de empleados
por empleador), funcionarios ptiblicos, personal militar, trabajadores
temporales y estacionales y trabajadores domésticos y extranjeros.

*  Modificacién de reglas inflexibles sobre los periodos de trabajo
asegurados, es decir, eliminar el requisito de que los trabajadores
tengan un determinado nimero de meses de trabajo continuado
para adquirir el derecho.

*  Consideracion de la totalidad de la remuneraciéon monetaria: a los
efectos de las contribuciones, en muchos sistemas de seguro de
desempleo no se tiene en cuenta la remuneracién monetaria total
de un empleado. Todos los tipos de remuneracién deberian tenerse
en cuenta para fines contributivos, incluidos los pagos relativos
a permisos, vacaciones, horas extra, trabajo extra durante las
vacaciones, gastos de viaje, gratificaciones pagaderas al momento
del despido o la jubilacién y primas anuales.

e Revision de los requisitos legales para asegurar que la ley sea
precisa y las disposiciones no presenten lagunas legales.

Cabe recordar que las prestaciones de desempleo no son el tnico
instrumento para proteger los ingresos, promover el empleo y favorecer
una rapida recuperacion durante una crisis global. Las politicas activas
en el mercado de trabajo también son esenciales para asistir a los grupos
vulnerables, como las mujeres, los jovenes, los adultos mayores y las personas
con discapacidad. Con respecto a este tltimo grupo, el seguro de empleo
de la Reptblica de Corea tiene un componente de estabilizacion del empleo
que proporciona préstamos a las empresas para reformar sus instalaciones
con miras a promover la contratacion de discapacitados (y adultos mayores).

En los paises donde se han implementado o se planea implementar
sistemas de seguro de desempleo se podria tener en cuenta un instrumento
eficaz del programa de Bahrein, dirigido a los jévenes que terminan la
universidad e ingresan por primera vez al mercado laboral. A muchos
de ellos, en Bahrein y el resto de Asia, les lleva mucho tiempo encontrar
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trabajo después de obtener el titulo universitario. Bahrein ofrece a los recién
graduados (solo ciudadanos bahreinies) una prestacién fija para buscar un
empleo adecuado, no obstante la falta de contribuciones.

La OCDE (2007) examiné las politicas de activacion para ayudar a
los desempleados a encontrar trabajo y mantenerlo y sefialé la necesidad de
evaluar los sistemas actuales de los paises en desarrollo para determinar
los aspectos que se pueden mejorar. Las principales conclusiones del
informe son:

¢ Elndmero y la variedad de instrumentos utilizados en los paises
para “activar” a las personas que buscan empleo parecen estar
incrementando. Dichos instrumentos se basan en entrevistas
profundas, la verificacion de la biisqueda de trabajo, el establecimiento
de planes de accién individuales y la referencia a programas activos
en el mercado de trabajo después de un periodo infructuoso de
busqueda de empleo.

* La inscripcion en los servicios de empleo es un requisito para
recibir las prestaciones.

* En muchas evaluaciones recientes se ha demostrado que la
asistencia y el seguimiento en la btisqueda de trabajo pueden
tener un efecto considerable en las tasas de reempleo.

e Es obligatorio que los trabajadores desempleados se presenten
en la oficina local con regularidad.

e Elenvio delas personas que buscan empleo a los lugares donde se
ofrece trabajo no solo ayuda a reducir el riesgo de un desempleo
prolongado sino que también funciona como prueba de “la
biisqueda activa de trabajo”.

* Laparticipacion obligatoria en programas activos en el mercado
de trabajo después de un periodo infructuoso de biisqueda de
trabajo puede ayudar a reducir el riesgo del desempleo a largo
plazo o de salida del mercado laboral.

Ademas de los elementos de esta lista, puede ser ttil elaborar una
declaracién de busqueda de trabajo, en que los trabajadores desempleados
detallen todos los contactos realizados en un periodo de dos semanas,
incluidos el nombre, el niimero de teléfono y la direccién de los posibles
empleadores y los resultados de la bisqueda. La oficina local podria utilizar
esta declaracién como base para la discusién con el desempleado para
determinar la eficacia de sus actividades de busqueda y la autenticidad de
sus esfuerzos para encontrar trabajo.
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En muchos sistemas de empleo ptblico se ofrecen salvaguardias
esenciales para los pobres, incluso mediante transferencias monetarias
condicionadas y programas de empleo ptblico.

Deok Soon (2013), del Instituto del Trabajo de la Reptblica de Corea,
sostiene que si bien el seguro de desempleo es eficaz para dar seguridad de
ingreso a los trabajadores desempleados, puede no bastar por si solo para
ofrecer seguridad social a los desempleados en general, dada la considerable
cantidad de personas excluidas del seguro de desempleo en algunos paises
asidticos (por ejemplo, los trabajadores independientes y agricolas). Para
compensar este posible déficit, en la Reptblica de Corea se impulsaron
proyectos de obras ptblicas durante la crisis financiera asiatica de fines de
la década de 1990y la crisis financiera mundial de 2008, como una forma de
ampliar temporalmente la proteccién social de los desempleados.

Los sistemas de empleo ptblico, ya sea en forma de obras ptiblicas
o programas de empleo garantizado, pueden coexistir con el seguro de
desempleo (o incluso sustituirlo) e incrementar el ingreso social de todos los
trabajadores. El Programa Nacional de Garantia de Empleo Rural Mahatma
Gandhi de la India es un perfecto ejemplo de instrumento eficaz para la
proteccion del desempleo, sin necesidad de seguro de desempleo en este
momento. Con el tiempo, la necesidad del seguro de desempleo crecerd junto
con el desarrollo de la industrializacién.

En los paises con altos niveles de informalidad se han desarrollado
programas de asistencia social no contributivos méas amplios, que combinan
politicas de protecciéon social y del empleo para brindar cierto grado de
seguridad de ingresos a los trabajadores desempleados y subempleados.
Estos incluyen sistemas de garantia del empleo y otros programas de empleo
publico, asi como programas que combinan transferencias en efectivo con
medidas para el desarrollo de competencias y la creacion de empleo y
oportunidades empresariales (OIT, 2015).

G. Sistemas nuevos y propuestos

1. Sistemas de proteccién no contributivos

Por medio de un programa de evaluacién basada en el didlogo nacional, en
Myanmar se han identificado problemas significativos debido a la falta de
coordinacion eficaz entre las instituciones responsables de las transferencias
monetarias condicionadas y los programas de obras ptiblicas, incluidas las ONG.
La cobertura de las personas en edad de trabajar es limitada. Si bien un sistema
de seguridad social cubre a los empleados de las empresas formales publicas
y privadas, estos representan solo una pequena parte de la poblacién (2%).
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Ademas, existen algunas prestaciones para los funcionarios publicos y el
personal militar y politico. Aunque la ley de seguro de desempleo ha sido
aprobada por el gobierno, se considerara como un programa inactivo mientras
no se fije una fecha de implementacién. Esa ley también contiene defectos
que se deben corregir.

En Tailandia, muchas ONG recaudan fondos para desarrollar servicios
sociales para las personas en situaciones de desventaja, incluidas las personas
con discapacidad. Otro ejemplo es la organizacién Sahoibokji-kongdong-
mokeumhoi (Community Chest of Korea) que ofrece asistencia social a los
pobres y a las personas con discapacidad.

2. Cuentas de ahorro individuales para el desempleo

En su trabajo de investigacion sobre las cuentas de ahorro individuales para
el desempleo, Ferrer y Riddell (2009) subrayaron que estas constituyen una
alternativa a los sistemas tradicionales de seguro de desempleo, tanto desde la
perspectiva del trabajador como de la empresa, pero advirtieron que todavia
no se ha comprendido bien si estos programas ofrecen (o no) una proteccion
del ingreso adecuada. Hay indicios de que esta forma de proteccién del ingreso
de los desempleados deberia complementarse con otras formas de seguro. La
principal conclusion del estudio es que las cuentas de ahorro individuales
para el desempleo parecen particularmente apropiadas para las economias
en desarrollo y en transicién, pero a condicién de que la evaluacién de sus
efectos se base en estudios de investigacién especificos para cada pais, sobre
todo dada la variedad de programas de cuentas de ahorro individuales
para el desempleo implementados en América Latina. En muchos trabajos
de investigacion sobre estas cuentas se destaca la necesidad de una mayor
investigacion de los efectos de este sistema de protecciéon del desempleo.

En el informe de viabilidad de la OIT (2012) para Malasia se hall6 que
los principales motivos de preocupacién con respecto a las cuentas de ahorro
individuales para el desempleo eran su alto costo y la escasa proteccién que
proporcionan a los desempleados.

3. Sistemas de seguro de desempleo obligatorio

Como se sefial6 anteriormente, los sistemas de seguro de desempleo se evaltian
en forma peridédica en muchos paises para responder a las necesidades de
los trabajadores y empleadores y a las prioridades del gobierno. Por ejemplo,
es posible mejorar esos sistemas eliminando las restricciones que impiden
a muchos trabajadores acceder a las prestaciones, entre ellas el requisito
de que el empleador tenga un determinado ntimero de empleados. Otras
restricciones incluyen la limitacién de la cobertura para los trabajadores
domésticos y los trabajadores temporales o estacionales. En algunos paises
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(como en el Canada), la cobertura de los programas de seguro de desempleo
se ha extendido a esas categorias.

El Gobierno de Malasia puso en marcha un plan para transformar al
pais en una economia de altos ingresos para 2020 mediante el Nuevo Modelo
Econémico anunciado en 2010. Uno de los pilares del modelo es el desarrollo
de capital humano, que incluye reglas flexibles para la contratacion y el despido
mientras se mejora la red de seguridad para los trabajadores mediante la
introduccién de un seguro de desempleo y servicios de empleo integrados.

Uno de los principales objetivos del proyecto era la creaciéon de
consenso mediante el didlogo nacional sobre la viabilidad del seguro de
desempleo en Malasia. Se estableci6 una comision tripartita para coordinar
el proyecto, integrada por altos funcionarios de ministerios clave y grupos de
empleadores y trabajadores. Los empleadores estaban preocupados por los
costos del sistema, pero esperaban que este mejorara su posicion competitiva
y aumentara su capacidad para adaptarse a los rapidos cambios econémicos y
tecnoldgicos. Los trabajadores, por otra parte, apoyaban la idea de un sistema
de seguro de desempleo pero querian que se mantuvieran las prestaciones
por concepto de reduccién de personal o que por lo menos se previera el
pago de un reconocimiento por la permanencia dentro de la empresa (afios
de servicio) una vez establecido el sistema.

Inicialmente, se formularon cuatro propuestas para someter a la
consideracion del gobierno. Después de rechazar dos de ellas (propuesta 1,
solo prestaciones de seguro de desempleo, y propuesta 4, cuentas de ahorro
individuales para el desempleo), se recomendé un estudio mas profundo
de las dos propuestas finales. Estas consistian en prestaciones de seguro de
desempleo y programas complementarios activos en el mercado de trabajo
con una cuenta de ahorro adicional para el reconocimiento de los afios de
servicio (propuesta 3) o sin ella (propuesta 2).

En el informe actuarial para la implementacion del seguro de desempleo
en Malasia se recomendo la propuesta 2 como la opcién mas viable para el
pais. A continuacién se condujo otro estudio para examinar el mejoramiento
de dicha propuesta con medidas de empleo reforzadas. El modelo hibrido
presentado al gobierno a comienzos de 2015, sobre el cual todavia no se
ha tomado una decision definitiva, contiene elementos de la propuesta 2
(beneficios de seguro de desempleo y programas complementarios activos
en el mercado de trabajo), incluida la cobertura obligatoria para todos
los empleados malasios. En ese modelo los desempleados necesitarian
acumular 12 meses de contribuciones en un periodo de 24 meses para tener
derecho a las prestaciones, pero quedarian excluidos en caso de renuncia
voluntaria o de haber terminado un contrato de duraciéon determinada. La
contribucién propuesta seria del 0,5% del salario, dividida en partes iguales
entre los empleadores y los trabajadores. Los beneficios consistirian en
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una prestacién para la bisqueda de empleo (el componente de seguro de
desempleo) a una tasa movil del 80% al 30% durante entre tres y seis meses,
y un incentivo al reempleo inmediato, que consistiria en el 25% del saldo
restante de la prestacién para la bisqueda de empleo. Por consiguiente, la
estructura del sistema propuesto ofrece incentivos para encontrar un trabajo
adecuado rapidamente.

En septiembre de 2014, se preparé en Myanmar el borrador de una
matriz de evaluacion en el marco del instrumento de evaluaciéon basada en el
dialogo nacional (OIT, 2014). En este se enumeraban y describian los sistemas de
proteccién social existentes a lo largo del ciclo de vida, se identificaban brechas
de politicas y problemas de implementacion y se ofrecian recomendaciones
de politica para formular e implementar las disposiciones de proteccioén
social con miras a reducir las brechas en el piso de proteccién social. En la
matriz se ponia de relieve una serie de prioridades de proteccion social para
el grupo en edad de trabajar, que incluia: i) el desarrollo de mecanismos de
proteccion del desempleo contra el subempleo estacional destinados a los
trabajadores informales de las zonas rurales; ii) la creacién de vinculos con
oportunidades de formacién profesional; iii) la extension de la proteccién por
maternidad a todas las mujeres embarazadas; y iv) la creacién de un sistema
de proteccién social para los adultos con discapacidad permanente que no
pueden ganar ingresos suficientes. Por tiltimo, se observa la necesidad de
desarrollar la proteccién del desempleo y ampliar los servicios de colocacién
para que sean accesibles a todos las personas que buscan trabajo (en la
economia formal e informal).

Aunque todavia no se ha implementado, la legislaciéon del sistema
de seguro de desempleo aprobada en Myanmar se basa en contribuciones
de los empleadores y los trabajadores e incluye varias disposiciones tinicas.
Una de ellas es el requisito de gozar de buena salud para poder acceder a
las prestaciones més adelante. Esto plantea preguntas como las siguientes:
(como se determinara esto y qué pruebas requeriré el agente de seguros?,
(qué medida se utilizara para determinar el nivel de salud?, ;cémo incidira
este requisito en la consideracién de las denegaciones de trabajo en relacion
con un “empleo adecuado”?

Otro elemento tinico es la disposicion legal para el pago de una suma
global de beneficios en efectivo en caso de que las contribuciones hayan sido
pagadas por menos de 12 meses. En los sistemas de seguro de desempleo
tradicionales, las prestaciones en efectivo se pagan en cuotas mensuales (en
algunos casos quincenales), para permitir que las personas administren
mejor sus recursos y evitar que caigan en la pobreza.

Por dltimo, la legislacion permite que los empleadores recuperen
el 25% de sus contribuciones mas intereses una vez que la solicitud de la
prestacion presentada por el trabajador ha sido aprobada. El mismo porcentaje
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puede reclamarse en caso de que un trabajador obtenga un beneficio por
concepto de discapacidad conforme la Ley de Seguridad Social de 2012. Este
tipo de reembolsos no tienen precedentes en el mundo de los seguros de
desempleo y podria plantear problemas de sostenibilidad, que requeriran
un anélisis mas detallado desde una perspectiva actuarial.

H. Observaciones finales

Pese a que se han implementado diversos sistemas de protecciéon del
desempleo en los paises asidticos, muchas mujeres y hombres en edad de
trabajar todavia carecen de una cobertura adecuada para estabilizar sus
ingresos en caso de desempleo.

De acuerdo con el World Social Protection Report (OIT, 2015), solo
el 17% de los trabajadores de Asia y el Pacifico podria acceder a prestaciones
(contributivas o no contributivas) en caso de desempleo en el marco de la
legislacion actual. Ese porcentaje esta muy por debajo de la media mundial
del 28%. Esa cifra es del 80% en Europa, el 38% en América Latina, el 21%
en el Oriente Medio y el 8% en Africa. La cobertura efectiva —es decir el
porcentaje de trabajadores desempleados que realmente reciben prestaciones
de desempleo— es apenas superior al 7% en Asia y el Pacifico y asciende
solo al 12% a nivel mundial.

Todos los sistemas de seguro de desempleo son tinicos y presentan
caracteristicas diferentes en el disefio de diversos elementos. Antes de
implementar un sistema de seguro de desempleo se debe tener en cuenta
una gran cantidad de elementos. Las partes interesadas en cada pais deben
desarrollar su propio proyecto sobre la base de las prioridades nacionales,
la economia nacional, el mercado de trabajo y el desempleo.

Para los paises asiaticos en desarrollo, la estrategia mas adecuada para
la creacion de planes de protecciéon del desempleo consiste en construir una
combinacién de instrumentos sobre la base de las necesidades especificas de
cada pais. Dos elementos fundamentales en el desarrollo de esos programas
son la colaboracién y la creacién de consenso entre las principales partes
interesadas, con miras a identificar los instrumentos clave para proporcionar
proteccién contra el desempleo a las mujeres y los hombres en edad de trabajar.

Se recomienda firmemente que los paises en desarrollo con sistemas
de seguro de desempleo lleven a cabo evaluaciones actuariales regulares
para medir la eficacia y la eficiencia de sus respectivos sistemas y detectar
los problemas que pudiera haber. En los paises en desarrollo donde se planea
introducir un sistema de seguro de desempleo, una evaluacién actuarial
es importante para asegurar la creacién y el desarrollo de un sistema
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solido, eficaz y que satisfaga tanto las necesidades de los trabajadores como
de los empleadores.

Para concluir, Asami (2010) ofrece un consejo a quienes estan
considerando un sistema de seguro de desempleo y afirma que si estan
proyectados y administrados de manera adecuada, estos sistemas pueden
mantener su sostenibilidad financiera y aliviar la dificil situacién de los
desempleados, incluso en economias de industrializacién reciente. Sin
embargo, también advierte que, de no estar proyectado o administrado de
manera adecuada, el seguro de desempleo puede volverse insostenible desde
el punto de vista financiero y no mitigar el sufrimiento de los desempleados.
En esas circunstancias, el ptiblico podria perder la confianza en tales sistemas,
y la probabilidad de que empleadores y empleados evadieran el pago de
sus contribuciones aumentaria. El autor concluye que la introduccién del
seguro de desempleo es una oportunidad tinica e irrepetible. Si se establece
un sistema de seguro de desempleo adecuado de manera satisfactoria, hara
muchas cosas buenas. Pero si no es asi, hara mas dafio que bien.
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Capitulo IV

Protecciéon ante el desempleo en Colombia:
una propuesta de reforma del Mecanismo
de Proteccidén al Cesante

Mario D. Velasquez Pinto

Introduccion

Uno de los problemas importantes que se presentan en el mercado de trabajo
colombiano es el de la falta de proteccién efectiva ante la pérdida del empleo.
Pese a que en el pais existen tres instrumentos destinados a proporcionar
beneficios monetarios ante dicha contingencia, su provision y suficiencia no
estd necesariamente asegurada.

En efecto, las indemnizaciones por despido operan solo frente al
despido por causas no justificadas y, aun en tal caso, no aseguran ingresos
para un periodo de duracion efectiva de la cesantia. El auxilio de cesantias,
por su parte, se utiliza ampliamente para fines de consumo previstos por la
ley, lo que disminuye su alcance y suficiencia. Por su parte, el Mecanismo
de Proteccién al Cesante (MPC), més reciente, presenta un alto grado
de subutilizacion.

E1 MPC proporciona un beneficio monetario al desempleado, financia
contribuciones minimas a los sistemas de pensiones y de salud y, sobre todo,
presta servicios de intermediacién laboral y de formacién profesional. Sin
embargo, presenta un significativo grado de subutilizacion, pues la ejecucion
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del total de los recursos disponibles era inferior a la mitad y menor a un 30%
en el caso del componente destinado a financiar prestaciones monetarias,
en noviembre de 2015.

La razén principal de la baja utilizacién del MPC radica en que
no asegura una provision significativa de beneficios monetarios capaces
de compensar la pérdida de ingresos que genera la cesantia. En efecto,
en ese esquema, la existencia de prestaciones monetarias para asegurar
cierto nivel de consumo en caso de desempleo depende de la voluntad del
trabajador de usar sus propios fondos del auxilio de cesantias, con aportes
complementarios a modo de incentivos. Sin embargo, el auxilio de cesantias
se ha constituido, en gran medida, en un décimo tercer salario, por lo que
su uso se ha desvirtuado para financiar gastos de consumo.

Con el objetivo explicito de asegurar un ingreso relevante para enfrentar
episodios de desempleo, se propone la creacion de un seguro de cesantia,
financiado principalmente con la reasignacién de recursos existentes del Fondo
de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante (FOSFEC), lo
que modificaria parcialmente el uso voluntario del auxilio de cesantias. En
el esquema propuesto, es clave su integracion con las politicas activas de
empleo y de capacitacién laboral, con el fin de orientar los resultados hacia
la reinsercién productiva de los cesantes.

Enla primera seccién se analizan las caracteristicas de la institucionalidad
en Colombia. En la segunda se discuten elementos considerados necesarios
para avanzar hacia un instrumental de proteccién completa ante el desempleo,
a partir de la propuesta de creacién del seguro de cesantia. Se presentan
sus caracteristicas generales y, sobre la base de un conjunto de pardmetros
sobre el mercado de trabajo colombiano, se proyectan sus principales flujos,
se estima la tasa de contribucion de equilibrio y se identifican fuentes de
financiamiento, dada la actual restriccién de recursos del MPC.

En la tercera seccién se examina el papel de los servicios de empleo
en la insercién laboral y algunas modalidades que permitirian aumentar el
alcance de la proteccién a los trabajadores independientes e informales por
la via de politicas activas. En la tltima seccién se presentan comentarios
generales sobre la propuesta desarrollada y se sefialan areas de disefio que
se deberian analizar para asegurar la eficiencia en el uso de los recursos,
asi como su eficacia para disponer de un sistema que asegure beneficios
monetarios y no monetarios a fin de enfrentar la contingencia de la cesantia.

A. La proteccion ante el desempleo en Colombia

Como se indicé en la introduccion, el instrumental disponible en Colombia
para brindar protecciéon a quienes pierden su empleo consiste en tres
mecanismos con los que se busca compensar la pérdida de ingresos generada
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por la cesantia: i) las indemnizaciones por despido; ii) el auxilio de cesantias,
y iii) el Mecanismo de Proteccién al Cesante, que incluye politicas activas.
Esos instrumentos se analizan a continuacion.

1. Indemnizacion por despido

Esta indemnizacién se encuentra regulada por el articulo 64 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, en que se establece que, en caso de término unilateral
del contrato de trabajo por parte del empleador, sin causa justa y comprobada,
o de término unilateral por parte del trabajador por alguna de las justas causas
consideradas en la ley, el empleador debera al trabajador una indemnizacién
que se define segtn el tipo de contrato:

i)  Sisetrata de un contrato a término fijo, el monto de la indemnizacién
se define como el valor de los salarios correspondientes al tiempo
que falte para cumplir el plazo estipulado del contrato, o el de
la duracién de la obra o la labor contratada. En todo caso, la
indemnizacién no serd inferior a 15 dias de salario.

ii) Si se trata de contratos indefinidos, la indemnizacién se pagara
segtn el nivel del salario y la antigiiedad en el empleo. Asi, en el
caso de trabajadores que perciban un salario inferior a diez salarios
minimos mensuales legales, se pagaran 30 dias de salario cuando
el trabajador tenga un tiempo de servicio no mayor de un afio. Si
tiene més de un afo de servicio continuo, se le pagaran 20 dias
adicionales de salario sobre los 30 dias que le corresponden por
el primer afio, por cada uno de los afios de servicio subsiguientes
al primero y proporcionalmente por fraccién.

iii) En el caso de trabajadores que devenguen un salario igual o
superior a diez salarios minimos legales mensuales, un pago
de 20 dias de salario cuando el trabajador tenga un tiempo de
servicio no mayor de un afio. Si tiene mas de un afo de servicio
continuo, se le pagaran 15 dias adicionales de salario sobre los
20 dias que le corresponden por el primer afio, por cada uno de
los afios de servicio subsiguientes al primero y proporcionalmente
por fraccion.

2. Auxilio de cesantias

Este mecanismo de ahorro forzoso se establecié como autoaseguramiento
mediante cuentas individuales. Es una prestacion social que el empleador
debe pagar al trabajador al término del contrato de trabajo. Equivale a un
mes de salario por cada afo de servicio prestado y proporcionalmente
por fraccion de afio. Se debe liquidar desde el primero hasta el tltimo dia
de trabajo.
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Originalmente, el auxilio de cesantias permanecia con el empleador
durante toda la vigencia de la relacion laboral. Se pagaba sobre la base del
altimo salario devengado y se aplicaba a todos los trabajadores contratados
antes del 1 de enero de 1991. En virtud de la Ley ntim. 50 de 1990 se cre6
el régimen especial de cesantia que, a diferencia del régimen tradicional,
estableci6 que el auxilio de cesantias permanecera en poder del empleador
durante un afilo como maximo pues, a mas tardar el 14 de febrero de cada
ano, la deberd consignar en la Administradora de Fondos de Pensiones y de
Cesantias elegida por el trabajador.

Independientemente de los regimenes de cesantia sefialados, de
acuerdo con lo dispuesto por el numeral 1° del articulo 253 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, se establece que: “Para liquidar el auxilio de cesantia
se toma como base el tltimo salario mensual devengado por el trabajador,
siempre que no haya tenido variacién en los tres (3) dltimos meses. En el caso
contrario y en el de los salarios variables, se tomara como base el promedio
de lo devengado en el tiltimo afio de servicios o en todo el tiempo servido
si fuere menor de un afio”.

En el articulo 99 de la mencionada Ley, se establece que el 31 de
diciembre de cada afo se calculard el monto de la cesantia, por la anualidad
o la fraccion correspondiente, sin perjuicio de la que deba efectuarse en fecha
diferente por la terminacion del contrato de trabajo. Ademas, se establece
que el empleador cancelard al trabajador intereses legales del 12% anual o
en forma proporcional por fraccién. Por tltimo, se otorga al trabajador el
derecho a trasladar su saldo de un fondo de cesantia a otro, gestionados por
administradoras de fondos de cesantias.

Como excepcién a la regla general de liquidacion y entrega del auxilio
de cesantia al término del contrato de trabajo, la normativa laboral permite la
liquidacién y pago del auxilio de cesantia parcial, para adquirir una vivienda
con su terreno o solo un terreno, o para la construccién, ampliacion, reparacién
o mejora de una vivienda de propiedad del trabajador o de su cényuge.
También se puede utilizar para la liberacion de gravamenes hipotecarios
o la adquisicion de titulos sobre planes de construccién de viviendas de
los empleadores o de los trabajadores, contratados con entidades oficiales o
privadas (articulo 2, Decreto nim. 2076 de 1967).

Por su parte, en la mencionada Ley ndm. 50 de 1990 (numeral 3°) se
estableci6 que los retiros de cesantias también podian aplicarse para financiar
los pagos por concepto de matriculas del trabajador, su conyuge o compafiero
permanente y sus hijos, en entidades de educacion superior reconocidas por
el Estado. Por tiltimo, en el Decreto ntim. 2555 de 2010 se incluy¢ el pago de
“canones extraordinarios”, es decir, los abonos que se realicen a los contratos
de arrendamiento de viviendas familiares.
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Al respecto, Reina (2013) sefiala que, del total de los retiros de las
cesantias, un 559% se utiliz6 para fines de vivienda y un 5,8%, para educacion.
Asi, un 38,3% de los fondos se retiraron al término del contrato de trabajo.
Por su parte, la Asociacién Colombiana de Administradoras de Fondos de
Pensiones y de Cesantia (Asofondos, 2016) informé que en 2015 un 35,7% de
los fondos de cesantias se utilizaron como prestacién ante la desvinculacion
del empleo. Un 26,5% se destiné al mejoramiento de la vivienda, seguido
de la compra de vivienda, con un 25%. Un 9,3% se utiliz6 para financiar
estudios del afiliado o de su familia y el 3,6% restante se destin6 a otros
retiros autorizados por el empleador.

3. Mecanismo de Proteccion al Cesante’

El Mecanismo de Protecciéon al Cesante (MPC) protege a los trabajadores
al quedar desempleados, pues les permite mantener el acceso a servicios
de salud, el ahorro a pensiones, una cuota monetaria y los servicios de
intermediaciéon laboral y capacitacién brindados por el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA) y las Cajas de Compensaciéon Familiar (CCF). La
afiliacion es obligatoria para todos los empleados pertenecientes a las CCF,
salvo en el caso de los trabajadores de salario integral (equivalente a 13 salarios
minimos legales, como minimo) y trabajadores independientes, para quienes
la afiliacién es voluntaria.

El cesante que cumpla los requisitos serd incluido por el FOSFEC para
el pago de la cotizacién al Sistema de Seguridad Social en Salud y Pensiones
y a la cuota monetaria, segin corresponda?. Sera remitido a cualquiera de
los operadores autorizados de la Red de Servicios de Empleo, para iniciar
el proceso de asesoria de bisqueda, orientacién ocupacional y capacitacion.

Los trabajadores dependientes o independientes que cumplan el
requisito de aportes a las CCF recibiran un beneficio, con cargo al FOSFEC,
que consistira en aportes al Sistema de Salud y Pensiones, calculado sobre
un Salario Minimo Mensual Legal Vigente (SMMLYV). Los cesantes tendran
la opcién de cotizar al sistema de pensiones por encima de un SMMLV con
cargo a sus propios recursos. También tendran acceso a la cuota monetaria
del subsidio familiar en las condiciones establecidas en la legislacién vigente,
de acuerdo con lo que reglamente el Gobierno nacional, como se presenta
en el diagrama IV.1.

! Creado en virtud de la Ley ntim. 1636, de 18 de junio de 2013.
2 Lacuota monetaria es una prestacion social en efectivo que se paga mensualmente a los trabajadores
por cada persona que tengan a su cargo, con derecho a la misma.
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Diagrama IV.1
Beneficios reconocidos en la Ley num. 1636 de 2013

Busqueda y
orientacion laboral
Gestiony
colocacion

Pago de salud
y pension

Beneficios por Prestaciones

Cuota monetaria

un maximo de econémicas
seis meses

Incentivo de ahorro
de cesantias

Capacitacion
Cursos de
capacitacion

Fuente: Ministerio del Trabajo de Colombia, “Mecanismo de Proteccion al Cesante. Revision general del
marco general”, Bogotd, Viceministerio de Empleo y Pensiones, 2015.

Entre las condiciones de elegibilidad, se establece que la situaciéon
laboral haya terminado por cualquier causa o, en el caso de trabajadores
independientes, que su contrato haya alcanzado el plazo de duracién
pactado y no se tenga ningtin otro contrato ni fuente de ingresos. Ademas,
los beneficiarios deben haber realizado aportes durante un afio, continuo
o discontinuo, a una CCF en el transcurso de los tltimos tres afnos si son
trabajadores dependientes y durante dos afios, continuos o discontinuos, si
son independientes.

También deberdn inscribirse en alguno de los servicios de empleo
autorizados de la Red de Servicios de Empleo y desarrollar la ruta hacia la
bisqueda de empleo y programas de capacitacién laboral. El beneficiario
debe acudir a los servicios de colocacion del Servicio Publico de Empleo (SPE)
a fin de participar en los procesos de seleccion para las vacantes existentes.

Ademas, se exige no rechazar la ocupaciéon que ofrezca el SPE,
siempre y cuando la oferta de trabajo permita percibir una remuneracién
igual o superior al 80% de la tiltima devengada en el empleo anterior, y en
condiciones al menos similares a este tltimo.

Aparte de los beneficios que se otorgan por la afiliacién obligatoria o
voluntaria mencionada, el MPC establece un sistema de ahorro voluntario
para enfrentar una situacion de cesantia. Especificamente, se estipula que los
trabajadores dependientes o independientes que ahorren voluntariamente
para el MPC recibirdn un beneficio monetario proporcional (definido en
funcién del periodo de ahorro y el nivel de su salario) que se hara efectivo
en el momento en que queden cesantes, con cargo al FOSFEC. Para tener
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derecho al incentivo sefialado, quienes devenguen hasta dos SMMLYV deberan
haber ahorrado de sus cesantias un minimo del 10% del promedio de su
salario mensual del Gltimo afo. En el caso de quienes devenguen mads de
dos SMMLY, este debera ser del 25%. De cualquier modo, la creacion del
MPC no afecta al derecho del trabajador a realizar retiros de su fondo de
cesantias para los otros usos establecidos y ya sehalados.

El pago de los beneficios del MPC al trabajador cesante elegible
terminara a los seis meses, o cuando el beneficiario establezca nuevamente
una relacién laboral antes del tiempo senalado o incumpla las obligaciones
contraidas para acceder a los beneficios del FOSFEC. En todo caso, estos seran
incompatibles con toda actividad remunerada y con el pago de cualquier
tipo de pension. Por dltimo, se establece que la afiliacién de los trabajadores
independientes al MPC siempre requerira la afiliacién previa al Sistema de
Seguridad Social en Salud y Pensiones.

Los antecedentes disponibles muestran que el MPC presenta una
subejecucion significativa de los recursos del FOSFEC ya que, a noviembre
de 2015, alcanzaban solo un 44,13% (Ministerio del Trabajo, 2016). Tales
resultados han fundamentado la necesidad de revisar su funcionamiento y
explorar vias para su reforma.

B. Una propuesta de reforma del Mecanismo
de Proteccion al Cesante

La situacion actual de Colombia en materia de componentes de la proteccion
ante el desempleo presenta grandes similitudes con el resto de los paises
de América Latina (Veldsquez, 2014). En la regién, esa forma de proteccion
se caracteriza por la incorporacién de variados instrumentos a lo largo del
tiempo, muchas veces sobrepuestos y, en ocasiones, con escasa relacion
entre si. Todos los paises tienen indemnizaciones por despido y también
es relativamente amplia la vigencia de las cuentas de ahorro individual
por desempleo. Los seguros de desempleo, en cambio, estan presentes en
un menor nimero de paises y, tal como ha ocurrido en otras partes del
mundo, han sido uno de los dltimos componentes en la implementacién de
los sistemas de seguridad social.

Dichos componentes presentan a su vez debilidades. Por ejemplo, los
beneficios monetarios no estdn necesariamente asegurados ante la pérdida
del empleo (indemnizaciones por despido que dependen de la causa que lo
genera). Cuando si se genera el derecho a percibir esas indemnizaciones, no
hay garantia de que los recursos sean suficientes para financiar la duracion
del desempleo (cuentas de ahorro individual). En los casos en que existe un
seguro de desempleo, ese objetivo en general se resguarda mejor.
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Ademas, el contexto en que operan tales componentes de la proteccién
se caracteriza por una alta proporcién de empleo informal. En promedio, esa
modalidad bordea el 50% del empleo no agricola en la region y constituye un
formidable desafio para definir una estrategia 6ptima de proteccion a quienes
pierden su empleo y deben reinsertarse en ocupaciones productivas. Esos
antecedentes ilustran la complejidad asociada al disefio de una proteccion
efectiva frente al desempleo.

En Colombia, la indemnizacién por despido sigue el esquema
tradicional, con las fortalezas y debilidades ya sefialadas. El auxilio de
cesantias, por su parte, opera bajo la modalidad de ahorro forzoso y su disenio
corresponde al tradicional, de cuentas individuales. No obstante, en la practica
funciona como una remuneracién adicional, ya que se ha establecido que
los trabajadores tienen la opcién de retirar los fondos anuales acumulados
(para un conjunto de usos previamente establecidos por ley) y la mayoria
ejerce anualmente tal derecho al liquidar sus ahorros.

Asi, ninguno de los dos instrumentos asegura la compensacion de la
pérdida del ingreso en la cesantia. El MPC, de mads reciente creacién, tampoco
cumple ese requisito, como se analiza a continuacién.

1. Reformas del Mecanismo de Proteccion al Cesante

Actualmente, el funcionamiento del MPC presenta dificultades que se
expresan en una baja utilizacién de los recursos disponibles para financiar
sus distintos componentes, como se observa en el cuadro IV.1. En efecto,
la principal subejecucién se registra en el componente de prestaciones
econdmicas y alcanza a solo un 28,47% de los beneficiarios.

Cuadro IV.1
Ejecucién por componentes y total del Mecanismo de Proteccion al Cesante
(En porcentajes)

Componentes Grado de ejecucion
Prestaciones econémicas 28,47
Capacitacion 70,87
Gestion y colocacion 66,72
Gastos de administracion 80,39
Sistemas de informacién 82,39
Total de ejecucion del MPC 4413

Fuente: Ministerio del Trabajo de Colombia, 2016.

EI MPC proporciona un conjunto de beneficios, entre los que figura el
financiamiento de cotizaciones de salud y pensiones hasta por seis meses;
una cuota monetaria por concepto de asignaciones familiares, y servicios
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de informacioén e intermediacién laboral y de capacitacién profesional. Sin
embargo, no incluye un beneficio monetario definido explicitamente para
compensar la pérdida de ingresos que provoca el desempleo. Esa es su
fundamental debilidad de disefio.

En el disefio del MPC se ha asumido una alta valoraciéon de beneficios
potenciales (pensiones) o de servicios de salud (muchos ya asegurados con el
pilar subsidiado), antes que compensar la pérdida de los ingresos generada
por el término del contrato de trabajo.

Hay que tener en cuenta que, en el disefio del MPC, el derecho a percibir
un beneficio monetario significativo esta sujeto a la voluntad del trabajador,
que podra ahorrar parte de sus fondos de cesantia a cambio de un beneficio
complementario y proporcional, financiado con el FOSFEC. Se le otorga esa
opcién pese a que la evidencia indica que tales recursos suelen destinarse a
otros gastos que no estan relacionados con la condicién de cesante.

Ademas, no hay informacién que asegure que los trabajadores cesantes
dispongan de ahorros o activos que les permitan compensar la pérdida
de ingresos. Mas bien, la pérdida de un empleo formal en ausencia de un
mecanismo que asegure un financiamiento del periodo de cesantia aumenta
la probabilidad de transitar hacia empleos informales, por lo que el MPC
seria una solucion subdptima de proteccion.

2. El seguro de cesantia: un disefio preliminar

Para remediar la debilidad sefialada se propone la creacién de un seguro de
cesantia que garantice beneficios monetarios relevantes para el trabajador
durante el periodo de paro, ademas de disponer de servicios de politicas
activas que apoyen la bisqueda de empleo y la reinserciéon del beneficiario
en ocupaciones productivas. Sus principales caracteristicas se presentan a
continuacion.

a) Diseio del Fondo

Un fondo de reparto, al que contribuirian mensualmente todos los
trabajadores dependientes definidos actualmente en el MPC. Esa opcion se
basa en su mayor eficiencia respecto de otras alternativas (por ejemplo, las
cuentas individuales), ya que permite agrupar los distintos riesgos de cesantia
de los trabajadores asalariados formales y operaria sobre la base de subsidios
cruzados, lo que redunda en un menor costo relativo de financiamiento.

b) Beneficios

Una estructura de beneficios definidos decrecientes como proporciones
del salario medio de los tltimos 12 meses previos a la cesantia, y con una
duracion de hasta 6 meses (véase el cuadro IV.2).
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Cuadro IV.2
Beneficios del seguro de cesantia
(En porcentajes)

Porcentaje del salario medio

Duracién de la cesantia -
ultimos 12 meses

Mes 1 65
Mes 2 60
Mes 3 55
Mes 4 50
Mes 5 45
Mes 6 40

Fuente: Elaboracién propia.

i) Beneficiarios y condiciones de elegibilidad

Se propone como cobertura de beneficiarios a todos los trabajadores
dependientes, actualmente definidos en la Ley nim. 1636 por la que se
crea el MPC.

ii) Administracién

En esta materia se privilegia el criterio de utilizar la institucionalidad
existente con el objetivo de no generar costos adicionales, siempre y cuando
se disponga de antecedentes que muestren que se trata de la mejor opcién
disponible. En tal caso, la administracién del sistema deberia confiarse a las
administradoras de fondos de cesantia, que tendrian que llevar registros
actualizados y debidamente individualizados de los aportes de los empleadores

para cada trabajador, ademas de pagar oportunamente los beneficios, previa
verificacion de las condiciones de elegibilidad.

c) Tasa de contribucién

Sobre la base de la informacién proporcionada por la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (DANE, 2015) acerca del trimestre de octubre a diciembre
de 2015, es posible obtener el total de cesantes elegibles. Los beneficiarios son
los trabajadores asalariados de los sectores privado y publico, asi definidos
en el MPC, con contrato de trabajo indefinido. Para proyectar la base de
beneficiarios se utiliza la composicién de los cesantes abiertos (no se incluye
a los desempleados ocultos, pues se estima que esa categoria corresponde
a inactivos que no han hecho esfuerzos por buscar un nuevo empleo). Esos
datos se han obtenido a partir de una proyeccion de las tasas de desempleo
abierto, basada en un supuesto de comportamiento ciclico de la economia
durante los proximos diez afios (con ciclos de tres afios), con tasas de cesantia
maxima (15%) y minima (9,11%) que se obtuvieron del comportamiento
observado en los tdltimos diez afios.
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Asi, dada la proyeccion de la fuerza de trabajo proporcionada por el
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de
Poblacion de la CEPAL (CELADE, 2016), se obtiene la cifra de cesantes anuales
al aplicar las respectivas tasas de cesantia. La proyeccion es de base mensual
y los valores correspondientes se han estimado a partir de proyecciones
lineales mensuales correspondientes a cada afio considerado.

En el cuadro IV.3 se presenta la distribucién de los cesantes elegibles
estimada, a modo de ejemplo, respecto de los primeros seis meses del
primer ano de la proyeccién. Los beneficiarios se distribuyen en el tiempo
segun la antigiiedad media en condicién de cesantes y cada mes se agrega
el flujo de cesantes nuevos. El gasto en beneficios se obtiene al multiplicar
el nimero de beneficiarios por su valor, segtin su antigtiedad en la cesantia.
A esos efectos, se aplica el salario promedio de 2015 y se asume una tasa de
crecimiento mensual del 0,1%.

Cuadro IV.3
Estimacion de cesantes beneficiarios en los primeros seis meses de la proyeccion
(En numero de personas y pesos corrientes)

Duracién del desempleo

Meses Semanas el

del total
1 4,29 89,78
2 8,57 80,60
3 12,86 72,36
4 17,14 64,96
5 21,43 58,32
6 25,71 52,36
Afo 1 Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio
Total de cesantes elegibles 108 899 114 000 119340 124 931 130783 136 924
Mes 1 97 770 26 228 19 401 19 574 20420 21373
Mes 2 87773 21139 15638 15776 16 462
Mes 3 78 800 18978 14 039 14 166
Mes 4 70 741 17 037 12 605
Mes 5 63 510 15297
Mes 6 57 020

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
“Gran Encuesta Integrada de Hogares. Total nacional. Serie trimestre moévil 01-15”, Bogotd, 2015.

El total de las contribuciones se obtiene mediante la estimacién de una
tasa de aporte aplicada a la masa salarial de los contribuyentes al sistema, que
cumpla la condicién de financiar todos los gastos estimados por concepto
de prestaciones para los beneficiarios.
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El total de contribuyentes se obtiene al calcular el empleo total en cada
ano a partir de la diferencia entre la fuerza de trabajo, proyectada por el
CELADE (2016) y el total de cesantes abiertos. La tasa de aumento del empleo
se aplica al nimero de asalariados formales privados y ptblicos de cada afio
y mediante proyeccion lineal respecto de cada mes de los afios considerados.
Asi, se obtiene finalmente que la tasa de contribucién de equilibrio estimada
equivale a un 1,4% del salario promedio mensual.

En esta simulacion se parte del supuesto de que la economia colombiana
enfrentard un aumento de la tasa de cesantia en los primeros afnos y que, a
partir de entonces, la tasa de desempleo fluctuaria entre un minimo del 9,1%
y un méximo del 15,5% durante el periodo proyectado. Los flujos proyectados
de ingresos y gastos del sistema se ilustran en el grafico IV.1, del mismo modo
que el saldo acumulado del Fondo de Garantias Complementarias (FGC).

Grafico IV.1
Seguro de cesantia: simulacion a diez afios
(En miles de pesos colombianos de cada afio)
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Fuente: Elaboracion propia.

d) Financiamiento

Es importante senalar que el esquema de financiamiento actual proviene
de recursos parafiscales. Esa es la restriccién presupuestaria bédsica sobre
la que se construye el MPC y se mantiene al incorporar esta propuesta. Por
consiguiente, la estrategia de financiamiento se estructura sobre la base de
tres componentes:

i) Reasignacion de beneficios monetarios. Se eliminan los actuales
beneficios de la cuota monetaria y el bono alimentacién, ya que
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en el esquema propuesto se tornan redundantes®. El total de los
recursos que provienen de la cuota monetaria, como se presenta
en el cuadro IV.4, constituye el componente més importante de
la estructura de financiamiento. Para ello se ha considerado el
total de beneficiarios del MPC, sus dependientes y el valor de la
cuota monetaria de 2015.

Cuadro IV.4
Propuesta de reforma: fuentes de financiamiento del seguro de cesantia
y el Mecanismo de Proteccion al Cesante, afio base 2015
(En miles de pesos colombianos)

Ingresos por cotizaciones 126 188 380

Financiamiento 126 188 380
Cuota monetaria (100%) 59 782 547
Cesantias obligatorias (40% del total) 44 877 765
Aporte del FOSFEC (22% del ahorro de cesantias) 9873108
Bono de alimentacion permanente (1%) 11 654 959

Addendum
Valor de la cuota monetaria de 2015 (en pesos) 26,9
Valor de la cuota monetaria de 2016 (en pesos) 28,3
Beneficiarios prestaciones econémicas 90,9
Dependientes y beneficiarios (en numero de veces) 2,04
Antigliedad media (en meses) 21,7
Salario minimo (en pesos) 644 350
Salario medio/salario minimo (en numero de veces) 2,0
Porcentaje del aporte del FOSFEC por ahorro de cesantias 22%
Estimacion del Bono de alimentacion de 2016 (en pesos) 90 363 531

Fuente: Elaboracion propia.

A su vez, se ha considerado la posibilidad de reasignar para ese fin el
gasto permanente (solo en el caso de los cesantes nuevos que se incorporan
cada ano) destinado a la provisién del bono de alimentacién, puesto en marcha
en 2016. A esos efectos, se estima que un 13% de los recursos estimados para
2016 tendrian dicha condicién.

ii) Cambio parcial de la voluntariedad del ahorro del auxilio de
cesantias. El financiamiento adicional requerido se obtendria
al reasignar un 40% de esos fondos para estos fines; es decir, el
equivalente a un 0,27% mensual del salario durante 12 meses
para obtener el derecho a hasta 3,2 remuneraciones en caso de
cesantia. Hay que considerar que también se activa el aporte

El Gobierno cre6 en abril de 2016 un bono de alimentacién que complementa el apoyo que se
brinda al desempleado mediante el Mecanismo de Proteccién al Cesante, en virtud del Decreto
num. 582 de 2016, que lo reglamenta. Los bonos se otorgan a través de las agencias de empleo de
las Cajas de Compensacién Familiar, por un méaximo de seis meses y por un monto equivalente
a 1,5 SMMLY, que se divide en seis mensualidades iguales.
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complementario del FOSFEC, estimado como el equivalente a
un 22% del ahorro de cesantias obligatorio sefialado, con lo que
se aplica el actual criterio sobre un salario medio, que equivale a
dos veces el salario minimo, tomando la cifra de 21,7 meses como
la antigliedad media de los asalariados formales en el empleo*.

iii) Otras reasignaciones. Sibien en el ejercicio ilustrativo desarrollado
no se incluyen otras partidas de gastos como potenciales fuentes
de reasignacion, hay que considerar que un 40% de la estructura de
gastos del MPC del FOSFEC se destina actualmente al financiamiento
del sistema de informacion (0,5%), gestién y colocacién (13,5%) y
capacitacion (26%). Seria recomendable disponer de evaluaciones
sobre el uso eficiente de tales recursos®. Por ejemplo, las evaluaciones
de impacto muestran que los servicios de intermediacién laboral
son eficaces en funcién de los costos (Card, Kluve y Weber, 2010).
Un aumento de la magnitud de los recursos ptblicos para esos
fines permitiria incrementar sustancialmente la cobertura de
estos programas. Sin embargo, también se requiere garantizar
que las inversiones faciliten efectivamente la insercién en un
empleo formal.

e) Integracién con politicas activas

Los beneficiarios del seguro de cesantia tendran derecho a ser incluidos
en los programas y servicios de empleo y de capacitacién laboral. Como parte
de esta propuesta, el pago de las prestaciones monetarias se condicionaria a
la participacion activa de los cesantes en los planes y programas del Servicio
Nacional de Empleo y de las Cajas de Compensacién Familiar.

C. Servicios de empleo y proteccion
de independientes e informales

A continuacién se analiza el papel de los servicios de empleo en la insercién
laboral, a partir de la experiencia mas reciente en la regién. También se tratan
las distintas formas de extender la proteccién a trabajadores independientes
e informales mediante politicas activas.

Es un beneficio monetario proporcional que reciben los trabajadores que ahorren una parte o la
totalidad de sus cesantias para el MPC. Dicho beneficio esté sujeto al tiempo de ahorro, el ingreso
del trabajador y el monto del ahorro realizado, y puede alcanzar de un 10% a un 22% del monto
del ahorro realizado por el cesante.

> Enel 60% del presupuesto actual del MPC del FOSFEC destinado a prestaciones, se incluyen
beneficios en forma de contribuciones a la seguridad social (sobre la base de un salario minimo)
para adquirir la proteccién de salud y pensiones. Al respecto, se estima necesario establecer un
tratamiento especial para los aportes al régimen de reparto del sistema de pensiones. En tal caso
se afecta el monto de la pension final, lo que operaria como un desincentivo adicional para el
uso del MPC en su estructura actual.
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1. Los servicios de empleo

Alaimo y otros (2015) destacan que el papel tradicional de las politicas de
intermediacién laboral consiste en acercar a personas que quieran mejorar su
situacién de empleo (en general, subempleados y desempleados) a vacantes
del sector productivo (en su mayoria, empresas privadas del sector formal),
mediante la prestacién de asistencia para la bisqueda de trabajo, asi como
asesoria y apoyo a las empresas para la seleccion de candidatos. En los
paises mas desarrollados, también se incluye la vinculacién con programas
de capacitacion, seguro de desempleo y programas sociales (Mazza, 2011).

Estas politicas deben entenderse como un sistema que incluye los
SPE, los servicios privados de intermediacion (tales como bolsas de empleo
privadas o agencias de colocaciéon temporal) y las organizaciones de la
sociedad civil que realizan tareas de vinculacién laboral (OIT, 2012). Segtn
esa perspectiva, un nuevo e importante papel de los SPE es la articulacion de
distintos proveedores, aunque todavia se discute a quién se debe beneficiar
y si la accién del Estado se ha de concentrar en el suministro directo de
servicios, o bien en la subcontratacién de proveedores privados u otras
organizaciones civiles.

Los SPE son muy incipientes en la regién y esa es una de las razones
por las que son poco utilizados®. Solo un 30% de los trabajadores que buscan
empleo lo hace a través de canales formales, entre los que se encuentran los
servicios publicos de empleo. Ademas, salvo México (Flores Lima, 2010), en
general los paises latinoamericanos no cuentan con sistemas de monitoreo ni
de gestién que permitan conocer su desempefo y generar informacién para
la toma de decisiones basada en evidencia. Tampoco se han desarrollado
evaluaciones de impacto para determinar si un programa funciona bien,
establecer las causas de los posibles problemas y mejorar su eficiencia y eficacia.

Alaimo y otros (2015) plantean que los servicios de empleo deberian
contribuir a que los buscadores encuentren oportunidades que impliquen
un aumento en materia de salario, productividad y nivel de bienestar. En su
estudio senalan que entre las politicas principales que se orientan a dicho
objetivo (mejorar las reservas de capital humano; apoyar a los trabajadores en
periodos de desempleo, suavizando la pérdida de su capacidad de consumo
y facilitando la reinsercion laboral, y establecer regulaciones destinadas a
mejorar las condiciones laborales de los trabajadores sin afectar los incentivos
para la contratacién formal), también se incluirian las destinadas a mejorar
la eficacia de las politicas de intermediacién laboral.

®  Los paises de la region han invertido muy poco en ese tipo de servicios (menos del 0,04% del PIB
(Ceruttiy otros, 2014), en comparacion con el gasto ptiblico de los paises de la OCDE (0,17% del
PIB) (OCDE, 2011).
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Con el fin de lograr una mejor gestion de los SPE, los autores
recomiendan tres acciones especificas. En primer lugar, tener mayor capacidad
institucional, autonomia, flexibilidad e integracién de servicios, para brindar
una atencion flexible, que se adapte a las circunstancias de cada caso y a las
condiciones del mercado laboral local. Ello implica disponer de presupuesto,
personal y canales apropiados para ofrecer servicios pertinentes a quienes
corresponda, y contar con informacién sobre las habilidades de los buscadores
de empleo y los requisitos de las empresas.

En segundo lugar, lograr una mayor vinculacion con los empleadores se
considera un factor clave de éxito. Los servicios de alta calidad son esenciales
para construir relaciones con los empleadores. La evidencia indica que, a
fin de incrementar la cantidad de firmas que utilicen un servicio nacional
de empleo, se debe poner énfasis en las necesidades de las empresas, hacer
un mayor uso de las tecnologias de la informacién y mejorar las estrategias
de comunicacion.

También se destaca la importancia de aplicar un enfoque de gestion
basada en los resultados. Para ello se requiere que cada servicio ofrecido
tenga objetivos claramente especificados, con indicadores medibles para
observar el cumplimiento de las metas de desempefo. Ademas, se deben
establecer procesos que garanticen la informacién acerca del desempefio
y seria necesario disponer de un mecanismo transparente de rendicién
de cuentas.

Por tltimo, estudios llevados a cabo por la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT, 2015a a 2015i) en varios paises de la regién (Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua, Paraguay, Reptiblica Dominicana
y Uruguay) proporcionan abundante informacién sobre las caracteristicas
de los servicios ptblicos de empleo. En el caso de Colombia se destaca su
enfoque innovador al adoptar un modelo de prestacién de servicios de
empleo a gran escala en el que participan agencias publicas, privadas y sin
animo de lucro. En todo caso, también se ponen de relieve los aspectos que
se han sefialado como factores clave para garantizar procesos adecuados
de insercién laboral en empleos formales y productivos. En particular, se
encuentra en fase de desarrollo la necesidad de implementar un sistema
de gestion de calidad para la planificacién, el seguimiento y la evaluacién
del desempefio.

Finalmente, desde la perspectiva de disponer de un sistema de
instrumentos para la proteccién ante el desempleo, el actual funcionamiento
del MPC también amerita una pronta evaluacién de los programas de
capacitacién laboral. En efecto, de acuerdo con informacion reciente (Ministerio
del Trabajo, 2015b), el criterio peor evaluado por las CCF es el de la pertinencia
de la capacitacion proporcionada, pese a que al mismo tiempo se considera
que es de buena calidad.
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2. Como proteger a los independientes e informales

Una politica de proteccion de los desempleados que se extienda al conjunto de
trabajadores independientes e informales puede concebirse como una oferta
de servicios esenciales y de apoyo a la empleabilidad’. En ella se deberian
considerar tres criterios fundamentales: i) brindar cobertura de ingresos y
servicios a los desempleados que no retinen los requisitos para el seguro
contributivo; ii) apoyar la insercién laboral productiva de quienes no tienen
empleo o bien se desempefian en ocupaciones informales, y iii) aprovechar
las capacidades institucionales existentes para implementar politicas activas
de mercado de trabajo.

El primer criterio se justifica por las restricciones de cobertura asociadas
con la operacién de un sistema de base contributiva en un contexto de alta
informalidad del empleo, como lo es el caso de Colombia. El segundo se
deriva del anterior, ya que se busca extender la proteccion a quienes se
desempefian en empleos informales pero realizan actividades de muy baja
productividad. Por dltimo, con el tercer criterio se busca combinar la eficiencia
con la eficacia, ya que se trata de utilizar capacidades instaladas y buenas
précticas en la materia.

Un programa como el sugerido constituye un modelo de intervencion
centrado en la recuperaciéon del potencial laboral de los trabajadores
desocupados e informales. Se trataria de un sistema con caracteristicas de
servicios esenciales de empleo y, por tanto, operaria sobre la base de dos
criterios fundamentales: cobertura universal y disefio de rutas diferenciadas
de apoyo segtin las caracteristicas de los beneficiarios. Ello implica establecer
relaciones de cooperacién interinstitucionales con otros programas existentes;
por ejemplo, de transferencias condicionadas o de empleo directo e indirecto,
con la red de oficinas de empleo, o con el sistema de educacion y de capacitacion
para el trabajo.

Los servicios esenciales de empleo deberian operar fundamentalmente
sobre la oferta de trabajo, por lo que su eficacia para obtener inserciones
laborales productivas dependera en gran medida de su estrecha sintonia
con la demanda de trabajo. Dicha demanda puede ser la que generan las
empresas o la derivada de politicas especificas de mercado de trabajo, como
los programas de empleo directo o indirecto.

Losbeneficiarios se definen ya sea por efecto de autoseleccion condicionado
por el nivel de los beneficios, como la fuerza de trabajo en condiciones de
pobreza e indigencia; los trabajadores informales (tanto independientes
como asalariados) y los trabajadores formales que no califican para el seguro
de cesantia. Estos deberian ser registrados por los servicios de empleo.

7 El autor present6 una propuesta de esa naturaleza para el caso del Paraguay (Velasquez, 2013).
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En ese esquema, es clave que los servicios de empleo desarrollen
modalidades de trayectoria laboral personalizada, en las que se incluirian
servicios de capacitacion y formacioén profesional que distingan entre
trabajadores ocupados o con mayores vinculos con el empleo formal y
cesantes. Un segundo nivel de oferta estaria destinado a la nivelacion de
estudios, por lo que seria necesario establecer reglas y procedimientos de
ingreso a programas existentes. Un tercero quedaria comprendido en la
modalidad de servicios de intermediacion para los beneficiarios, mediante
el disefo y aplicaciéon de planes individuales de insercién laboral. Por
altimo, y dada la heterogeneidad de los potenciales beneficiarios, se deberia
disponer de intervenciones encaminadas a fomentar el autoempleo y el
microemprendimiento. Eventualmente, los beneficiarios podrian percibir
una prestacién monetaria con el fin de facilitar su participacién en programas
de formacioén y orientacion laboral.

Finalmente, un esquema como el senalado, en el que se combina un
componente contributivo bajo la modalidad de un seguro de desempleo
aplicable a los trabajadores asalariados del sector formal, con un sistema de
programas activos destinados a los trabajadores independientes e informales,
requiere un importante esfuerzo para asegurar la provisién de las prestaciones
monetarias, y especialmente de las no monetarias, al nivel local.

Desde dicha perspectiva, la coordinacién interinstitucional y la
cooperacion publico-privada, resultaran clave para asegurar el alcance de la
proteccién deseada y la provision de beneficios a una poblacion heterogénea
de beneficiarios. Asi, la actual institucionalidad deberia evaluarse en cuanto
a su capacidad de responder con eficiencia ante tales desafios.

D. Comentarios finales

La protecciéon ante el desempleo en Colombia no estd garantizada, pese
a que se dispone de tres instituciones que operan en forma simultanea
(indemnizaciones por despido, auxilio por cesantia y el MPC), ya que no se
asegura la provisién de un ingreso que permita al cesante un nivel aceptable
de consumo durante su desempleo.

En el contexto sefialado, y ante la evidencia que muestra que el MPC
estd sustancialmente subutilizado, se concluye que la principal causa es
la inexistencia de una prestacion monetaria relevante. Para subsanar esa
carencia, se propone ante todo la creacién de un seguro de cesantia.

Ese componente operaria bajo la modalidad de un sistema de reparto,
que concentraria la gama de riesgos de desempleo entre la poblaciéon
asalariada, lo que la haria mas eficiente que otras opciones. De acuerdo con
las estimaciones de ocurrencia de episodios de desempleo de la poblacién
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afiliada, las condiciones de elegibilidad de los beneficiarios y el conjunto
de parametros utilizados en su disefio preliminar de prefactibilidad, un
sistema como el propuesto buscaria garantizar un ingreso proporcional
al salario del asalariado, con una estructura decreciente (de un 65% a un
40% del salario medio) y por un periodo de hasta seis meses.

Una tasa de cotizacién del orden de un 1,4% del salario corriente
garantizaria (ceteris paribus) el financiamiento de los beneficios sefialados
a mediano y largo plazo. El financiamiento requerido provendria de dos
fuentes principales: la reasignacién de los recursos destinados a financiar
la actual cuota monetaria y el bono de alimentacién (en su componente de
gasto permanente), y el establecimiento de un régimen de obligatoriedad
parcial de ahorro de los fondos de auxilio por cesantia del orden de un 40%,
junto con el complemento existente como aporte del FOSFEC para esos fines.

Una tercera fuente potencial de financiamiento puede provenir de un
mejor uso de los recursos destinados a financiar el sistema de informacién
y las acciones de colocacion y capacitaciéon laboral del MPC. Sin embargo,
para ello se requiere disponer previamente de la informacién necesaria, asi
como de evaluaciones del desempefio e impacto del sistema.

En todo caso, se deberia analizar la propuesta en sus detalles y precisar
los supuestos de diseno, asi como su relaciéon con el funcionamiento del
mercado de trabajo y de este con el de la economia colombiana. También se
deberian analizar cuidadosamente las opciones de administracion, con el
fin de optar por la alternativa mds eficiente. De modo similar, habria que
evaluar el papel de los servicios de empleo en los procesos de insercién
laboral y el de las politicas activas para extender el alcance de la proteccién
a trabajadores independientes e informales.
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Capitulo V

Proteccidon ante el desempleo: un Fondo
general de auxilio de cesantia para la
Republica Dominicana

Mario D. Velasquez Pinto

Introduccion

En este capitulo se analiza el sistema de proteccién frente al desempleo de
la Reptiblica Dominicana, en el marco de las caracteristicas del mercado
laboral del pafis, y se desarrolla una propuesta orientada a perfeccionar el
actual mecanismo de auxilio de cesantia.

Los antecedentes que sirven de base para la propuesta de reforma
senalada han considerado las caracteristicas y el funcionamiento del mercado
de trabajo en los dltimos afios, que se analiza en la seccién A. En la seccién
B se revisan las principales caracteristicas del auxilio de cesantia desde el
punto de vista de la eficacia de la proteccién que proporciona al trabajador
desempleado, lo que sirve de base para identificar los contenidos centrales
de la propuesta.

En la seccién C se plantea cuédles son los elementos éptimos que se
requieren para contar con un instrumental de proteccion completa ante el
desempleo y se profundiza en la propuesta de creacién de un Fondo general
de auxilio de cesantia (FGAC). Ademds de presentarse sus caracteristicas
generales, sobre la base de un conjunto de parametros relativos al mercado de
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trabajo dominicano, se proyectan los principales flujos para un periodo de diez
anos y se estima, de un modo preliminar, la tasa de contribucion de equilibrio.

Por tltimo, en la seccién D se formulan comentarios sobre la necesidad
de avanzar hacia una proteccién completa frente al desempleo. Ademas,
se identifican aspectos clave que requieren evaluaciones adicionales para
perfeccionar el disefio propuesto del FGAC, y asegurar su seguimiento y
evaluacion peridédicos.

A. Mercado de trabajo y desempleo

En los dltimos anos, la economia dominicana registré un crecimiento
relativamente alto, de un 6% medio anual, impulsado por el fuerte dinamismo
de la mineria, los servicios financieros y el sector de las comunicaciones. La
crisis financiera internacional de fines de la década pasada no interrumpié
esta expansion, sino que solo redujo la tasa de crecimiento.

Tal dinamismo ha generado nuevas ocupaciones a un ritmo medio
anual del 2,8% en el periodo 2004-2014, aunque ha presentado amplias
fluctuaciones interanuales. Ademas, como se ilustra en el grafico V.1, el
dinamismo econdmico derivo en disminuciones sucesivas del desempleo hasta
2008, ya sea que se consideren las tasas de desempleo abierto o ampliado (en
el que se incluye al desempleo oculto)'. Desde entonces, ambos indicadores
han tendido a estabilizarse en torno a promedios del 14,6% y del 59% de la
fuerza de trabajo, respectivamente.

El efecto en el empleo de los sectores productivos que han dinamizado
dicho crecimiento solo se ha reflejado parcialmente en los cambios en la
estructura del empleo total. Como se observa en el grafico V.2, las ramas
productivas que han incrementado su participacién en el empleo total han
sido los servicios no financieros y de hoteles y restaurantes, seguidos por el
transporte y las comunicaciones, y los servicios financieros. Ello se explica
porque el mayor crecimiento se concentrd en ramas —como la mineria— que
no tienen gran incidencia en la creacién de empleo directo, mientras que

Cabe hacer dos consideraciones sobre los indicadores de desempleo mencionados. La primera es
que, para evitar incluir a los inactivos como desempleados ocultos, seria conveniente controlar
por el nivel de salario de mercado al que tales encuestados estan dispuestos a emplearse. Ello es
especialmente relevante en este caso, pues bajo esta definicion se incrementa en forma significativa
la proporcién de desocupados que buscan trabajo por primera vez y que podria explicarse por
jovenes (la poblacién en edad de trabajar se define desde los 10 anos) inactivos que probablemente
no manifestarian la intencion de emplearse a un nivel de salario coincidente con su productividad
y experiencia laboral. La segunda consideracion es que, a los efectos del andlisis comparado, es
recomendable utilizar la tasa de desempleo abierto, pues es la que corresponde a un estandar
internacional. Esta tasa permite afirmar que el desempleo en la Reptiblica Dominicana es de una
magnitud inferior al promedio de la regién y proporciona informacion limitada sobre la situacién
de un mercado de trabajo que opera con un empleo informal relativamente alto y persistente.
Asimismo, la baja tasa de desempleo abierto también puede explicarse por el débil instrumental
de proteccion disponible para quienes pierden el empleo y deben buscar otro.
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las que son relativamente méas intensivas en trabajo —como la industria, la
agricultura y el comercio— registraron una menor expansion. Estos efectos
habrian contribuido a impedir mayores disminuciones de la tasa de desempleo.

Grafico V.1
Republica Dominicana: PIB, empleo total y tasas de desempleo
abierto y ampliado, 2000-2014

(En variaciones porcentuales anuales y en porcentajes de la fuerza de trabajo)
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Fuente:
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Elaboracién propia, sobre la base de informacién del Banco Central de la Republica Dominicana,
“Sector real”, Estadisticas econémicas, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas
_economicas/real/ y “Poblaciéon de 15 afios y mas por condicion de actividad segin género y
categoria ocupacional, afio 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de Trabajo, 2015 [en
linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.

Grafico V.2
Republica Dominicana: cambios de las participaciones sectoriales
en el empleo, 2000 y 2014
(En variaciones porcentuales)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion del Banco Central de la Republica Dominicana,

“Poblaciéon de 15 afios y mas por condicion de actividad seglin género y categoria ocupacional, afio
2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.
gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.
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También se verifica un alto nivel del empleo informal, que en
2014 represent6 el 55,6% del empleo total (Banco Central de la Reptblica
Dominicana, 2015b). Se trata de una tendencia persistente en el tiempo, pese a
que entre 2005 y 2010 mostr¢ cierto decrecimiento (FORLAC, 2014) explicado
principalmente por la puesta en marcha del régimen contributivo de salud?®
Como se observa en el gréfico V.3, en los tiltimos afios el empleo informal se ha
situado sistematicamente alrededor de un 20% por encima del empleo formal.

Grafico V.3
Republica Dominicana: empleo informal e ingreso por hora informal, 2000-2014
(En numero de veces respecto de similar variable del sector formal)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion del Banco Central de la Republica Dominicana,
“Poblacion de 15 afios y mas por condicion de actividad segln género y categoria ocupacional, afio
2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.
gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.

La coexistencia de actividades informales en fases de alto crecimiento
econdmico sugiere la presencia de relaciones de complementariedad con la
produccién formal y que estas han cumplido un papel importante en los
ajustes, al operar como amortiguador de las caidas del empleo en periodos
contractivos, y han liderado las fases de recuperacion.

La evolucién de la relacién entre el ingreso medio por hora de los empleos
informales respecto de los formales se ha situado en torno a un promedio del 75%
en el periodo analizado. Ello sugiere que, en promedio, los ingresos reportados
por los empleos informales son inferiores a los de las empresas formales, lo que
coincide con el diferencial esperado de productividades entre tales sectores.

?  En el informe de FORLAC (2014) se da cuenta de que el empleo informal se redujo del 58,6%
al 47,9% entre 2005 y 2010, como proporcién del empleo total no agricola, especialmente como
consecuencia de las reformas en el sistema de seguridad social, que amplio la cobertura del
sistema de salud. En todo caso, hay que tener en cuenta que, ademas de las estimaciones de
empleo informal sefaladas, se utilizan distintas definiciones operativas.
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En 2014, los diferenciales de ingresos por hora observados entre
trabajadores formales e informales mostraban una diferencia del 35,6% a
favor de los primeros, que aumentaba al 227,3% en el caso de trabajadores
independientes, al 86,5% entre los asalariados del sector privado y al 72% si
se trata de empleadores (Banco Central de la Reptiblica Dominicana, 2015b).
Estos resultados se complementan con los obtenidos por la Secretaria de Estado
de Economia (Secretaria de Estado de Economia et al, 2006), que revelan que
los trabajadores formales trabajan més horas por semana, reciben un mayor
ingreso por hora y se desempefan con mayor frecuencia en actividades
secundarias que sus contrapartes informales.

Por tltimo, si se consideran también las evoluciones del ingreso medio
real por hora de la economia y del PIB anual correspondiente respecto del
total de trabajadores ocupados en cada afio (véase el grafico V.4), medidas a
través de indices con base en 1999, se advierte que entre 1999 y 2014 el ingreso
registré un descenso medio de 15 puntos respecto del valor del afio inicial,
mientras que el producto por trabajador ocupado aument6 alrededor de un
50% en el mismo periodo. Ello implica que no se ha verificado la operacién
de ningtin mecanismo que permitiera traspasar, mediante aumentos reales
de los salarios, parte del valor agregado generado de manera adicional en
el pais en los tltimos 15 afios, al menos para un trabajador medio.

Grafico V.4
Republica Dominicana: evolucion del ingreso medio real por hora
y del producto por ocupado, 2000-2014
(Indice 1999=100)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién del Banco Central de la Republica Dominicana,
“Sector real”, Estadisticas econdémicas, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_
economicas/real/; “Poblacién de 15 afios y mas por condicién de actividad segun género y categoria
ocupacional, afio 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de Trabajo, 2015 [en linea] http://
www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.
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Tales resultados se complementan con otro estudio (Fundacién Bosch/
Fundacién Sol, 2015), donde se estimé un deterioro del ingreso real de los
asalariados del 27% en los tltimos 10 afios, y también con un significativo
descenso de la participacion de las remuneraciones en el producto (del 47,2%
en 2000 a tan solo un 24,3% en 2013).

Los antecedentes analizados muestran que la economia dominicana
ha exhibido altas tasas de crecimiento en los tltimos tres quinquenios,
mientras que el producto por trabajador se increment6 un 50%. Sin embargo,
el crecimiento del empleo ha tendido a concentrarse en algunos sectores
menos intensivos en empleo, como la mineria, y ha disminuido la importancia
de otros con mds capacidad de generar mano de obra, como la industria y
la agricultura.

Algunos rasgos estructurales del mercado de trabajo no parecen
haberse modificado sustancialmente, pues prevalece un bajo desempleo
abierto con un sector informal alto y persistente. Esto se ha dado en un
contexto caracterizado por el deterioro de los salarios reales medios por hora
trabajada, con pérdidas significativas de la participacién de las remuneraciones
en el producto.

B. Proteccion mediante el auxilio de cesantia

El auxilio de cesantia constituye el instrumento de proteccioén disponible en la
Reptiblica Dominicana frente a la cesantia y corresponde a una indemnizacién
monetaria ante el despido “sin causa justa” o por “necesidades de la empresa™.

En el articulo 75 del Cédigo de Trabajo de la Reptiblica Dominicana se
establece que el “desahucio es el acto por el cual una de las partes, mediante
aviso previo a la otra y sin alegar causa, ejerce el derecho de poner término
a un contrato por tiempo indefinido”, y en el articulo 80 se indica que “el
empleador que ejerza el desahucio debe pagar al trabajador un auxilio de
cesantia cuyo importe se fijard de acuerdo con las reglas siguientes™:

e Después de un trabajo continuo no menor de tres meses ni mayor
de seis, una suma igual a seis dias de salario ordinario.

Se alude a causales que generan el término del contrato sin que en ello medie responsabilidad
del trabajador. En esta categoria también se incluyen otros casos que deriven en la extincién
del contrato, como fuerza mayor, denuncia del trabajador fundada en causa justa, quiebra de
la empresa o incapacidad del empresario. Se trata, en definitiva, de causas ajenas a la voluntad
del trabajador. Una causa “justificada”, en cambio, es la que se genera por conductas indebidas
del trabajador o por la decisién de este de renunciar a su puesto de trabajo. En esos casos no
existe el derecho a percibir beneficios. Véase un andlisis detallado de las caracteristicas de estos
instrumentos en Velasquez (2014).
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®  Después de un trabajo continuo no menor de seis meses ni mayor
de un afio, una suma igual a trece dias de salario ordinario.

e Después de un trabajo continuo no menor de un afio ni mayor
de cinco, una suma igual a veintitin dias de salario ordinario, por
cada ano de servicio prestado.

®  Después de un trabajo continuo no menor de cinco afios, una
suma igual a veintitrés dias de salario ordinario, por cada afio de
servicio prestado. Toda fraccién de un afio, mayor de tres meses,
debe pagarse de conformidad con las dos primeras reglas del
mencionado articulo.

Ademas, se establece que “el cdlculo del auxilio de cesantia que
corresponda a los afios de vigencia del contrato del trabajador anteriores
a la promulgacion de este C6digo, se hara en base a quince dias de salario
ordinario por cada afio de servicio prestado”.

En cuanto a su aplicacion, los datos disponibles revelan que la poblacion
potencialmente beneficiaria del auxilio de cesantia es la de los asalariados con
contratos de trabajo de cardcter indefinido que se desempefian en empresas
privadas y en un conjunto de empresas publicas’. Al respecto, hay que
considerar que la falta de un contrato escrito es frecuente en la economia
dominicana (afecta a un 51% del total de los asalariados) y es mas comuin
en las empresas privadas y las zonas rurales.

También se verifica que el tipo de contrato predominante es el de
caracter indefinido, que alcanza a un 81,2% del total de los contratos del
sector privado, y que la antigiiedad media del empleo asalariado en el sector
privado es de 3,4 afos y en el sector ptiblico alcanza a los 5 afios.

Los cesantes son fundamentalmente asalariados (un 82,6% del total)
y llegan a esa situacién sobre todo por causales de despido: si se consideran
las causales por las que se genera el derecho a percibir el auxilio de cesantia,
el despido seria aplicable a un 48,8% del total de cesantes.

En 2014, como se presenta en el cuadro V.1, un 53,7% del total de
trabajadores que posefan un contrato indefinido y que fueron despedidos
recibio el auxilio de cesantia, y en un 4,1% de los casos se generaron disputas
por el pago, que derivaron en litigios. Se estima que la duracién media de
estos litigios es de 16 meses, que los juicios demoran mas de 5,5 meses en
resolverse y que en alrededor de un 50% de los casos el fallo es favorable a
los trabajadores.

*  Envirtud de informacién procesada de la Encuesta de Fuerza de Trabajo de 2014, segtin Banco

Central (2015b).
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Cuadro V.1

Republica Dominicana: cesantes asalariados con derecho al auxilio de cesantia, 2014
(En numero de personas y en porcentajes del total de asalariados con derecho)

Percepcion del beneficio Numero de personas Porcentajes del total
Recibio 71277 53,7
No recibio 56 078 42,2
En disputa 5425 41
Total 132 780 100

Fuente: Banco Central de la Republica Dominicana, “Poblacién de 15 afios y mas por condicién de actividad
segun género y categoria ocupacional, afio 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de
Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/,
procesamiento de datos con Sistema de recuperacion de datos para areas pequefias mediante
microcomputadores (REDATAM+SP).

La informacion revisada sugiere una baja efectividad en el cumplimiento
de la norma y, con ello, una baja eficacia de esta institucion para proteger al
desempleado mediante el pago de una indemnizacion. Ello puede explicarse
por las siguientes razones:

Ya que la percepcién del beneficio esta condicionada al despido
sin justa causa o al cierre de la empresa, existen ciertos incentivos
para que empleadores y trabajadores pacten un monto inferior
ante el término de la relacién de trabajo, sin invocar la causal
que genera el derecho a percibir el auxilio de cesantfa. Dicha
préctica permitiria al empleador reducir el pago por auxilio de
cesantia y evitaria al trabajador los costos de tiempo y recursos
para demostrar que efectivamente se le estd despidiendo por la
causal que otorga tal beneficio.

Pese al potencial efecto sefialado, la cobertura de beneficiarios
del auxilio de cesantia, medida respecto del total de asalariados
privados con derecho a percibirlo, en la practica es limitada debido
al incumplimiento de la norma (de hecho, un 42,2% de quienes
contaban con este derecho no lo percibieron en 2014).

Por otra parte, cerca de un 7,6% de los casos en que no se pagod
el auxilio de cesantia se encuentra “en disputa”. Tal situacion
genera incertidumbre para los trabajadores, pues no tienen certeza
del pago, y también grandes costos, ya que durante el periodo
de disputa, que puede ser extenso, no disponen de ingresos.
También puede suponer altos costos para los empleadores (con
una probabilidad del 50%), ya que un fallo favorable al trabajador
implica multiplicar el monto del beneficio en funcién del tiempo
de duracién de los juicios.
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¢ Elmonto medio del auxilio de cesantia aumenta correlativamente
con el salario y con la antigiiedad en el empleo, y la probabilidad
de pago es mayor entre trabajadores con remuneraciones mas
altas. Asi, este mecanismo no asegura a sus beneficiarios un
financiamiento para una adecuada biisqueda de empleo y tiende
a discriminar a los trabajadores de menores ingresos y menos
antigiiedad, que son los que tienen mas probabilidades de transitar
hacia ocupaciones informales.

Las caracteristicas sefialadas del auxilio de cesantia suelen estar
presentes en sistemas similares en los demads paises de la region. Este modelo
de indemnizaciones por despido opera sobre la base de una relacion asalariada
y formal, y supone que el trabajador registra una relativa estabilidad en
su ocupacioén, fundamentalmente cuando existe un contrato de trabajo de
caracter indefinido. Asi, la protecciéon brindada por este instrumento es solo
parcial porque no busca asegurar la cobertura de un periodo de desempleo
definido ni se vincula con politicas activas de mercados de trabajo™

Las restricciones en la cobertura se vuelven todavia mds fuertes
cuando se trata de mujeres y jovenes, pese a que estos grupos presentan un
mayor riesgo de desempleo que los hombres y los adultos, respectivamente.
A su vez, la alta rotacion de la mano de obra que caracteriza a la region,
la concentracion de empleos de corta duracién y las transiciones hacia la
inactividad y los empleos informales debilitan la capacidad de estos colectivos
para reunir los requisitos de elegibilidad (especialmente el de antigiiedad
en el empleo) que por lo general establecen estos sistemas.

Finalmente, en tanto los mecanismos como el auxilio de cesantia tienen
a favor el hecho de constituir una barrera ante el despido injustificado, sus
principales debilidades radican en que el pago esta condicionado a una
Gnica causal, no prevén la exigencia de provisiones reales o de reservas para
su financiamiento, y su costo potencial se encarece con la antigiiedad del
trabajador en el empleo, lo que incrementa la probabilidad de incumplimiento.
Ademas, al operar en economias con alto empleo informal, la cobertura
potencial se reduce a los asalariados formales con contratos indefinidos y
no esta disefiada para operar en forma complementaria con las politicas
activas de mercados de trabajo.

Para que sea completo, se considera que un sistema de proteccion debe abordar dos dimensiones
asociadas con el riesgo de desempleo: proporcionar un ingreso que compense la pérdida del
salario de los trabajadores mientras se encuentran cesantes y apoyarles con politicas activas de
mercados de trabajo para encontrar un nuevo empleo productivo. Véase mds informacion en
Velasquez (2014).
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C. Hacia un Fondo general de auxilio de cesantia

Como ya se analizo, el auxilio de cesantia presenta un conjunto de insuficiencias
para asegurar una protecciéon completa al trabajador que pierde el empleo y
apoyar su reinsercién en empleos productivos. Tales insuficiencias también
pueden explicar la baja incidencia del desempleo abierto en la economia,
pues esta situacioén solo podrian enfrentarla quienes, precisamente, estan
en condiciones de financiarla con sus propios recursos, mientras que para
la gran mayoria de los cesantes constituiria méds bien un breve transito
hacia ocupaciones informales, con bajas probabilidades de retorno a la
actividad formal.

Una alternativa para superar las debilidades sefialadas es considerar
un nuevo disefo que integre el actual mecanismo de indemnizaciones por
despido con un seguro de desempleo y con politicas activas de mercado
de trabajo.

Una alternativa de menor complejidad que la sugerida —que solo
constituye una solucién parcial de proteccion— es reformar el actual
mecanismo de financiamiento del auxilio de cesantia con el propdsito
explicito de lograr dos objetivos centrales: asegurar su financiamiento para
todos los que tengan derecho a percibirlo y reducir la incertidumbre y los
costos asociados a la judicializaciéon de las causas en la materia. Esta es la
alternativa que se desarrolla a continuacién y que propone crear un Fondo
general de auxilio de cesantia.

1.  Caracteristicas principales

Mediante la creacién del FGAC se busca establecer un mecanismo de
financiamiento de los actuales beneficios del auxilio de cesantia, con el fin
de asegurar su pago oportuno a todos los trabajadores cesantes que cumplan
con las condiciones de elegibilidad establecidas por la ley.

a) Diseio del fondo

Es un fondo de reparto al que contribuyen mensualmente todos los
empleadores obligados al pago del auxilio de cesantia. Desde el punto de
vista del financiamiento, esta alternativa es mas eficiente que un fondo
conformado por cuentas individuales, ya que permite agrupar riesgos de
cesantia de los trabajadores asalariados formales que operan en el conjunto
de empresas.
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b) Monto de beneficios

Los que actualmente se encuentran vigentes para el auxilio de cesantia.

c) Beneficiarios y condiciones de elegibilidad

Los que actualmente se encuentran vigentes para el auxilio de cesantia.
d) Administracion

La administraciéon del FGAC se confiard a la Administradora de
Riesgos Laborales Salud Segura (ARL), que debera llevar los registros
actualizados de los aportes de los empleadores para cada trabajador
debidamente individualizado y comprobar el cumplimiento de las condiciones
de elegibilidad de los trabajadores beneficiarios. Ademas, se confian a la
Tesoreria de la Seguridad Social (TSS) las funciones de recaudacion de las
cotizaciones mensuales aportadas por los empleadores y realizacion de los
pagos que correspondan.

e) Integracion con politicas activas

Los beneficiarios del FGAC tendran derecho a ser beneficiarios de
los programas y acciones en materia de servicios de empleo y capacitacion
laboral creados por los servicios especializados dependientes del Ministerio
de Trabajo y de otras instituciones acreditadas.

2. Parametros utilizados y estimacion de tasa
de contribucién para 2014

a) Beneficiarios del Fondo general de auxilio de cesantia

Sobre la base de la informacién proporcionada por la Encuesta de
Fuerza de Trabajo (EFT) para 2014, es posible obtener el total de cesantes con
derecho a auxilio de cesantia y disponer de una medida de la magnitud de
la poblacién beneficiaria del FGAC (véase el cuadro V.2).

El auxilio de cesantia se aplica a los trabajadores asalariados del sector
privado y de empresas publicas que se desempefian mediante un contrato de
trabajo de caracter indefinido. Una estimacion de estos se obtiene del total
de cesantes asalariados formales (privados y del Estado), que representan
un 72,8% del total de cesantes. Ademas, se informa que solo un 53,7% de
los trabajadores con derecho al beneficio lo percibié durante 2014 y que un
4,1% del total se encontraba en situacién de disputa de dicho beneficio en
tribunales del trabajo.
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Cuadro V.2
Republica Dominicana: fuerza de trabajo y beneficiarios del auxilio de cesantia, 2014
(En numero de personas y en porcentajes sobre totales sefialados)

Poblacion Desocupados abiertos

Categoria ocupacional econdémicamente Ocupados

activa Total Cesantes Nuevos
Total 4 485 477 4217576 286474 205845 80629
Patrono o socio activo 156 894 156 603 210 210 0
Cuenta propia 1745 647 1725605 22527 22527 0
Empleado del Estado 561622 551516 13346 13346 0
Empleado privado 1875248 1718656 168939 168939 0
Familiar no remunerado 65 828 65 196 823 823 0
Busca trabajo por primera vez 80 238 0 80629 0 80629
Indicadores
Tasa de desqcupacién abierta ) 6.4
(en porcentajes de la fuerza de trabajo) ’
Tasa de cesantia abierta 4.6

(en porcentajes de la fuerza de trabajo)

Total de ceslantes asalariados 182 285
formales abiertos

Con derecho a auxilio de cesantia 132 780
Memorandum
Cesantes con derecho a auxilio 132 780 (Porcentaje total)
de cesantia
Lo recibio 71277 53,7
No lo recibié 56 078 42,2
En disputa 5425 41
En porcentajes del total de cesantes 728 100.0

asalariados formales abiertos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién del Banco Central de la Republica Dominicana,
“Poblacion de 15 afios y mas por condicion de actividad segun género y categoria ocupacional, afio
2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.
gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.

b) Monto de los beneficios

Para estimar el monto de los beneficios se requiere conocer, en primer
término, el monto medio mensual efectivamente pagado por los empleadores.
Al respecto, se sabe que el monto del auxilio de cesantia se define en
virtud del ndmero de dias de salario, que aumenta con la antigiiedad del
trabajador desahuciado en el empleo, por lo que ademas se requiere conocer la
distribucién de la antigiiedad de los trabajadores cesantes que tienen derecho
al beneficio.

En el cuadro V.3 se estima que el monto de beneficio medio alcanza
a 43,5 dias de salario. Dado que se desconoce la distribucién en cada uno
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de los tramos de antigiiedad en el empleo de los cesantes, se ha utilizado el
punto medio (marca de clase) para obtener los dias efectivos estimados. Para
el caso del dltimo tramo (> 5 afios) se asume que el promedio es de 6 afos.
Finalmente, el beneficio medio se obtiene a partir de la suma ponderada
de los dias estimados con la distribucién de la antigiiedad en el empleo de
los cesantes®.

Cuadro V.3

Republica Dominicana: estimacion del beneficio medio por auxilio de cesantia
Tramos de Monto del beneficio Antigliedad en Bt Gesls
GG EEIC) Dias de salario  Dias efectivos de F(lse?e‘zggtes (B
el empleo ) . y de salario)

segun Ley estimados (en porcentajes)

>1y<3meses 0 0 15,0 0,0
>3y <6 meses 6,0 6,0 15,0 0,9
>6 mesesy < 1afio 13 13,0 30,0 3,9
>1y<5afos 21 por cada afio 63,0 22,0 13,9
> 5 afios 23 por cada afio 138,0 18,0 24,8
Beneficio medio 43,5

Fuente: Banco Central de la Republica Dominicana, “Poblacién de 15 afios y mas por condicion de actividad
seguin género y categoria ocupacional, aflo 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de
Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/,
procesamiento de datos con Sistema de recuperacion de datos para areas pequefias mediante
microcomputadores (REDATAM+SP).

c) Contribuciones al Fondo

Para obtener los ingresos por contribuciones periddicas al FGAC,
con cargo al empleador, se requiere conocer el total de los asalariados para
los cuales es aplicable el auxilio de cesantia. Para 2014, como se presenta
en el cuadro V4, se ha estimado un total de 1.233.045 asalariados (privados
formales y de empresas ptiblicas) por los cuales los empleadores deberan
contribuir al Fondo. Por otra parte, para conocer la remuneracién media, se
asume que la de los asalariados de empresas ptiblicas es un 25% superior al
promedio de la remuneracion de los dependientes del sector privado formal.
Finalmente, a partir de los antecedentes sefialados se obtiene la némina
anual, que representa el gasto total en salarios por el total de los trabajadores
amparados por el auxilio de cesantia.

¢ Dado que solo se dispuso de la informacién de antigiiedad en el empleo de los cesantes para el

tramo de “hasta 1 afio de antigiiedad”, se asumi6 una distribucion para los tres subtramos como
la que se presenta en el cuadro V.3.
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Cuadro V.4

Republica Dominicana: base de contribuciones al Fondo general

de auxilio de cesantia

(En numero de personas y pesos dominicanos de 2014)

Asalariados (en numero de personas)

Asalariados privados formales 1193 045

Asalariados de empresas publicas 40 000

Total 1233045

Salarios medios (en pesos dominicanos)

Asalariados privados formales 16 520

Empleados de empresas publicas 20650 25%
Noémina anual (en millones de pesos dominicanos) 246 025

Fuente: Banco Central de la Republica Dominicana, “Poblacién de 15 afios y mas por condicién de actividad
segun género y categoria ocupacional, afio 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de
Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.

d) Tasa de contribucién de equilibrio (2014)

Por dltimo, se estima una tasa de contribucién de equilibrio (véase
el cuadro V.5), que es aquella que permite financiar la totalidad de gastos
de auxilio de cesantia, en funcién de los supuestos y magnitudes sefialadas

con anterioridad.

Cuadro V.5

Republica Dominicana: estimacion de la tasa de contribucién de equilibrio

del Fondo general de auxilio de cesantia, 2014

Base de ingresos para contribuciones

Asalariados del sector privado formal (en nimero de personas) 1193 045
Asalariados de empresas publicas (en numero de personas) 40 000
Total de asalariados 1233045
Salario medio sector privado (en pesos dominicanos) 16 520
Salario medio empresas publicas (en pesos dominicanos) 20 650
Noémina anual (en millones de pesos dominicanos) 246 421
Egresos por beneficios
Beneficiarios anuales (en numero de personas) 132780
Monto del auxilio de cesantia (en pesos dominicanos, promedio mensual) 30401
Monto medio de beneficios (en dias) 43,5
Dias de trabajo al mes 23,83

Total de pagos de beneficios anuales (en pesos dominicanos)

4036 601 214

Tasa de contribucion (en porcentajes de la némina anual)

1,64%

Fuente: Banco Central de la Republica Dominicana, “Poblacién de 15 afios y mas por condicion de actividad
segun género y categoria ocupacional, afio 2014 y otros indicadores”, Encuesta de Fuerza de
Trabajo, 2015 [en linea] http://www.bancentral.gov.do/estadisticas_economicas/mercado_trabajo/.
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La tasa de contribucién estimada equivale a un 1,64% del salario
ordinario mensual por cada trabajador contratado bajo la modalidad que
otorga el derecho al auxilio de cesantia y solo es de equilibrio para el afio
base 2014. En la seccion C.3 se estima la tasa de equilibrio requerida para
asegurar el financiamiento del sistema en el tiempo.

3. Proyecciones del Fondo general de auxilio de cesantia
y calculo de tasa de contribucion de equilibrio

Para determinar la tasa de contribucién de equilibrio que asegure el
financiamiento de las prestaciones por auxilio de cesantia en el tiempo, se
ha desarrollado un modelo de proyecciones simple, a partir de las variables
sefialadas en el apartado C.2.

Para ello se ha construido un escenario base en virtud del comportamiento
del mercado de trabajo dominicano entre 2000 y 2014, y, en particular, de la
tasa de cesantia (que se obtiene del desempleo abierto que publica el Banco
Central), que registré un 6,2% de desempleo abierto medio, con un maximo
del 7,7% y un minimo del 4,7%. Se asume que la economia experimentara
ciclos econémicos de dos afios de duracién, en los que el desempleo abierto
variara entre tales pardmetros.

Dicho escenario se ha modificado para las proyecciones, manteniendo
la tasa de desempleo abierto minima en un 4,7% y aumentando la tasa
maxima al 14%, con el fin de recrear un contexto mas pesimista que el del
pasado reciente. Con esta decision se busca probar la “resistencia” del FGAC
ante escenarios adversos y no subestimar el costo del sistema, ademds de
incorporar el probable efecto de un mayor uso relativo del auxilio de cesantia
en un contexto de pago asegurado. En la simulacién también se asume que en
el primer afio de funcionamiento se generara un primer shock de cesantia (se
alcanza el primer punto maximo a los 12 meses) y se proyecta su evolucién
por 120 meses (10 afios).

Los beneficiarios se obtienen al aplicar las tasas de desempleo
abierto sobre estimaciones mensuales de la fuerza de trabajo, que, a su vez,
se determinaron aplicando las tasas de variacién anuales de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) para 2014. También se
establecieron los datos mensuales mediante la interpolacion de las variaciones
entre los valores anuales. Una vez obtenido el total de los desempleados
abiertos, el total de los cesantes con derecho al auxilio de cesantia se determina
mediante las proporciones sefialadas en el cuadro V.3.

El monto del beneficio —es decir, el promedio de dias de salario que
obtendra cada cesante— se estim¢ a partir del beneficio medio del cuadro V.3.
Este se aplica sobre los respectivos salarios medios de los asalariados privados
y de empresas publicas, respectivamente. Se asume un aumento salarial
medio del 0,1% mensual.
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Una vez estimados los ingresos por contribuciones y los gastos por
auxilio de cesantia, se obtiene el saldo mensual del FGAC en cada mes del
periodo de proyeccion. Utilizando la metodologia presentada en el cuadro V.5,
se registra una tasa de contribucién de equilibrio del 2,14% respecto de la
ndémina de salarios de las empresas.

Los resultados obtenidos muestran que la tasa de contribucién estimada
del 2,14% permite financiar los beneficios en un contexto hipotético de alta
cesantia asalariada y duplica las observadas en los tltimos afios. Si bien el
ejercicio de proyecciones permite modificar un conjunto de parametros,
puede mejorarse significativamente mediante la incorporacién de médulos
de actividad econémica y su comportamiento ciclico o para hacer frente a
shocks, o del mercado de trabajo (usando, en lo posible, distribuciones de
antigtiedad en el empleo y en la cesantia y de los salarios, por ejemplo), o la
incorporacién de opciones que puedan representar mejor el comportamiento
de los agentes involucrados y sus trayectorias desde y hacia el desempleo y
el empleo (formal e informal).

D. Comentarios finales

Los antecedentes analizados sobre las caracteristicas de la proteccién ante
el desempleo en la Republica Dominicana, que se basa en el auxilio de
cesantia, muestran que esta condicionada a la causal que provoca el término
de la relacién de trabajo y que resulta parcial en cuanto a asegurar una
compensacion de la pérdida del ingreso del trabajador cesante, asi como del
apoyo para su reinsercion productiva. Una protecciéon completa es aquella
que garantiza beneficios monetarios suficientes, por un periodo adecuado
para buscar empleo, y que dispone de servicios que apoyen la bisqueda de
un nuevo puesto de trabajo por parte del trabajador.

Pese a que este es un rasgo que se presenta en la generalidad de los
esquemas de indemnizaciones por despido en la regién, no hay evidencia
de que exista un fondo que garantice su financiamiento, como el propuesto.
El caso de Chile es el mas cercano, ya que, si bien el mecanismo de las
indemnizaciones por despido injustificado (1 mes de salario por afo de
antigtiedad, con un tope de 11 meses) sigue operando, estd integrado
parcialmente con el seguro de cesantia. La cotizacién del empleador que se
deposita en las cuentas individuales (un 1,8% de la remuneracién imponible
del trabajador) se imputa al pago de dichas indemnizaciones y, pese a que
tales aportes del empleador se tornan en reservas externas a la empresa, no
existen antecedentes que adviertan sobre un mayor uso de este mecanismo
ni que ello haya presionado al alza las tasas de cesantia.

Puede lograrse una mayor proteccion al combinar prestaciones
monetarias con servicios de apoyo para la insercién laboral y productiva.
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Cuando dicha integracién existe con un seguro de desempleo, por ejemplo,
la provision de los beneficios monetarios suele estar condicionada a que el
beneficiario haya realizado acciones de bisqueda o capacitacion. La principal
diferencia radica en que, en esos casos, se trata de un programa de beneficios
por un tiempo determinado y no de un tinico pago, como el analizado en
este estudio. E1 FGAC propuesto solo busca garantizar el pago efectivo de
los beneficios monetarios compensatorios sefialados.

En todo caso, hay que considerar que avanzar hacia sistemas de proteccién
como los sefialados resulta crucial, especialmente en las economias de la regién
(BID, 2015), puesto que la ausencia de proteccién y de apoyo para buscar un
nuevo empleo impulsa a muchos trabajadores a realizar actividades informales
para sobrevivir. En estas condiciones, no es extrafio que las tasas de desempleo
abierto no solo sean bajas, sino que también reflejen poco las condiciones de
funcionamiento de los mercados de trabajo en América Latina y el Caribe.

En lo que respecta a las caracteristicas esbozadas para la creacion
del FGAC, existen varios aspectos de disefio que ameritan una definicion
y desarrollo en una etapa de anélisis de factibilidad. En primer término, al
operar como un fondo de reparto, todos los empleadores deberan efectuar
contribuciones periédicas por cada trabajador contratado con el fin de financiar
los beneficios a quienes cumplan con las condiciones de elegibilidad. Por
motivos de disefio, habra empresas que lo utilizaran més que otras, de modo que
se verificaran distintas frecuencias de uso. No deberia, entonces, descartarse la
idea de incorporar un componente variable en la tasa de contribucién general,
que podria aumentar en funcién de la frecuencia de despidos de una empresa,
con el fin de desalentar el uso del FGAC maés alla de lo realmente justificado.

Por otra parte, la entidad que lo administre debera llevar un registro
actualizado de los trabajadores afiliados y de los aportes obligatorios efectuados,
y se deberian establecer sanciones por el incumplimiento o la falta de pago
oportuno de las contribuciones. Asegurar el pago de los aportes al FGAC es
fundamental para lograr dos efectos simultaneos: financiar las prestaciones
del auxilio de cesantia y minimizar la judicializacién por el reconocimiento
y pago de estos derechos, lo que beneficiard a empleadores y trabajadores.

En el ejercicio de simulacién es posible apreciar que los requerimientos
de financiamiento disminuyen tras los primeros cinco afios de funcionamiento
del sistema, de modo que el seguimiento y la evaluaciéon deben ser constantes
desde el momento en que este se ponga en funcionamiento. La opcién de
establecer un méximo de contribuciones por trabajador también es un aspecto
que deberia considerarse.

Por dltimo, se estima necesario evaluar la viabilidad de reasignar parte
de la actual tasa de contribucion del empleador al seguro de riesgos laborales
hacia el FGAC, si se demostrara que tales recursos se encuentran subutilizados.
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Capitulo VI

La proteccion ante el desempleo en Filipinas

Sharon Faye Piza
Rosemarie Edillon
Michael Dominic del Mundo

A. Antecedentes y fundamentos

El desempleo de caracter involuntario se debe a cambios estructurales de
la demanda de mano de obra o a fluctuaciones ciclicas de la economia.
Los cambios estructurales suelen ocurrir como consecuencia natural del
crecimiento econémico, cuando los sectores de baja productividad dejan
de ser la fuente del crecimiento y los de alta productividad toman su lugar.
También pueden tener origen en un choque repentino que afecta a uno o
mas sectores, por ejemplo, la alteracion de los términos de intercambio de
insumos y productos relevantes. Los factores ciclicos pueden estar asociados
a modificaciones de la demanda agregada interna o externa. Finalmente,
el desempleo también puede surgir ante cambios a nivel individual que
afectan la capacidad de los trabajadores. Independientemente de la razén,
las personas que quedan desempleadas deberian estar en condiciones de
seguir teniendo una vida digna.

El objetivo de establecer sistemas de proteccion ante el desempleo es
proteger a los trabajadores contra la pérdida de ingresos. En algunos paises
se consideran también las necesidades de las familias de las personas que
quedan desempleadas. La mayoria de los sistemas combinan la seguridad
de los ingresos con el aumento de la empleabilidad.
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En este capitulo se describe el sistema de proteccion ante el desempleo
de Filipinas. En la seccion B se simulan los episodios de empleo de una persona
tipica y se describen las medidas que pueden tomarse para protegerla de los
efectos adversos del desempleo.

En las secciones C y D se discuten los sistemas de protecciéon ante
el desempleo existentes y propuestos, respectivamente. En la secciéon E se
analizan los sistemas propuestos utilizando los parametros establecidos en
el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (Num. 102)
y en el Convenio sobre el Fomento del Empleo y la Proteccién contra el
Desempleo, 1988 (Ntum. 168).

En la seccion F se analiza un modelo empirico y se proporcionan
otros datos que pueden utilizarse para mejorar los regimenes de proteccion
ante el desempleo. La tiltima seccion contiene algunos comentarios finales.

B. Modelo conceptual de (des)empleo

En el grafico VL1 se muestra la tendencia temporal del ingreso, del consumo
y del costo de las necesidades basicas minimas de una persona. Como era
de esperar, el ingreso depende de su situacion de empleo o desempleo. Las
lineas se inician en la primera vez que la persona esta empleada. Si queda
desempleada, el ingreso actual llega a cero. En ese caso, su consumo también
tendra que reducirse, posiblemente por debajo del monto que cubre sus
necesidades basicas minimas, pero nunca llegard a cero. Para compensar la
falta de ingresos, la persona emplea sus ahorros o pide prestado.

Grafico VI.1
Tendencia temporal del ingreso, del consumo y del costo de las necesidades basicas
minimas sin proteccion ante el desempleo
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Fuente: Elaboracién propia.
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El objetivo principal de la proteccién ante el desempleo es garantizar
que las personas puedan mantener un nivel de consumo que cubra sus
necesidades basicas minimas, incluso cuando estdn desempleadas. En el
grafico VL2 se muestra el impacto potencial de los distintos mecanismos
enmarcados en la proteccién ante el desempleo: i) estrategias para reducir la
ocurrencia de desempleo, ii) estrategias para reducir la duracion del desempleo
y iii) el aseguramiento (es decir, el seguro de desempleo). Especificamente
en el caso de este tiltimo, las primas se recolectan mientras la persona esta
empleada y gana un salario superior al minimo, y la asistencia se otorga
cuando esta desempleada. Ademads, debe existir una ley de salario minimo
para garantizar que el trabajador pueda al menos cubrir sus necesidades
basicas minimas mientras estd empleado.

Gréfico VI.2
Tendencia temporal del ingreso, del consumo y costo de las necesidades basicas
minimas con proteccion ante el desempleo

Ingreso y consumo
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de desempleo basicas minimas

Fuente: Elaboracion propia.

C. Sistemas de proteccion ante el desempleo

1. La prestacion por desempleo del Sistema de Seguro
de Empleados Estatales

De todos los programas de seguridad social disponibles para los trabajadores,
solo el Sistema de Seguro de Empleados Estatales otorga a sus miembros un
subsidio por desempleo. En la seccién 22 de la Ley de la Republica 8291 se
estipulan las condiciones y disposiciones de este beneficio.
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a) Condiciones de acceso

Solo pueden recibir esta prestacién los empleados publicos permanentes
que hayan sido separados involuntariamente del servicio debido a la supresién
de su cargo o puesto con motivo de una reestructuracion. Ademas, se requiere
que el trabajador haya pagado las primas respectivas al menos durante un
afno, pero no mas de 15 afios antes de su separacion del servicio'.

b) Monto, duraciéon y pago

El beneficio se otorga en pagos mensuales en efectivo equivalentes al
50% de la remuneracién mensual media; la duracién depende del periodo
en que el beneficiario presté servicios (véase el cuadro VLI).

Cuadro VI.1
Esquema de la prestacion por desempleo del Sistema de Seguro
de Empleados Estatales

Contribuciones realizadas Duracién del beneficio (en meses)

1<afios <3

3<afos<6

6<afos<9

9<afos <11

11 < afios <15

ol oW N

Fuente: Elaboracion propia.

c) Sistema de reembolso

En caso de reempleo?, los montos acumulados recibidos por el
beneficiario seran deducidos sin intereses de su indemnizacién por separacion
del servicio o jubilacién, segin cudl sea la causa de terminacion de su
condicién de afiliado.

Dada la baja incidencia de la reestructuracién en la administracion
publica, se asume que la tasa de uso del seguro es muy baja o nula. De hecho,
en este sector la reestructuracion suele ir acompafiada de una generosa
indemnizacién por separacion del servicio.

La tasa de aporte (como porcentaje de la remuneraciéon mensual) es del 9% para el empleado y del
12% para el Gobierno. La prima corresponde al aporte obligatorio correspondiente a la afiliacion
al Sistema de Seguro de Empleados Estatales.

Independientemente del sector (ptiblico o privado), siempre y cuando el beneficiario esté afiliado
al Sistema de Seguro de Empleados Estatales o al Sistema de Seguridad Social en el momento de
volver a trabajar (de acuerdo con la seccion 3 de la Ley de la Reptiblica 7699 o Ley de Portabilidad).
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2. Seguridad de permanencia en el puesto

Durante la ley marcial de 1974, el Presidente Ferdinand Marcos promulgo el
Codigo de Trabajo de Filipinas (Decreto Presidencial 442). Esta ley establece
un pago por separacion del servicio para personas que hayan perdido su
empleo debido a la instalacion de instrumentos de ahorro de mano de obra,
despidos o recortes de personal para evitar pérdidas, el cierre u otras medidas
que no respondan a grandes pérdidas o reveses financieros de la empresa.
Si el cese del servicio se debe a un recorte de personal o a la instalacién de
instrumentos de ahorro de mano de obra, el empleado tiene derecho a un
pago tnico por separacion del servicio equivalente como minimo a un mes
de salario. Si se debe al cierre o el cese de operaciones de la empresa para
evitar pérdidas, la indemnizacién correspondera a un mes de salario o a
medio mes de salario por cada afio trabajado, segiin cudl de los dos montos
sea mayor.

El Cédigo de Trabajo limita efectivamente la ocurrencia de desempleo
(estrategia 1) porque incrementa los costos del empleador al despedir a un
empleado. En los casos en que la reducciéon de la plantilla sea inevitable, el
pago tnico por separacion del servicio constituye una reserva de ingresos
para el trabajador que se encuentra involuntariamente sin empleo.

En teoria, dado que la aplicacién de la ley es universal, deberia brindar
una proteccion efectiva contra los efectos no deseados del desempleo. Sin
embargo, no es capaz de reducir la duracién del desempleo ni considera
que el pago tnico por separacion del servicio sea suficiente para cubrir las
necesidades basicas minimas del trabajador despedido.

Por otra parte, el Codigo tuvo repercusiones indeseadas. El alto costo
de la indemnizacién es una carga para los empleadores. En un estudio del
Departamento de Trabajo y Empleo de Filipinas de 2014, se estima que el
costo del despido equivale a un pago de 4,65 meses por afio trabajado. Para
evitar las rigideces de los despidos, los empleadores recurren a contratos de
corto plazo (hasta seis meses) y a la subcontratacién. Los contratos de corto
plazo que se ofrecen a los trabajadores solo incluyen los beneficios minimos
obligatorios en el marco del Sistema de Seguridad Social.

Las estimaciones basadas en la Encuesta de la fuerza de trabajo dan
muestras de este fendmeno. Entre 2005 y 2013, el nimero de empleados
por contrato a plazo creci6 a una tasa anual de alrededor del 6,2% en los
establecimientos privados y del 6,0% en el sector ptiblico. Esto equivale por
lo menos al doble de la tasa de crecimiento de trabajadores permanentes
en estos sectores formales (un 3,2% en empresas privadas y un 2,1% en el
Gobierno). Sin embargo, la proporcién de empleados permanentes sigue
siendo mas elevada que la de empleados por contrato a plazo (tres a uno en
empresas privadas y seis a uno en el Gobierno) (véase el grafico V1.3).
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Grafico VI.3
Empleados por contrato a plazo en el sector formal, 2005-2013
(En miles y millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de encuestas de la fuerza de trabajo de la Philippine Statistics
Authority (PSA), rondas de octubre, 2005-2013.

3. Otros programas de proteccion ante el desempleo

a) La Oficina del Servicio Publico de Empleo

En 1999, se aprob6 una ley para fortalecer y ampliar los servicios
gubernamentales de facilitacién del empleo a nivel local. El objetivo de la Ley
de la Reptiblica 8759 es lograr el pleno empleo y la igualdad de oportunidades
laborales para todas las personas. Para ello se estableci6 una Oficina del Servicio
Publico de Empleo en todas las capitales de provincia, ciudades principales
y otras zonas estratégicas. Estas oficinas comunitarias son mantenidas por
la unidad del gobierno local y reciben apoyo por parte de organizaciones no
gubernamentales, organizaciones comunitarias y universidades e institutos
universitarios estatales. Las oficinas estan vinculadas a las respectivas
oficinas regionales del Departamento de Trabajo y Empleo en cuanto a su
coordinacién y supervision técnica, y a la oficina central del Departamento
de Trabajo y Empleo, que coordina la red nacional de servicio de empleo.

Hasta ahora, existen 1.397 Oficinas del Servicio Publico de Empleo
operativas en el pais’; sin embargo, sus actividades varian segiin la zona
en que estén ubicadas. Las que se encuentran en zonas muy urbanizadas,
donde muchas personas buscan trabajo, tienen una labor més intensa que
las ubicadas en zonas menos desarrolladas.

*  Elnamero total de las Oficinas del Servicio Piblico de Empleo creadas en el pais es de 1.925, de

las cuales 528 no se encuentran operativas.
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El conocimiento y uso de estas oficinas es bajo. Los resultados de la
encuesta sobre el mercado laboral de 2008, encargada al Banco Asiatico de
Desarrollo muestran que solo un tercio de los encuestados conocen el servicio
de empleo del Gobierno. Un porcentaje similar de personas afirmaron que
han utilizado el servicio (véase el grafico V1.4).

Gréfico V1.4
Conocimiento y uso de los servicios publicos de empleo, 2008
(En porcentajes de personas encuestadas)

A. Conocimiento

No conocen —

)OS Conocen
los servicios

los servicios
(36)

B. Uso

No utilizaron —
los servicios
(68)

Utilizaron
los servicios
(32)

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo, Labour Market Survey of Philippine Workers, 2008.

b) Lared de empleo de Filipinas (PHIL-JobNet)

La Oficina de Trabajo y Empleo del Departamento de Trabajo y Empleo
cuenta con un sistema automatizado de btisqueda de trabajo. Este sistema
en linea de via rapida permite el encuentro entre las personas que buscan
trabajo y los empleadores. También ofrece orientacién para la carrera y
asesoramiento en materia de empleo.



190 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

c) El equipo de respuesta rapida del Departamento de Trabajo
y Empleo (DOLE-QRT)

Este programa esta destinado especificamente a los trabajadores
despedidos. En todas las oficinas regionales hay equipos de respuesta rapida
que brindan asistencia integrada a los beneficiarios calificados. La asistencia
consiste en lo siguiente:

e facilitacién del pago de indemnizaciones;

e servicios de empleo (bisqueda de trabajo, asesoramiento laboral,
actualizacién de capacidades y desarrollo de medios de vida y
emprendimientos), y

* empleo de emergencia y otras formas de subsidios para trabajadores
despedidos menos competitivos y marginados y sus dependientes.

d) Programas de capacitacion y formacion profesional

Los programas de facilitacién del empleo mencionados se complementan
con varios programas de capacitacion y formacién profesional que lleva
a cabo la Autoridad de Educacién Técnica y Desarrollo de Capacidades.
Los trabajadores despedidos que desean actualizar sus capacidades son
incorporados a estos programas.

e) El Programa Pantawid Pamilyang Pilipino (4Ps)

El Programa Pantawid Pamilyang Pilipino es un plan de transferencias
condicionadas que invierte en la salud y educacién de los nifios (de 0 a 18 afios)
de hogares pobres. Se entregan subsidios en efectivo a los hogares pobres que
retinan los requisitos, siempre y cuando cumplan determinadas condiciones
(asistencia a la escuela, vacunacion y controles periédicos con profesionales
de la salud capacitados). A 2015, el nimero de hogares beneficiarios rondaba
los 4,3 millones. El flujo constante de estas transferencias ayuda a proteger
a los hogares pobres de los efectos adversos que produce la inestabilidad
de los ingresos.

D. Propuestas de seguro de desempleo

Como se describid en la seccién anterior, en Filipinas no existe un sistema
de seguro de desempleo, ni siquiera para los empleados del sector privado.
No obstante, en diversas ocasiones se intent¢ legislar al respecto.

1. Propuestas del poder legislativo

El primer intento por instaurar el seguro de desempleo tuvo lugar cuando
se promulgoé la ley de creacién del Sistema de Seguridad Social (SSS) de
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Filipinas, en 1954. Adem4s de otros beneficios, el Sistema estaba destinado
a otorgar prestaciones a los desempleados en la forma de un seguro de
desempleo (RA 1161). Sin embargo, el Presidente Ramén Magsaysay postergd
la implementacién debido a las criticas recibidas de los trabajadores y del
sector empresarial y a la preocupacion de que el seguro comprometiera
financieramente los otros beneficios del SSS ante la probabilidad de
que se elevara excesivamente el desempleo en el pais. La instauraciéon
del seguro de desempleo volvié a posponerse durante el mandato del
Presidente Ferdinand Marcos porque se consideré que seria perjudicial
para la economia, ya que Filipinas se encontraba en las primeras etapas del
desarrollo industrial.

Las disposiciones sobre desempleo tampoco figuraron en el Codigo
de Trabajo, promulgado bajo la ley marcial en 1974. Ante el estado de
la economia, agravado por la crisis petrolera, las propuestas de seguro
de desempleo se consideraban una carga excesiva para los empleadores
(SSS, 2009).

Tras el fin de la ley marcial y el regreso de la democracia en 1986, se
incrementaron los intentos por instaurar un seguro de desempleo. Uno de los
primeros fue el proyecto de ley del Senado 1121, en el que se establecia que la
totalidad de la carga del seguro recaeria en los empleadores. Posteriormente,
mediante el proyecto de ley del Senado 1123, se propuso que el beneficio
se financiara con los fondos de jubilacién del SSS en lugar de los aportes
de los empleadores. Durante el mandato del Presidente Fidel Ramos se
dio prioridad a este proyecto de ley, que alcanzé la segunda lectura; sin
embargo, por razones que no aparecen en las transcripciones del Senado, se
postergd y no volvié a considerarse hasta 1995, durante el Décimo Congreso
(Cainghog, 2010).

En el Noveno Congreso (1992-1995) se dio el mayor impulso para la
promulgacién de un seguro de desempleo. La economia del pais seguia
enfrentando incertidumbres debido a que la apreciacién del peso filipino
perjudicaba al sector exportador. Por lo tanto, la contribucién al seguro de
desempleo se consideraba una carga excesiva para los empleadores, dado que
estos ya realizaban aportes obligatorios al Fondo Mutuo para el Desarrollo de
la Vivienda (Pag-IBIG). Sin embargo, con la esperanza de legislar finalmente
un sistema de beneficios, en este periodo se presentaron varios proyectos
de ley, que se consolidaron en el proyecto de ley de la Camara 14618. Si bien
fue apoyado por 123 miembros de la Camara de Representantes, no avanzo
maés alld de su inclusiéon en el programa de trabajo, ya que el Congreso
entr6 en receso ante la proximidad de las elecciones de mitad de periodo
(Cainghog, 2010).
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Entre 1995 y 2010, el Congreso se mostr6 cada vez menos dispuesto a
aprobar un seguro de desempleo. La Ley General sobre el Sistema de Seguro
de Empleados Estatales (RA 8291), aprobada en 1997, solo daba cobertura a
los empleados permanentes del Gobierno. Entre las Reuniones Décima y
Decimocuarta, se presentaron apenas seis proyectos de ley sobre seguro de
desempleo, que solo llegaron al nivel de comisién debido a las dudas sobre
la sostenibilidad del sistema.

En los dltimos afios aumento6 el interés por legislar un seguro de
desempleo. Entre el Decimoquinto y Decimosexto Congreso (2010 a 2016), se
presentaron en total cinco proyectos de ley, pero atin no fueron aprobados. A
raiz de la oposicién que recibieron las propuestas anteriores por cuestiones
de financiamiento y sostenibilidad, en la mayoria de los proyectos de ley
presentados en este periodo no se especifican las fuentes de financiamiento.
En los Congresos Decimoquinto y Decimosexto también se consideré la
inclusién de los trabajadores filipinos en el exterior como beneficiarios
del seguro (HBN 02670 y HBN 00316). En el cuadro VI.2 se comparan las
condiciones y disposiciones de cada proyecto de ley.

2. Propuestas del poder ejecutivo

El poder ejecutivo emitié declaraciones y puso en marcha iniciativas de
apoyo a la institucionalizaciéon de un sistema de seguro de desempleo.
En el Plan de Trabajo y Empleo 2011-2016, se menciona dos veces el
establecimiento de un seguro de desempleo como respuesta estratégica
para: i) aumentar el cumplimiento del mandato constitucional de proteger
los derechos de los trabajadores y ii) garantizar la cobertura universal, la
ampliacion de los beneficios, el acceso a la proteccién social y la seguridad de
los trabajadores.

Mediante la Resolucién nim. 6, el Consejo Tripartito de Paz Laboral
(TIPC)* cre6 un grupo para revisar las recomendaciones sobre la posibilidad
de establecer un seguro de desempleo.

El proyecto tripartito de reforma del cédigo de trabajo presentado
por el Departamento de Trabajo y Empleo para revisar el Cédigo también
incluy6 en su programa el seguro de desempleo.

El Consejo es el principal mecanismo de consulta y asesoria del Departamento de Trabajo y Empleo.
Este grupo tripartito, compuesto por representantes de organizaciones sindicales, empleadores
y el Gobierno, es responsable de formular proclamas o lineamientos importantes relativos a los
trabajadores, el empleo u otros aspectos relacionados.
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El Departamento también implement6é un proyecto de evaluaciéon
del efecto de las reglamentaciones’, por el cual se analizaron las principales
disposiciones laborales y se elaboré un informe sobre las repercusiones del
seguro de desempleo. En el documento se presentan cuatro opciones de
sistemas de subsidio por desempleo vinculados a politicas activas del mercado
de trabajo para brindar capacitacién y facilitar los medios de subsistencia y
el empleo (la estrategia 1 ya mencionada).

La opcioén 1 consiste en el pago de una indemnizacién por despido
vinculada a politicas activas del mercado de trabajo. Se relaciona con una
politica ya existente por la cual las empresas deben informar al Departamento
de Trabajo y Empleo acerca de todos los trabajadores despedidos, sea por
razones econdmicas o de otra indole, 30 dias antes de la desvinculacién o el
despido. Tras la notificacién, el Departamento solicita a los empleadores que
registren a esos trabajadores en las Oficinas del Servicio Piblico de Empleo.

La opcién 2 es un seguro de btisqueda de empleo vinculado a politicas
activas del mercado de trabajo. Para recibir el subsidio por busqueda de
empleo y acceder a las politicas activas del mercado de trabajo, es necesario
registrarse en las Oficinas del Servicio Ptblico de Empleo.

La opcién 3 es una cuenta de ahorro de seguro de desempleo vinculada
a politicas activas del mercado de trabajo. El trabajado y el empleador
harfan aportes a la cuenta y el Gobierno contribuiria con un monto fijo. En
este caso, las politicas activas del mercado de trabajo estdn vinculadas a la
cuenta de ahorro mediante un sistema de registro obligatorio de trabajadores
desvinculados o despedidos.

En la opcion 4 se propone institucionalizar un sistema de seguro
de empleo por medio de enmiendas al articulo 283 (causas autorizadas de
despido) del Cédigo de Trabajo y la ley de seguridad social. Incluye ademas
la transformacién de la indemnizacién por cesantia encuadrada en las causas
autorizadas de despido en un apoyo al ingreso o prestacién por desempleo
en el marco de un fondo de seguro de empleo, lo que requeriria la enmienda
del articulo 283 del Cédigo de Trabajo. Esta opcién se orienta a evitar o
minimizar los costos por despido asumidos por el empleador, que podra
prorratearlos como pagos de prima durante el periodo en que el trabajador
estd empleado. Difiere del sistema actual, en el que el empleador hace un
pago tnico al finalizar la relacién laboral.

En el cuadro V1.3 se muestran las diferentes opciones propuestas.

La evaluacion de las reglamentaciones también se aplic6 a las siguientes areas: seguridad de
permanencia en el puesto; articulo 40 -lista positiva; formacion de aprendizaje; contratacién y
colocacién privadas para empleos locales; Oficinas del Servicio Piblico de Empleo; Programa Especial
para la Insercion Laboral de los Estudiantes; Carta Magna de la Gente de Mar de Filipinas, y empleo
en el exterior. Este proyecto se llev6 a cabo entre 2012 y 2014 y forma parte del programa de asistencia
técnica del Banco Asidtico de Desarrollo para el fortalecimiento de las instituciones en pos de un clima
mas favorable para la inversion. El Departamento de Trabajo y Empleo y el Departamento de Turismo
fueron las dos instituciones en las que se realiz6 la evaluacién piloto del efecto de las reglamentaciones.
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3. Propuestas de la Organizacion Internacional del Trabajo

En 2009, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) presté asistencia técnica
en la elaboracion de un estudio de viabilidad sobre el seguro de desempleo
en Filipinas. Tras analizar la situacién de los trabajadores desempleados del
pais, se concluy6 que existen brechas en los programas de proteccion social.

Tomando como marco el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma
Minima), 1952 (Num. 102) de la OIT, en el estudio se alienta la introduccién de
un seguro de desempleo financiado con aportes de los empleadores y de los
empleados (en un comienzo, de un 1% del salario del trabajador cada parte)
para brindar proteccién basica en caso de desempleo. Se considerd que la
propuesta era una solucién viable y responsable tanto para los empleadores
como para los empleados. En cuanto a la administraciéon del régimen
propuesto, en el estudio también se recomend6 que el SSS o el Sistema de
Seguro de Empleados Estatales se ocuparan del financiamiento y los beneficios
monetarios, que el registro y la facilitacion del empleo quedaran a cargo de
las Oficinas del Servicio Publico de Empleo y que la Autoridad de Educaciéon
Técnica y Desarrollo de Capacidades se encargara de los posibles servicios de
formacién. En el cuadro V14 se destacan las disposiciones de la propuesta.

Cuadro V1.4
Propuesta de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
s L Condicion Fuente de Régimen de
Autor Prestacion Duracion ) S
de acceso financiamiento reembolso

ILO a) Un 50% (o un 60%) Periodo Afiliados al Aportes de los  No
Feasibility del ultimo crédito maximo de Sistema de empleadoresy  especificado
Study salarial mensual 10 meses  Seguridad los empleados
(estudio de medio Social (SSS) en partes
viabilidad b) Oportunidades o al Sistema iguales
de la OIT) de capacitacion de Seguro de

y asistencia en la Empleados

blusqueda de trabajo Estatales

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de A. Weber, “Social Protection in the case of Unemployment in
the Philippines. Draft for Discussion”, ILO Feasibility Study, Organizacion Internacional del Trabajo
(QIT), 2010.

El sistema propuesto cubriria inicialmente a empresas de diez o méas
empleados que ya son miembros del SSS o del Sistema de Seguro de Empleados
Estatales, pero el objetivo es incluir a todos los empleados de Filipinas.

E. Analisis de los sistemas propuestos

En esta seccién se analizan las propuestas de sistemas mencionadas, de
acuerdo con el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952
(Num. 102) y el Convenio sobre el Fomento del Empleo y la Proteccién contra
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el Desempleo, 1988 (Num. 168) de la OIT. Los parametros relevantes para la
evaluacién son la cobertura, el financiamiento, el acceso a los beneficios y
la duracién y tamafio de la prestacion.

1. Cobertura

El Convenio Num. 102 establece una cobertura minima del 50% de los
empleados, pero en el Convenio Nam. 168, la cobertura requerida es mayor,
no inferior al 85%, incluidos los empleados ptiblicos y los aprendices.

Un punto comin en todos los proyectos de ley es la cobertura de
los empleados del sector formal, dado que los que si la tienen son afiliados
del SSS o del Sistema de Seguro de Empleados Estatales. De este modo se
cumpliria con las normas establecidas en los dos Convenios. Segtin el SSS,
sus afiliados suman 23,7 millones a marzo de 2015, cifra que se acerca a
la estimacion que surge de la Encuesta de la fuerza de trabajo realizada
en abril de ese afo, de 22,6 millones de asalariados®. Los proyectos de ley
mas rigurosos (HBN 5928, SB 450 y HBN 01544) limitan la cobertura a los
empleados permanentes o regulares.

2. Financiacion

Los aportes de los empleados no deberian exceder del 50% de los recursos
financieros asignados. Esto es congruente con el hecho de que la proteccion
social es un derecho humano fundamental y el Estado es el principal garante
de derechos. El Convenio Num. 102 de la OIT también estipula que la tasa de
las cotizaciones deberia determinarse mediante estudios y calculos actuariales.

La principal fuente de financiamiento mencionada en los proyectos de
ley es el SSS (y el Sistema de Seguro de Empleados Estatales en el caso del
sector publico). Los proyectos presentados ante el Decimotercer Congreso
daban mas detalles sobre otras fuentes de financiamiento. En el HB 14618
se propuso un subsidio del Gobierno nacional de 1.000 millones de pesos,
ademas de las contribuciones del SSS y del fondo de seguro estatal, de 500
millones de pesos cada una, para los empleados del sector privado, y 500
millones de pesos procedentes de fondos existentes en el Sistema de Seguro
de Empleados Estatales para los empleados del sector ptiblico. En el proyecto
HBN 5634 se proponia un préstamo del SSS, del fondo de seguro estatal y
del Sistema de Seguro de Empleados Estatales, de 500 millones de pesos
cada uno, para establecer un fondo de asistencia al desempleo. Ademas,
requeriria un subsidio anual del Gobierno nacional.

® La dltima estimacién publicada por la Philippine Statistics Authority (PSA), el instituto de
estadistica de Filipinas, excluye a la isla de Leyte (alrededor de 600.000 asalariados, segin
estimaciones anteriores).
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Se presentaron varias sugerencias en los proyectos hacian referencia a
las contribuciones. En el SBN 1121, el HBN 3547, el HBN 6305 y el HBN 2866
se proponia como prima un porcentaje determinado (del 0,2% al 0,5%) de
la remuneracién mensual del empleado, a cargo solamente del empleador.
Por otra parte, dos de las opciones presentadas en la evaluacién del efecto
de las reglamentaciones sobre el seguro por desempleo realizada por el
Departamento de Trabajo y Empleo tenfan que ver con la divisién de costos
entre el empleador y el empleado.

Esta disposicién en particular es un tema muy polémico que ha
impedido el avance hacia la instauraciéon de un sistema de prestacion por
desempleo. Ademas, falta informacién sobre la viabilidad y sostenibilidad
financiera de los sistemas propuestos.

3. Condiciones de acceso a los beneficios

Los dos Convenios de la OIT requieren un periodo espera para evitar
abusos. Segtin el Convenio Niim. 168, estan excluidos los empleados que han
quedado cesantes debido a conductas indebidas o que se han desvinculado
de su puesto voluntariamente sin causa justificada. Pueden tomarse como
base del rechazo del beneficio otras disposiciones, como la falta de uso de
servicios de formacién profesional o facilitacién del empleo.

Las condiciones de acceso especificadas en las distintas propuestas
analizadas arriba se ajustan a las normas de la OIT. Todas establecen un
periodo de espera como medida precautoria. La calificacion del tipo de
desvinculacién laboral se determina en todas las propuestas. Aquellas que
indican al SSS o al Sistema de Seguro de Empleados Estatales como fuente de
financiamiento, también establecen como condicién el pago ininterrumpido
de la prima.

Ninguno de los proyectos de ley presentados vincula los sistemas de
prestacion a los programas o politicas activas del mercado de trabajo. En
cambio, el vinculo se especifica claramente en todas las opciones presentadas
por el Departamento de Trabajo y Empleo. No obstante, existe un requisito
de registro en una Oficina del Servicio Pdblico de Empleo, lo que podria
ser dificultoso en las unidades de gobierno locales que no cuenta con este
servicio. Asimismo, se deben tomar medidas para evitar la btisqueda de
rentas por parte de las oficinas.

4, Duraciéon y monto de las prestaciones

Enlos dos Convenios de la OIT se ordenan pagos temporales y periédicos de
las prestaciones. En el marco del Convenio Ndm. 102, la prestacion deberia
ser de al menos un 45% del salario y tener una duracién de 13 semanas
en un periodo de 12 meses. Las normas del Convenio Nim. 168 son més
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generosas: determinan un beneficio de al menos un 50% del dltimo salario y
una duracién de hasta 26 semanas por periodo de desempleo o de 39 semanas
en un periodo de 24 meses.

Con respecto al monto de la prestacion, todas las propuestas estan
dentro de lo estipulado, excepto la HBN 9289. Un sistema peculiar que se
menciona en una de las opciones es la transformacién de la indemnizacién
en prestaciones por desempleo.

Excepto en los proyectos de ley HB 3547 y HB 00316, la duracién de las
prestaciones que se propone concuerda con las normas de la OIT. En general,
las propuestas contemplan una duracion de tres a seis meses.

5. Estructura institucional

El seguro de desempleo seria administrado por el SSS o el Sistema de Seguro
de Empleados Estatales, dado que la prestacion propuesta se suma a otros
beneficios disponibles para quienes estan cubiertos por estos dos organismos.

Una de las opciones presentadas por el Departamento de Trabajo y
Empleo es que las Oficinas del Servicio Ptblico de Empleo administren la
afiliacion de los trabajadores que retinen los requisitos.

F. Datos empiricos del desempleo transitorio

1. Perfil del desempleado

Para disefar un sistema de prestaciones adecuado, es necesario conocer mejor
las caracteristicas de los desempleados. Con este fin de determinar el perfil
de este grupo, se reunieron datos de panel a partir de varias rondas de la
Encuesta de la fuerza de trabajo. Esta Encuesta brinda un marco cuantitativo
para la elaboracién de planes y politicas que afectan el mercado de trabajo.
Su objetivo es obtener estadisticas sobre el nivel y la tendencia del empleo,
el desempleo y subempleo en todo el pais y en cada una de las regiones
administrativas. Se realiza trimestralmente, en el primer mes de cada periodo.

Para crear un conjunto de datos de panel sobre las tendencias del
desempleo en el pais, se utilizaron las rondas de julio de 2012 y de enero de
2013 de la Encuesta de la fuerza de trabajo. El nimero de identificacion del
hogar, la edad, el sexo y la relaciéon con el jefe de hogar se emplearon como
variables fusionadas para elaborar 88.684 observaciones de miembros de
hogares (41.833.823 casos al usar ponderaciones).

La fuerza de trabajo se puede dividir en cuatro categorias: empleados
permanentes, empleados transitorios, desempleados transitorios y
desempleados permanentes. La definicién operacional de las cuatro categorias
se presenta en el cuadro VL5.
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Cuadro VI.5
Categorias de empleo

Trimestre Trimestre

L : .. Julio de - Enero de

Definicién anterior a julio 2012 anterior a 2013
de 2012 enero de 2013

Empleados permanentes Empleados Empleados Empleados Empleados
(empleados en todos
los periodos)
Empleados transitorios Empleados Fuera de la Empleados Empleados
(al menos un periodo fuera fuerza laboral
de la fuerza laboral, pero
empleados en otros periodos)
Desempleados transitorios Desempleados Empleados Fuera de la Desempleados
(desempleados al menos en fuerza laboral

un periodo, pero empleados
o fuera de la fuerza laboral
en otros periodos)

Desempleados permanentes Desempleados Desempleados Desempleados  Desempleados
(desempleados en todos
los periodos)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de encuestas de la fuerza de trabajo de la Philippine Statistics
Authority (PSA), varios afios.

Los datos muestran que el 26,5% de la fuerza laboral son desempleados
transitorios (véase el grafico VI.5). De ellos, un 48,7% estuvieron desempleados
una vez, un 47,1% dos veces y solo un 4,2% estuvieron desempleados en tres
ocasiones (véase el cuadro V1.6). Es probable que los desempleados transitorios
necesiten mas asistencia en la biisqueda de trabajo que formacién, mientras
que los desempleados permanentes necesitarian ambas.
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Grafico VI.5
Categorias de la fuerza de trabajo, julio de 2012 a enero de 2013
(En numeros absolutos y porcentajes de la fuerza de trabajo)

0,6

Empleados permanentes Empleados transitorios ~ Desempleados transitorios Desempleados permanentes

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de encuestas de la fuerza de trabajo de la Philippine Statistics
Authority (PSA), varios afios.
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Con respecto al perfil demogréfico, dos de cada tres desempleados
permanentes son hombres, mientras que un 69% de los desempleados
transitorios son mujeres (véase el cuadro VL.6). Una gran proporcién de las
personas desempleadas de manera permanente y transitoria tienen entre
25 y 49 afios de edad y solo cuentan con estudios secundarios. Un amplio
porcentaje de los desempleados transitorios tienen una empresa o son

trabajadores familiares no remunerados.

Cuadro V1.6
Caracteristicas de los empleados y de los desempleados, julio de 2012 a enero de 2013
(En porcentajes)

Caracteristica

Empleados Empleados Desempleados Desempleados

permanentes transitorios  transitorios permanentes
Género
Hombres 63,3 40,8 30,9 68,5
Mujeres 36,7 59,2 69,1 31,5
Edad
15 a 19 afios 5,0 53,6 12,0 8,5
20 a 24 afios 9,0 13,3 15,1 33,5
25 a 49 afios 64,0 26,6 50,6 49,5
50 afios y mas 221 6,5 22,3 8,5
Logro educacional
Menor que secundario 321 15,2 24,9 10,0
Secundario 40,8 51,9 48,2 48,7
Terciario 271 32,9 26,9 41,3
Clases de trabajadores
Jornaleros y asalariados
Hogares 41 6,3 6,9 n.a.
Empresas privadas 45,2 37,3 46,9 n.a.
Gobierno 9,4 3,7 3,4 n.a.
e e
Por cuenta propia
Independientes 28,4 25,7 26,4 n.a.
Empleadores 4,2 2,8 21 n.a.
Sector
Industria 18,4 2,0 3,7 n.a.
Servicios 67,5 96,7 94,0 n.a.
Agricultura 14,1 1,3 2,3 n.a.
Tipo de empleo
oDceac;(i)g:](;r)Iazo/de temporada/ 18,7 46,3 48,3 aa
Independiente sin empleados 4,0 5,3 4,5 n.a.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de encuestas de la fuerza de trabajo de la Philippine Statistics

Authority (PSA), varios afios.

Nota: Estas caracteristicas se basan en el periodo inicial; algunas de ellas no se aplican (n.a.) a los

desempleados permanentes.



Proteccién y formacién... 209

2. Factores que afectan el empleo

Se utilizé un analisis de regresién logistica multinomial (Mlogit) para
identificar los factores que afectan el empleo y determinar quiénes estdn
en riesgo de desempleo. Como determinantes del modelo se emplearon el
sexo, la edad, la educacion, el tipo de trabajador y el sector. El modelo Mlogit
muestra el cociente de riesgo relativo de cada determinante por categoria de
empleo (véase el cuadro VL7).

Cuadro VI.7
Modelo logistico multinomial del empleo

exp(B) Error estandar Valor P

Empleados permanentes (categoria de base)

Desempleados transitorios

Hombres 0,441 0,014 0,000
Grupo etario
15 a 19 afios (base)
20 a 24 afos 0,691 0,043 0,000
25 a 49 afios 0,293 0,016 0,000
50 a 65 afios 0,353 0,021 0,000
Educacion
< Secundaria (base)
Secundaria 1,227 0,046 0,000
Terciaria 0,858 0,040 0,001
Clases de trabajadores
Asalariados (base)
Independientes/empleadores 1,024 0,038 0,529
Sector
Agricultura (base)
Industria 1,398 0,080 0,000
Servicios 1,410 0,077 0,000
Numero de observaciones 55,265
Pseudo-R? 0,0544

Fuente: Elaboracién propia.

En comparacién con las mujeres, los hombres tienen, en promedio,
menos probabilidades de quedar desempleados transitoriamente que de
mantenerse empleados de forma permanente. Frente a los trabajadores de
entre 15 y 19 afios, los grupos de mayor edad tienen menos probabilidades
de quedar desempleados transitoriamente que de mantenerse empleados de
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forma permanente. Los trabajadores con mayor nivel educativo tienen mas
probabilidades de quedar desempleados transitoriamente que de mantenerse
empleados permanentemente respecto a aquellos que no finalizaron la
ensefanza secundaria. Los trabajadores familiares no remunerados tienen mas
probabilidades de quedar desempleados transitoriamente que de mantenerse
empleados de forma permanente en comparacion con los jornaleros y los
asalariados. Por tltimo, la probabilidad de quedar desempleados de forma
transitoria frente a la de mantenerse empleados permanentemente es mas
alta para los que trabajan en la industria o los servicios que en el caso de los
trabajadores del sector agropecuario.

En resumen, las mujeres son mas vulnerables a quedar desempleadas
transitoriamente, al igual que los grupos mads jovenes (15 a 19 afios) y
los trabajadores que solo tienen educaciéon secundaria. Finalmente, los
trabajadores del sector de servicios también tienen un riesgo mas alto de
quedar desempleados transitoriamente.

El modelo empirico presentado muestra que existen diferentes
tendencias temporales dependiendo del sexo, el nivel de escolaridad y el
sector de empleo. Con respecto a las mujeres, es necesario realizar un estudio
mas profundo para determinar si los episodios de desempleo transitorio
coinciden con la maternidad.

En cuanto a la educacién, los trabajadores desempleados que solo
cuentan con educacion secundaria deberian tener acceso a becas de estudios
terciarios, dado que es necesario que amplien sus capacidades para facilitar
su retorno al empleo. La educacién permanente también mejoraria sus
posibilidades de obtener empleos de mejor calidad.

Por dltimo, los trabajadores de la industria y los servicios tienen més
posibilidades de trabajar con contratos de corto plazo o en empleos ocasionales.
Reforzar las politicas de permanencia en el empleo de estos sectores puede
ayudar a aumentar la incidencia del empleo permanente.

3. Duracion del desempleo y de la bisqueda de trabajo

La viabilidad de los sistemas de seguro de desempleo depende de la duracion
del desempleo y del tiempo que tarda una persona en encontrar trabajo.
Los datos de panel utilizados cubren solo un afio y, por lo tanto, no son una
fuente sélida para este tipo de informacién. Segtin una encuesta del mercado
laboral realizada por el Banco Asiético de Desarrollo en 2008, el desempleo
tiene una duracién de 0 a 160 semanas, con un promedio de 10 semanas,
aunque una alta proporcion de trabajadores han estado desempleados por
maés de 20 semanas (véase el gréafico VL6).
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Grafico VI.6
Distribucion de los trabajadores desempleados segun duracion del desempleo, 2008
(En porcentajes y semanas)
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Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo, Labour Market Survey of Philippine Workers, 2008.

Enlo que respecta a la duracion de la biisqueda de trabajo, la encuesta
indica que una alta proporcién de los empleados del sector privado pudieron
encontrar su trabajo actual en menos de una semana (véase el gréafico V1.7).
Sin embargo, mas de la mitad declararon que les tomé entre 2 y mas de 24
semanas encontrar su trabajo actual. En cambio, los datos de panel de la
Encuesta de la fuerza de trabajo de 2012 y 2013 muestran que a los desempleados
permanentes la bisqueda les tomé seis semanas, en promedio, frente a cuatro
semanas en el caso de los desempleados transitorios (véase el grafico VL8).

Grafico VIL.7
Empleados del sector privado: tiempo utilizado para encontrar el trabajo actual, 2008
(En porcentajes y semanas)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco Asiatico de Desarrollo, Labour Market Survey of
Philippine Workers, 2008.
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Grafico VI.8
Distribucion de la duracién de la busqueda de trabajo, 2012-2013
(En porcentajes y semanas)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de encuestas de la fuerza de trabajo de la Philippine Statistics
Authority (PSA), varios afios.

4. Demanda de mano de obra

Un factor no considerado en el modelo empirico es la demanda de mano
de obra. La decisiéon de una empresa de contratar a un empleado se basa
necesariamente en las perspectivas de crecimiento econémico del pais. En
el grafico V1.9 se muestra la tasa de rotacion de personal informada por
grandes empresas en el drea metropolitana de Manila, segtin lo captado
por la Encuesta de rotaciéon de personal que realiza trimestralmente la
Philippine Statistics Authority (PSA), el instituto de estadistica de Filipinas.
La tasa de contratacion debida al reemplazo de empleados fue elevada a
lo largo del periodo 2005-2013 (entre el 20% y el 34%), pero se observa una
tendencia descendente desde 2010. La rotacion es especialmente alta en el
sector de servicios, sobre todo en los subsectores de comercio minorista,
hoteles y restaurantes. Al mismo tiempo, la desvinculacion decidida por el
empleador se redujo desde 2011, tras mantenerse casi constante entre 2005
y 2010. Consideradas en conjunto, estas cifras sugieren un crecimiento neto
del empleo, que coincide con el crecimiento econémico de los tltimos anos.

Los resultados mencionados apoyan la tesis de que es necesario un
crecimiento macroecondémico sostenido para proteger a los trabajadores
del desempleo. Dado que las probabilidades de que existan turbulencias
econdmicas no son nulas, el seguro de desempleo puede servir de proteccion
para los segmentos vulnerables de la fuerza laboral. En ese sentido, es
fundamental que haya habido episodios previos de crecimiento sostenido
para aumentar la viabilidad del seguro de desempleo.



Proteccién y formacién... 213

Grafico VI.9
Tasas de rotacion de personal, 2005-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Encuesta de rotacion de personal de la Philippine Statistics Authority (PSA), varios afos.

G. Comentarios finales

En este capitulo se demostré que el sistema de protecciéon por desempleo
requiere de la coordinacién, integracién y consolidacion activas de distintas
estrategias para disminuir la ocurrencia del desempleo, reducir su duracién
y otorgar un mecanismo de aseguramiento. Actualmente, Filipinas est4
implementando solo la primera de estas estrategias, centrando sus esfuerzos
en la reduccién del desempleo. Sin embargo, esto dio lugar a incentivos
perniciosos que posiblemente hayan incrementado la incidencia del desempleo
transitorio. Existen programas activos de mercado de trabajo y algunos
sistemas de seguro de desempleo, pero los primeros no estan relacionados
con la protecciéon ante el desempleo y los segundos tienen una cobertura
muy limitada.

El disefio de un sistema de proteccion ante el desempleo debe basarse
en datos empiricos. Para apoyar este proceso, se requiere una representacion
mas amplia de la fuerza laboral en datos de panel de varios afios, lo que
también ayudaria a disefiar un régimen de aseguramiento.

La estrategia 1 —limitar la ocurrencia del desempleo— sigue siendo
un componente importante del sistema. En vista de las experiencias pasadas,
es necesario evaluar los marcos legales y normativos para disminuir los
incentivos perniciosos. Segtin los datos de panel analizados, la incidencia
del desempleo transitorio es mayor en los sectores de industria y servicios.
Esto puede deberse en parte a problemas de incumplimiento de las normas
o incluso a las condiciones intrinsecas de estos sectores.
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La estrategia 2 —reducir la duracién del desempleo— es otro elemento
necesario. Puede incluir tanto la educacién formal como la capacitacion
informal. En este tltimo caso, se deberia desarrollar un sistema de acreditacién
de capacitacion para facilitar la biisqueda del trabajo adecuado. En ciertos
casos, la nueva demanda de mano de obra podria requerir la reubicacién
de los trabajadores. Si fuera necesario, el Gobierno debe ofrecer asistencia
para facilitar la reubicacién, por ejemplo, garantizando los permisos y
autorizaciones laborales requeridos.

La estrategia 3 —el seguro de desempleo— mejoraria enormemente
la proteccion contra el desempleo y deberia elaborarse sobre la base de un
amplio estudio actuarial. Nuevamente, la falta de datos de panel es un gran
obstaculo para avanzar en este sentido.

1. Financiamiento y sostenibilidad

Las propuestas de seguro de desempleo deben incluir un plan claro y
sostenible de financiamiento. El monto y la fuente del fondo inicial deben estar
claramente especificados, y se debe tratar de forma directa la necesidad o no
de una garantia del Gobierno. Por tiltimo, debe abordarse la sostenibilidad
definiendo quién asumira la responsabilidad financiera del mantenimiento
del sistema, estableciendo requisitos especificos para los empleadores, los
empleados y el Gobierno.

e Por parte de los empleadores: ;El seguro de desempleo
reemplazard a la indemnizacién? ;La indemnizacién se descontard
de la prestacién por desempleo? Actualmente, hay mucha
resistencia del sector empresarial, que ya enfrenta altos costos
de mano de obra y disposiciones laborales restrictivas, como la
indemnizacion obligatoria.

e  Por parte de los empleados: ; Es necesario hacer un aporte adicional
para financiar el sistema? ;Es suficiente el aporte actual? ;Se
descontara de otras prestaciones?

2. La capacidad institucional para administrar el seguro
de desempleo

Las instituciones de seguridad social deben estar capacitadas para gestionar el
seguro de desempleo y para tratar los problemas de riesgo moral y seleccion
adversa, ademads de garantizar una amplia cobertura. Se debe evaluar la
estructura institucional existente para determinar si es capaz de administrar
con eficacia el nuevo sistema de seguro de desempleo o si es necesario crear
nuevas instituciones. La actual cobertura de seguro social se limita al sector
formal, y la proporcién de trabajadores afiliados al SSS que pagan la prima es
baja (cerca del 37% de los empleados registrados en 2014). En consecuencia, la
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implementacién de un sistema de seguro de desempleo universal implicard
expandir significativamente la infraestructura de seguridad social.

Debajo de todas estas cuestiones subyace la necesidad de lograr un
crecimiento econémico sostenido. El crecimiento econémico conduce a la
creacion y promocion de todas las formas de empleo productivo y de libre
eleccion, como los pequenos emprendimientos, las cooperativas, el trabajo
independiente y las iniciativas de trabajo locales. Se considera la mejor solucién
para el desempleo flexible a los cambios. Al mismo tiempo, la sostenibilidad
fiscal proporcionara los fondos necesarios para las politicas activas del
mercado de trabajo y el cofinanciamiento gubernamental respectivo a fin
de que el seguro de desempleo sea financieramente viable.

3. El camino a seguir

En este capitulo se presentd un analisis de la proteccién por desempleo. La
continuacién del didlogo con los distintos interesados permitird mantener
el impulso alcanzado. En particular, se deberia informar a los empleadores
de las compensaciones posibles, como la rebaja del costo de los despidos a
cambio de la flexibilizacién de la permanencia en el empleo.

Asimismo, es necesario realizar nuevos estudios para brindar ejemplos
mas concretos y opciones viables que puedan presentarse en futuras
conversaciones con las partes interesadas.
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Parte Il

La construccion de sistemas nacionales
de formacion profesional y capacitacion






Capitulo VII

Formacion profesional y capacitacion:
revision de experiencias en paises
desarrollados

Gerla van Breugel

Introduccion

En este capitulo se presentan modelos y buenas practicas de los sistemas
nacionales de formacién profesional y capacitacion de los paises europeos,
Australia, el Canada, los Estados Unidos y Nueva Zelandia. La revision de la
informacién disponible se dificulta por el hecho de que algunos componentes
clave en la formacion profesional y capacitacién (FPC) usados por actores
relevantes como la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la Comisién Europea, la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y otros, a veces difieren entre
si. Esto implica, entre otros desafios, determinar cudles son las actividades
concretas que constituyen la formacién profesional y capacitaciéon, y
cudles no.

En el cuadro VIL1 se resumen algunos componentes clave junto con
sus definiciones de trabajo, como se usaran a lo largo del capitulo.
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Cuadro VII1
Esquema de definiciones de trabajo de conceptos clave en el ambito
de la formacion profesional y capacitacion

Edad Hasta 29 afios 30 afios y mas

Modalidad de Formacioén profesional y Formacién profesional y capacitacion
formacion profesional capacitacion inicial (FPC-I) continua (FPC-C)

y capacitacion (FPC)

Nivel y tipo de actividad Nivel secundario Nivel Formacion Capacitacion

- Educacion escolar superior  profesional
- Aprendizaje dual

Objetivo Preparar la primera entrada Formar a personas que ya estan
al mercado laboral en el mercado laboral, a través de:
Aprendizaje de  Aprendizaje para
una profesién seguir exitosamente
(distinta) en la profesién actual

Fuente: Elaboracion propia.

En la FPC se diferencia entre la formacién profesional y capacitacion
inicial (FPC-I) y la formacién profesional y capacitacion continua (FPC-C). La
FPC-I es la formacién dirigida a dotar a los jévenes de competencias relevantes
para mercados laborales que evolucionan constantemente (Comisién Europea,
2010b, citado en Cedefop, 2011). Su meta principal es preparar a los jovenes!
para su primera entrada al mercado laboral. Se puede diferenciar entre la
FPC-I a nivel de la educacién secundaria, mayormente en sus dltimos dos
anos, y la FPC-I a nivel superior.

La FPC-C se dirige a adultos que ya estan participando (o0 quieren
participar) en el mercado de trabajo. Consiste principalmente en actividades
de capacitacion, es decir, actividades a través de las cuales los adultos pueden
actualizar, ampliar y profundizar sus habilidades y competencias, que son
necesarias para mejorar el desempefio en su profesiéon (Comisiéon Europea,
2010b, citado en Cedefop, 2011). En resumen, se puede decir que la FPC-I esta
maés enfocada en la formacion profesional; en cambio, la capacitacién tendra
mas peso en la FPC-C. En este sentido, la calificacion para un nuevo oficio
de personas que anteriormente ya se habian formado en otra profesion u
oficio se clasificaria como formacién profesional, aunque con frecuencia es
caracterizada como capacitacion.

La estructura del capitulo sigue los conceptos clave incluidos en el
cuadro VIL1. En primer término, se aborda un analisis de la formacién
profesional y capacitacion inicial. Primero, se presenta la FPC-I a nivel
secundario, distinguiendo sus dos formas principales: la educacién escolar
y el aprendizaje dual. Después, se analiza la FPC-I a nivel superior. A
continuacion, se discute la formacién profesional y capacitacion continua.
Por tltimo, se presentan un conjunto de conclusiones, con las que termina
el capitulo. Como se explicé anteriormente, es preciso tomar en cuenta que

! Ladenominacion “jévenes” se refiere a las personas de entre 15 y 29 afos (OCDE, 2013).
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a veces la distincién entre los tipos y niveles de formacién profesional y
capacitacion no es clara y, por lo tanto, habra solapamiento en algunos casos.

A. Formacion profesional y capacitacion inicial
a nivel secundario

La formacién profesional y capacitacién inicial, es decir, la formaciéon que
reciben los jévenes antes de entrar por primera vez al mercado laboral,
presenta caracteristicas y una relevancia muy distintas segtin los paises®. La
FPC-I tiene mayor relevancia en los paises nérdicos y algunos otros paises
de Europa continental (OCDE, 2010; Eichhorst y otros, 2012).

Enlos paises desarrollados analizados en este capitulo, se encuentran
dos tipos de FPC-I a nivel secundario®: en primer lugar, la educacién escolar,
que corresponde a la FPC-I que se desarrolla dentro de un establecimiento
educacional de una manera formal; en segundo lugar, el aprendizaje dual,
que corresponde a la FPC-I que ocurre en parte en un establecimiento
educacional y en parte en un lugar de trabajo de modo formal (Eichhorst y
otros, 2012). Antes de analizar ambos tipos en detalle, en el apartado siguiente
se presentan varios aspectos que son comunes a estas modalidades.

1. Aspectos comunes

a) Participacion

En general, en los paises de habla alemana (Alemania, Austria y
Suiza), los nérdicos, los del antiguo bloque de Europa Oriental y Australia
los alumnos inician temprano su formacién profesional, mientras que en
los demas paises de habla inglesa analizados en este capitulo y los del sur
de Europa esperan hasta terminar la ensenanza secundaria (OCDE, 2013).
La ventaja de poder iniciar la FPC a menor edad consiste en ofrecer una
oportunidad de estudios adecuada para los jévenes que prefieren las tareas
practicas sobre lo académico. Sin embargo, no es facil para los jovenes decidir
sobre su futuro laboral a esa edad y puede ocurrir que las habilidades
desarrolladas a través de esos aprendizajes se vuelvan obsoletas con mas
rapidez que las adquiridas en la educacion superior (Ludwig y Pfeiffer, 2005,
citado en OCDE, 2010).

2 Enesta seccion se utiliza informacién recogida en OCDE (2010), que compara los sistemas de FPC-I
anivel secundario en 16 paises de la OCDE y China. Entre ellos se incluyen 13 paises relevantes para
el presente estudio: Alemania, Australia, Austria, Bélgica (Flandes), Estados Unidos (Carolina del
Sur y Texas), Gales, Hungria, Inglaterra, Irlanda, Noruega, Reptiblica Checa, Suecia y Suiza. Cuando
no se especifica otra fuente, la informacién presentada en esta seccion proviene de ese estudio.
Existe un tercer tipo, la educacion informal, que corresponde a toda la FPC-I que ocurre en un lugar
de trabajo de una manera informal (Eichhorst y otros, 2012). Puesto que este tipo practicamente
no existe en los paises desarrollados, se encuentra fuera del alcance de este capitulo.
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Lamentablemente, no todos los alumnos que entran en la FPC-I a
nivel secundario se gradian de ella. En el Canada, por ejemplo, uno de cada
tres alumnos abandona debido a problemas de, financiamiento, salud y/o
falta de apoyo de sus padres (MELS, 2008, citado en Molgat, Deschenaux y
LeBlanc, 2011). Segtin Molgat, Deschenaux y LeBlanc (2011), hay empresas que
contratan a “casi graduados”, es decir, a aprendices antes de que se titulen. Por
lo tanto, estos autores sugieren que las escuelas tienen que ser més flexibles
para acomodarse a las necesidades de sus alumnos y que, mas alld de los
formadores que ensefan las habilidades y conocimientos del oficio mismo,
necesitan profesionales que los apoyen en &mbitos psicosociales, financieros
y otros. Por otra parte, parece necesario que las escuelas se comuniquen con
las empresas sobre la importancia de la titulaciéon del alumno en el largo
plazo, para evitar la contratacion de casi graduados. El Gobierno (quizas a
nivel local) podria contribuir a través de fondos dirigidos a las escuelas para
que contraten a profesionales de otras dreas ademads de las educacionales
y aplicar un sistema de premios para las empresas que permitan que sus
aprendices terminen la carrera (o multas, en el caso contrario).

b) Financiamiento

Generalmente el financiamiento de la FPC-I a nivel secundario
es compartido por el Estado y el alumno (y su familia), en el caso de la
educacién escolar. En el caso del aprendizaje dual, la empresa también
contribuye mediante un pequefio sueldo para el aprendiz y un aporte en
especie, a través de las instalaciones y el tiempo del formador. En cuanto al
financiamiento por parte de los alumnos, existe una gran variedad en los
paises estudiados: en algunos casos los alumnos no pagan por su FPC-,
en otros solo algunos pagan y en los casos de Australia y los Paises Bajos
todos los alumnos pagan (aunque solamente una parte de los costos totales).
Ciertos paises ofrecen becas, otros proporcionan créditos, y en Australia
y Austria existe una exencién fiscal para aquellos que cursan FPC a nivel
secundario (Kuczera, 2010).

c) Marco institucional

La participacién de los actores sociales en la FPC-I varia mucho entre
los paises de la OCDE, en lo referente a las distintas tareas relacionadas con
el proceso de formacién y capacitacion, la participacién en consejos o en
la toma de decisiones y el &mbito donde ocurre la participacién: nacional,
sectorial o regional. Por ejemplo, Dinamarca tiene una comision consultiva a
nivel nacional en la que participan representantes del Gobierno, empleadores,
sindicatos, institutos y profesores, que aconseja al Ministerio de Educacién,
monitorea programas y tendencias en el mercado laboral y recomienda
cambios en las cualificaciones. En Suiza existe una distribucién de tareas
entre los distintos niveles administrativos (confederacién y cantones) y
entre los actores sociales. Esta distribucion de tareas esta definida por ley; la
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confederacién esté a cargo de la planificacion estratégica y el desarrollo, los
cantones estan a cargo de la implementacion y supervision, y los interlocutores
sociales definen el contenido de los cursos y la oferta de aprendizajes en
las empresas. Las decisiones importantes se toman en conjunto y todos los
actores estan representados a nivel nacional y de cantones.

En cambio, en Australia, Bélgica (especificamente en Flandes) y el Reino
Unido, hay organismos sectoriales que organizan la formacion profesional
y la capacitacion. Los 25 consejos sectoriales de competencias (Sector Skills
Councils (SSC)) en el Reino Unido estan liderados por los empleadores y
determinan las competencias y cualificaciones que necesita su sector y a las
que se otorgara financiamiento ptiblico. En Bélgica (Flandes), el Gobierno y
los sectores establecen convenios por dos afios en los cuales proponen temas
como la colaboracién entre las escuelas y las empresas, y la formacién en
el lugar de trabajo para aprendices, personas que estan buscando trabajo y
trabajadores. Ademas, los sectores manejan fondos con aportes de empleadores
y trabajadores para la formacién de futuros trabajadores y la colaboracion entre
escuela y empresa, entre otros fines. En los Paises Bajos existen 46 centros
de FPC regionales; cada uno de ellos cuenta con una Junta de Supervision
en que estan incluidos representantes de los interlocutores sociales. Los
centros, en conjunto, ofrecen todos los planes de formacién profesional a
nivel secundario y para adultos financiados por el Gobierno neerlandés.

En general, la literatura muestra que es importante involucrar a los
empleadores y los sindicatos en el desarrollo de las politicas y medidas
de FPC-I, de manera que se comprometan con el sistema. En cuanto a los
empleadores, es preciso que los representantes reflejen las distintas opiniones
existentes dentro de las empresas y que haya suficiente consideracion de las
competencias generales y no solamente de las especificas. Los sindicatos, por
su parte, quieren que los trabajadores tengan acceso a capacitacién de buena
calidad con competencias transferibles, pero, por otro, se ha argumentado que
también quieren proteger los salarios en contra de la presiéon hacia la baja que
podria producirse por una mayor oferta en oficios especificos (OCDE, 2010).
Por lo tanto, el Gobierno tiene que representar a los estudiantes y balancear
los intereses de los empresarios y los sindicatos.

d) Marcos de cualificaciones

En varios paises miembros de la OCDE se han introducido o estdn en
proceso de introducirse marcos de cualificaciones, especialmente en Europa
a partir del Marco Europeo de Cualificaciones*. Estos marcos clasifican las
cualificaciones independientemente de la manera en que han sido adquiridas

El Marco Europeo de Cualificaciones establece ocho niveles de cualificaciones en términos
de resultados de aprendizaje y tiene como objetivo facilitar la comparacion de las diferentes
modalidades de formacién de los paises miembros de la Union Europea para, de esta manera,
fomentar la movilidad de las personas entre ellos.
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y, en general, incluyen tanto las cualificaciones técnicas como las académicas.
Un marco de cualificaciones puede servir para clarificar cémo se relacionan
entre si las cualificaciones, ofrecer una plataforma para la colaboracién entre
los actores involucrados, estimular la calidad de las cualificaciones para
obtener cierta posicion en un ranking y, por tltimo, proporcionar informacién
a los empleadores sobre los niveles de competencias que corresponden a
cada cualificacién.

Las diferencias entre los marcos radican, entre otros aspectos, en que
pueden ser integrales o parciales y pueden ser ejecutados desde el nivel
central o local. Un marco integral asegura una mayor consistencia entre
todas las cualificaciones, mientras que un marco parcial es mas facil de
implementar y probar. Un marco centralizado se puede vincular con otras
politicas nacionales; sin embargo, un marco descentralizado es mas atractivo
para los actores y tiene mas flexibilidad (Coles, 2006, citado en OCDE, 2010).
Es preciso aplicar una metodologia adecuada que permita distinguir con
objetividad los niveles de los cursos y programas, y que esté basada en los
resultados de los programas medidos por competencias en vez de en los
componentes de los programas, aunque esto no es facil de lograr en la practica.

Algunas experiencias relacionadas con la implementacién de marcos de
cualificaciones han mostrado que es crucial que el marco y su desarrollo estén
respaldados por todos los actores del mercado laboral, como se ha identificado
en Escocia (Coles, 2006, citado en OCDE, 2010) y que los representantes de
estos actores tengan el conocimiento técnico requerido (Young, 2005, citado
en OCDE, 2010). Ademas, las cualificaciones incluidas en el marco deberian
cubrir un rango amplio de ocupaciones y competencias en el mercado. Sin
embargo, contar con demasiadas cualificaciones rebaja el valor de cada
cualificacién; por ende, la cantidad ideal depende del contexto de cada
pais. Por tltimo, una implementacion gradual basada en las cualificaciones
que ya existen resultard més exitosa que una implementaciéon completa e
inmediata. Una sugerencia podria ser empezar en algunas industrias que
ya cuentan con estandares de cualificaciones homogéneos y aceptados en
todo el pais y en las que los actores tienen un interés comun para crear un
marco de cualificaciones nacional (Young, 2005; Raffe, Gallacher y Toman,
2007, citados en OCDE, 2010).

e) Equilibrio entre oferta y demanda

En los paises estudiados, por lo general los alumnos pueden elegir
libremente su carrera y las empresas tienen la opcién de ofrecer un puesto de
aprendizaje o no. En este contexto, a veces no es facil mantener el equilibrio
entre oferta y demanda. En la parte escolar de la FPC, hay algunos paises
en que se deja que la oferta se adapte libremente a la demanda. Algunos
investigadores opinan que la competencia entre proveedores aumenta la
eficiencia de costos, mejora el desempefio de los alumnos y crea un sistema
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que se ajusta mejor a las necesidades de los estudiantes (Bradley y otros, 2001;
Woodfield y Gunby, 2003, citados en OCDE, 2010). Otros argumentan que
la competencia puede disminuir el desempefio de los estudiantes cuando
no hay un sistema de rendicién de cuentas (Womann y otros, 2007, citado
en OCDE, 2010). Ademads, puede ocurrir que, como consecuencia de las
rentabilidades diferenciadas, haya menos oferta para los grupos desfavorecidos
y que tienen un acceso mas dificil, o que disminuya la calidad de dicha oferta
(Bradley y Taylor, 2002, citado en OCDE, 2010).

En los Estados Unidos se usan subsidios competitivos para mejorar
la flexibilidad y sensibilidad de los institutos de FPC: hay un subsidio
para instalaciones y la compra de insumos, y para obtenerlo las escuelas
deben mostrar que las instalaciones estdn recomendadas por el sector
correspondiente y evidenciar como beneficiaran a los estudiantes. En Australia
algunos gobiernos regionales deciden qué aprendizajes son elegibles para su
programa “Los usuarios eligen”, a fin de racionalizar los cupos disponibles
y asegurar la calidad.

La experiencia de los paises analizados indica que recoger y analizar
datos sobre los resultados laborales de los estudiantes de la FPC es fundamental
para medir el grado en que los programas cumplen con las necesidades del
mercado laboral. Con estos datos las escuelas podrian adaptar su oferta
y el sector ptiblico dispondria de mayor informacién sobre cuéles son los
programas y escuelas que necesitan apoyo. Ademads, la informacién generada
ayudaria a los estudiantes cuando seleccionaran una carrera, un programa
o una escuela. Los datos se pueden recoger a través de varias fuentes, como
una consulta aplicada directamente a los graduados, una encuesta sobre la
fuerza laboral, un estudio longitudinal o un censo.

2. Educacion escolar

En muchos paises desarrollados la educacién a nivel secundario tiene dos
caminos entre los cuales el joven puede elegir. El primero es la educacion
general o académica, y el segundo consiste en una formacion préctica dirigida
a adquirir ciertos conocimientos y capacidades adaptadas a determinadas
profesiones. En muchos casos este segundo camino se desarrolla completamente
dentro de la educacién escolar, en la que los alumnos siguen un curriculo
formal que retine conocimientos generales y especificos®. Las diferencias
dentro de la FPC-1 a nivel secundario se encuentran, primero, en el nivel de
la educacion ofrecida, es decir, el nivel de ensefianza secundaria baja o alta,
y, segundo, en los lugares de ensefianza, que pueden ser escuelas generales,
centros de formacién o institutos. Otra diferencia se refleja en el nivel de
transferibilidad de las capacidades adquiridas de una profesion a otra, que

> Enlos Estados Unidos existe una modalidad intermedia en que, en el marco de la educacion general,

los alumnos pueden optar por participar en cursos con contenido de formacién profesional.
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se relaciona con el nivel de formacién general y de formacién especifica en
el curriculo de la FPC (Eichhorst y otros, 2012).

a) Algunas situaciones especificas

En los paises europeos del sur, como Espafia, Francia, Grecia, Italia
y Portugal, la FPC-I a nivel secundario es principalmente del tipo de
educacion escolar y no cumple un papel muy importante. La explicacion
de Eichhorst y otros (2012) es que existe una aparente falta de interés de
los empleadores, debido a la estructura del mercado laboral, que establece
una distinciéon grande entre los trabajadores con un contrato indefinido y
con un contrato de plazo fijo, que implica que solo una proporcién limitada
de los jévenes tendria un empleo estable que favoreceria la inversién en la
formacién profesional. Ademads, los jovenes y sus familias tienen expectativas
altas en relacion con la posibilidad de ascender en la escala social, lo que se
traduce en una preferencia por una carrera académica frente a una carrera
profesional. Por tltimo, la menor importancia asignada a la FPC-I escolar
en estos casos es consecuencia indirecta de los subsidios que se otorgan a
la contratacion de jévenes (Espafia) o al empleo temporal y los contratos de
formacién (Francia e Italia).

La FPC-I en los Estados Unidos es un caso especial por varias razones.
Primero, porque hay una gran variedad en la FPC dentro del pais, debido a
la libertad que tienen los estados para decidir sobre ella, una situacién que
se parece a la del Canada. Segundo, la meta de la FPC-I estadounidense es
diferente a la de los otros paises estudiados: sirve para que los alumnos
exploren y se orienten a futuras carreras y no, como suele ocurrir en los
otros paises, para que se preparen para una profesion determinada. En casi
todos los estados, los alumnos de educacién secundaria tienen la posibilidad
de elegir un programa de FPC que termina con un certificado acreditado
por un sector. Los estudiantes de FPC desarrollan sus habilidades practicas
a través de talleres organizados por la escuela o por un centro de FPC y
de experiencias laborales en las empresas (Forrest Cataldi, 2009, citado en
OCDE, 2010).

b) Cambios en los paises en transicion

En los paises del antiguo bloque de Europa Oriental, la FPC era muy
importante, ya que la mitad de los graduados provenian de ella. Pero después
de la transicion, la formacién profesional se trasladé de las empresas a la
educacion escolar, debido al cierre de las escuelas en las empresas. Ademas,
la FPC recibié menos alumnos, porque los jévenes comenzaron a preferir una
ensenanza mas general, que los preparara para trabajar en una economia de
mercado. En consecuencia, los lazos entre las empresas y los establecimientos
de ensefianza en el ambito de la FPC se debilitaron. Sin embargo, en varios
paises se mantuvieron elementos de un sistema dual, como fue el caso en
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Croacia, Eslovaquia, Eslovenia, Hungria, Polonia, la Reptblica Checa, Rumania
y Serbia (véase una discusion sobre el sistema dual en el apartado 3 de esta
seccién) (Eichhorst y otros, 2012).

Los sistemas de FPC-I en estos paises tienen algunas falencias que
muestran qué aspectos son relevantes en un sistema de FPC-I. En primer
lugar, los jovenes tienen que especializarse en un oficio o una profesioén
demasiado temprano y el curriculo esta excesivamente enfocado en habilidades
y competencias en ciertos temas. En cuanto a la administracion, la oferta
de FPC-I esta muy descentralizada y es gestionada por varios ministerios,
lo que produce una multiplicacién de estructuras. Ademas, los sistemas de
capacitacién son inflexibles y no se adaptan a las necesidades del nuevo
mercado laboral. Un tdltimo aspecto, no menos importante, es que faltan
vinculos institucionales entre las escuelas, los empleadores y los actores
sociales (Eichhorst y otros, 2012).

3. Aprendizaje dual

El segundo tipo de formacion profesional y capacitacién inicial es el aprendizaje
dual, en que se combina la educacién escolar con el aprendizaje en un lugar
de trabajo. Su objetivo es que los alumnos adquieran habilidades generales
y transferibles en la escuela y habilidades especificas en el aprendizaje en el
lugar de trabajo (Eichhorst y otros, 2012). La parte de aprendizaje en el lugar
de trabajo es la que tiene mayor peso y es la caracteristica mds llamativa
de este tipo de FPC-I. El aprendizaje dual es muy comuin en los paises de
habla alemana y nérdicos y en algunos paises del antiguo bloque de Europa
Oriental (Eichhorst y otros, 2012).

El aprendizaje en el lugar de trabajo puede llevarse a cabo de varias
formas diferentes en cuanto a duracidn, certificacion, asesoria formal,
programa de aprendizaje, marco legislativo y sueldo, entre otros aspectos®.
Los sistemas de aprendizaje dual no solamente difieren en lo referente al tipo
de aprendizaje que se desarrolla en el lugar de trabajo, sino también en la
cantidad de tiempo que los alumnos pasan en él. Existe una gran variedad de
programas e instituciones entre los paises, pero también dentro de un mismo
pais, como ocurre en Australia, Bélgica (Flandes) y los Paises Bajos. En la FPC-1
anivel secundario de los paises nérdicos y de habla alemana y Francia, mds
de la mitad del tiempo se dedica a formacién practica, en vez de formacién
escolar (véase Eichhorst y otros, 2012). También hay diferentes formas de
alternar entre el tiempo en la escuela y en la empresa: desde combinar dias
en la escuela y dias en la empresa dentro de la misma semana (Alemania y
Austria), hasta cursar dos afios escolares completos seguidos por el mismo
periodo en empresas (Noruega). A fin de elegir la modalidad adecuada es

®  Véase una descripcion detallada de las distintas formas en OIT (2012) y OCDE (2010).



228 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

importante tomar en cuenta que hay profesiones para las cuales se necesita
mucha formacién teérica (en la escuela) antes de poder realizar un trabajo
atil como aprendiz. En estos casos, es més eficiente prolongar la formacion
escolar. Por lo tanto, resulta mas efectivo otorgar flexibilidad a las empresas,
segtin lamodalidad que les convenga a ellas y a los aprendices (OCDE, 2010).

a) Participaciéon

Las tasas mas altas de participacion en el aprendizaje dual a nivel
secundario se encuentran en los paises de habla alemana y nérdicos y
algunos paises del antiguo bloque de Europa Oriental. Para los jovenes
provenientes de familias de menores ingresos no es facil encontrar un puesto
de aprendizaje y terminar esta etapa con éxito. Por eso, en Dinamarca hay
escuelas productivas (production schools), que reciben a menores de 25 afios con
puestos de trabajo en el sector productivo, a fin de dotarlos de experiencia y
ofrecerles orientacién laboral; ademas, hay programas de cualificacién parcial
en que los jovenes pueden obtener un titulo oficial después de un periodo de
capacitacion més breve (Cort, 2008, citado en Eichhorst y otros, 2012). En Suiza
un joven desfavorecido puede graduarse después de un programa con una
duracién promedio de dos afios, que otorga un certificado ocupacional que
sirve como entrada al mercado laboral o a la formacién profesional completa
(Kammermann, Stalder y Héttich, 2011, citado en Eichhorst y otros, 2012).

Las tasas de graduacién, y por ende las tasas de abandono, varian
considerablemente entre los paises, desde un 31% en Inglaterra hasta un
nivel entre un 75% y un 80% en Francia, aunque las cifras no son faciles de
comparar (West, 2004, citado en OCDE, 2010). Por ejemplo, a veces lo que se
registra como abandono de estudiantes en Alemania en realidad corresponde
a un cambio de empresa o de carrera (Bessey y Backes-Gellner, 2007, citado en
OCDE, 2010). Para evitar el abandono de estudiantes vulnerables en Flandes
(Bélgica), se implement6 un programa de FPC-I que combina uno a dos dias
en la escuela con tres a cuatro dias de otras actividades, como trabajo, trabajo
voluntario o desarrollo de habilidades para el empleo (Ministerio de Educacién
y Capacitacién de Flandes, 2010, citado en OCDE, 2010). En Austria existen
programas en que el alumno se desempefia en empresas simuladas (UBA),
en los casos en que no puede seguir un programa de aprendizaje dual por
falta de un puesto de aprendizaje (Hoeckel, 2010).

El abandono por falta de puestos de aprendizaje es un problema que
surge especialmente en periodos de recesién. Una medida para combatir esa
tendencia es un subsidio temporal del Estado; sin embargo, este instrumento
podria generar efectos negativos como el uso de los aprendices como mano
de obra barata por parte de las empresas’. Otras opciones son crear puestos

7 El caso de Suiza muestra como evitar el uso de los aprendices como mano de obra barata (Dionisius

y otros, 2008, citado en OCDE, 2010).
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de aprendizaje en el sector publico o compartir un aprendiz, caso en el
cual un organismo estatal contrata a los aprendices que después trabajan
en empresas®. Si esto no funciona, se puede ampliar la parte de ensefianza
escolar o dejar que los alumnos pasen mas tiempo en la educacién general
y posponer la formacién profesional para més adelante (OCDE, 2010).

b) Empresas

El sector privado cumple un papel importante en el aprendizaje dual,
ya que provee el puesto de aprendizaje, paga los gastos relacionados y ademas
estad involucrado en el desarrollo del sistema de aprendizaje, es decir, el disefio
de las leyes, los curriculos y las pruebas (OCDE, 2010). Por lo general, las
empresas participan voluntariamente; sin embargo, en Alemania, Austria
y Suiza tienen que acreditarse para ser elegibles como lugar de aprendizaje
(Eichhorst y otros, 2012).

De acuerdo con un estudio sobre las caracteristicas de las empresas que
ofrecen un lugar de aprendizaje, realizado con datos de empresas alemanas
entre 2000 y 2011, poco més de la mitad de las firmas estdn acreditadas y
pueden ofrecer un lugar de aprendizaje (Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung, 2013). Se observa una relacién positiva entre el tamafio de
la empresa y la obtencién de la acreditacién, probablemente debido a los
gastos que conlleva cada aprendizaje (Eichhorst y otros, 2012). Sin embargo,
solo un 53,1% de las empresas acreditadas realmente ofrecieron puestos para
practicantes en 2011, de los cuales no todos fueron usados.

Segun las teorias del capital humano (Becker, 1993), las empresas no
tienen un incentivo para invertir en habilidades generales y transferibles
mediante su participacion en el aprendizaje dual. Sin embargo, se pueden
enumerar algunas de las ventajas de participar. En primer lugar, las empresas
pueden aprender sobre las habilidades del alumno a un costo bajo, sabiendo
ademds en forma exacta cudl es la capacitacion que recibié. Segundo, es
una forma de garantizar una oferta suficiente de personas dotadas de
ciertas habilidades en el futuro (Eichhorst y otros, 2012). Tercero, el riesgo
de capacitar alumnos para la competencia es bajo cuando la empresa es la
tnica que demanda ciertas habilidades en una determinada regién (Lazear,
2003; Smits, 2007; Gersbach y Schmutzler, 2006, citados en Eichhorst y otros,
2012). Datos de Alemania y Suiza muestran que las empresas se benefician
de los aprendices, especialmente con practicas de mayor duracién, bien
organizadas y con alumnos mas experimentados (Schweri y otros, 2003;
Miihleman y otros, 2007; Beicht y otros, 2004; Dionisius y otros, 2008, citados
en OCDE, 2010).

8 Un organismo estatal contrata a los aprendices y los traspasa como trabajadores a las empresas. Esto
implica que todos los aspectos administrativos, como pagos, seguros y otros, son responsabilidad
del Estado.
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c) Gestion

Un tema relevante de la gestién de la modalidad dual de aprendizaje
es equilibrar las necesidades de los alumnos y de las empresas, que a
veces no coinciden. Por lo tanto, las entidades que lideran el proceso
de negociacion entre ambos grupos deben identificar los factores que
determinan el peso de las necesidades de cada uno. El primer factor es
“quien paga decide”, que tiende a sesgar el contenido de la formacién hacia
las empresas. Segundo, en el caso de los alumnos jovenes, ellos dificilmente
pueden decidir sobre su futuro a largo plazo; por lo tanto, es importante
considerar las perspectivas del mercado laboral. Tercero, las necesidades
de los empleadores tienen mas peso cuando la meta del programa es la
entrada directa al mercado laboral en vez de la preparaciéon para un nivel de
educacion superior.

Enlos paises estudiados existen cuatro maneras de crear un equilibrio
entre las necesidades de los empleadores y los alumnos. En algunos casos,
se toma la oferta de puestos de aprendizaje por parte de las empresas
como un indicador de la relevancia del programa para la industria: por
ejemplo, en Suiza un programa no comienza si no hay suficientes empresas
dispuestas a ofrecer puestos de aprendizaje (Kuczera y otros, 2008, citado
en OCDE, 2010). En otros casos se hacen pronoésticos sobre la demanda
de profesiones o habilidades en el medio a largo plazo y esa informacion
se usa para el disefio de politicas de FPC, asi como para informar a los
estudiantes y demads actores sociales sobre las perspectivas de ciertos
programas de FPC-I (Neugart y Schéman, 2002; Cedefop, 2008, citados en
OCDE, 2010). Otra opcién es usar incentivos financieros para estimular la
formacién en sectores donde hay escasez, otorgando becas a los alumnos,
como se hace en Hungria, o subsidios a empresas para que ofrezcan puestos
de aprendizaje.

Otro aspecto relevante de la gestion es favorecer el encuentro entre
los alumnos y las empresas y regular el tipo de contrato que regira dicha
relacion. En algunos paises (Australia, Noruega, Suiza) hay organismos
especialmente dedicados a esta actividad. Estos organismos pueden representar
a un grupo de empresas o ser independientes, pero con contactos estrechos
con ellas. A veces esos organismos también se hacen cargo de los aspectos
administrativos; en otros casos, ellos contratan a los aprendices y los ponen a
disposicion de las empresas. Parte de la gestion de los aprendizajes se puede
realizar a través de un contrato, como es obligatorio en 11 paises europeos.
Este contrato lo firman la empresa y el aprendiz y, en algunos paises, también
el instituto de FPC y puede incluir la metodologia de la ensehanza, el
sueldo del aprendiz, las facilidades disponibles, la supervisién, los seguros
y otros contenidos del programa de aprendizaje (Ryan, 2000, citado en
OCDE, 2010).
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d) Calidad

Existen varias alternativas para asegurar una buena calidad del sistema
de aprendizaje dual: primero, en la parte escolar, es decir, las escuelas y otros
proveedores y los profesores; segundo, en la parte empresarial, es decir, las
empresas y los formadores. Un marco de cualificaciones (a nivel nacional)
también puede servir como apoyo para mantener la calidad del sistema
dual en su conjunto’.

En Suecia, los alumnos pueden elegir libremente entre escuelas
independientes (privadas) autorizadas y escuelas ptblicas, ya que ambos
tipos reciben financiamiento publico por alumno. Sin embargo, para ser
autorizada, una escuela independiente debe seguir el programa nacional
de estudios (Swedish Association of Independent Schools, 2010, citado en
OCDE, 2010). Con respecto a la calidad de los profesores, en los 12 paises
de la OCDE evaluados se exigen diferentes niveles de preparacién antes de
poder ensefiar en un instituto de FPC, con exigencias que contemplan desde
una cualificacion profesional hasta una formacién universitaria. Sin embargo,
hay evidencias de una preocupaciéon generalizada por el envejecimiento
de los profesores y por la necesaria actualizacién de sus conocimientos,
de acuerdo con los ritmos dindmicos de modificacion de los requisitos del
mercado laboral (Skolverket, 2007, Harris y otros, 2001, citados en OCDE,
2010). Para resolver esta situacion, a veces se reclutan personas que trabajan
con jornada parcial en la educacién y dedican la otra parte de su tiempo
a la industria, después de haber cursado una capitacion pedagogica corta
(Rex y otros, 2008, citado en OCDE, 2010). En Suiza los profesores toman
cursos adicionales en un instituto de nivel superior dedicado a la formacién
de profesores para la FPC (Federal Office for Professional Education and
Technology, 2008, citado en OCDE, 2010).

Otro aspecto referido a la calidad se relaciona con las empresas. En
Alemania, Dinamarca y Suiza, para recibir aprendices las empresas deben
gestionar un permiso que se otorga si cumplen con requisitos técnicos y de
personal, cuentan con un programa de calidad suficiente y con un contenido
de aprendizaje que corresponda a las necesidades de la profesién (Federal
Office for Professional Education and Technology, 2008, citado en OCDE,
2010). La experiencia indica que un contrato firmado por el aprendiz y la
empresa (asi como por el instituto de FPC) ayuda a mantener un buen nivel
de calidad (Ryan, 2000, citado en OCDE, 2010). Por taltimo, aplicar curriculos y
examenes estandarizados podria ser una manera de evitar que el alumno se
especialice en un grado excesivo y adquiera pocas habilidades transferibles
(Eichhorst y otros, 2012). Las exigencias para los formadores en las empresas

®  Véanse mayores detalles sobre los marcos de cualificaciones en el apartado 1 (letra d) de esta

misma seccion.
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también difieren entre los paises, aunque generalmente se necesita por lo
menos una cualificacion profesional. En algunos casos, como los de Alemania
y Austria, también se pide un curso de didactica o una demostracion de
las habilidades didécticas del formador a través de una prueba. Las temas
cubiertos en dichos cursos incluyen principalmente contenidos relacionados
con habilidades blandas, como dar instrucciones y retroalimentacién, y el
manejo de conflictos (Flemish Ministry of Education and Training, 2009,
citado en OCDE, 2010), pero también temas de pedagogia, materias legales,
conocimiento del sistema de formacion profesional y capacitacion y los
problemas que afectan a los jévenes vulnerables (Hoeckel y otros, 2009,
citado en OCDE, 2010). Sin una formacién adecuada en habilidades blandas,
es probable que los formadores se enfoquen solamente en las habilidades
técnicas, como se demostr6 en algunos estudios sobre el Reino Unido y
Europa (Evans y otros, 1990; Kirpal y Tutschner, 2008, citados en OCDE, 2010).
Exigir una mayor capacitacion de los formadores puede ser una barrera de
entrada, pero sin ella se verd disminuida la calidad del aprendizaje (lo que
se expresa en una tasa mas alta de abandono y una menor calidad de los
aprendices), como muestran las experiencias en Alemania.

Por dltimo, vale la pena mencionar el innovador programa finlandés
llamado Telkkd, que se orienta a lograr el doble objetivo de, por una parte,
poner a los profesores al dia con las tendencias presentes en las empresas
y, por otra, actualizar a los formadores con las tendencias existentes en la
pedagogia, a través del intercambio. En este programa un profesor trabaja en
equipo con un supervisor durante dos meses. Ademas, hay sesiones en las
cuales se planifican las actividades y se explican los objetivos y expectativas
del programa, incluidas sesiones de retroalimentacién y difusién (Cort y
otros, 2004, citado en OCDE, 2010).

e) Financiamiento

El financiamiento del aprendizaje dual tiene varios componentes.
Los gastos ptblicos asignados a la parte escolar representan el primer
componente y van desde un monto entre 7.100 y 14.100 délares (Paises Bajos)
hasta 36.200 ddlares (Noruega) por alumno para una carrera completa. En
Suiza y los Paises Bajos, los Gobiernos subsidian ademas a los institutos
con una deduccién tributaria; por lo tanto, los gastos por alumno en ambos
paises estan subestimados. En Alemania, Austria y Suiza, los institutos
de formacion profesional (vocational colleges) financian la parte escolar
del sistema dual, que cubre la educacién general y la especifica, mientras
que los gastos por alumno son responsabilidad del Gobierno (Eichhorst y
otros, 2012).

El segundo componente son los gastos de la ensefianza en el lugar
de trabajo, mayormente financiados por las empresas en forma voluntaria,
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como sucede, por ejemplo, en Alemania, Austria y Suiza (Eichhorst y otros,
2012). Estos gastos se pueden dividir en dos tipos. El primero corresponde
al sueldo que la empresa paga al aprendiz, respecto a cuyo monto se
observa un amplio rango. El segundo se refiere a los gastos relacionados
con el aprendizaje: capacitacién y tiempo no productivo de los formadores,
materiales de aprendizaje, administracion, correccion de errores cometidos
por el aprendiz, tiempo gastado por los deméas empleados y otros (Richardson,
2005; Rauner, 2007, citados en OCDE, 2010).

Por otra parte, los gastos de la capacitacion de los formadores se
financian de varias maneras: en algunos casos, el formador mismo asume
los costos, a cambio de mejores perspectivas laborales y un sueldo mayor
(Alemania); en otros, los cubre la empresa (Austria) (Gérard y otros, 1998,
citado en OCDE, 2010). Si bien tener formadores de alta calidad requiere
inversiones sustantivas, vale la pena, puesto que algunos de los beneficios
son contar con aprendices mas productivos, lograr mejores resultados del
aprendizaje y poder disponer de futuros empleados de mayor calidad
(OCDE, 2010).

Aunque las empresas pagan la mayor parte de los costos del aprendizaje
en el lugar de trabajo, los Gobiernos han implementado varios instrumentos
financieros con los que intentan disminuir los costos asociados y, por lo
tanto, estimular la oferta de puestos de aprendizaje. Los instrumentos mas
usados son, por una parte, subsidios y reducciones tributarias y, por otra,
gravamenes de formacién (training levies), que el Estado recauda de todas
las empresas como una tasa sobre la némina y que redistribuye a su vez
a las empresas, principalmente para la capacitaciéon de trabajadores, pero
también para la formacién de los aprendices (Cort, 2008, citado en Eichhorst
y otros, 2012). Los gravamenes universales pueden resultar poco efectivos
para mejorar la distribucién de las oportunidades de capacitacién, ya que en
general son las empresas grandes y los trabajadores altamente calificados los
que aprovechan este beneficio (Gasskov, 1998; Edwards, 1997; Goux y Maurin,
1997; Lee, 2006, citados en OCDE, 2010). Los gravamenes sectoriales podrian
ser mas atractivos para las empresas, pero la experiencia arroja resultados
mixtos (Van den Berg y otros, 2006; Smith y Billett, 2005; Cedefop, 2008,
citados en OCDE, 2010). Los subsidios pueden ser del tipo tarifa plana, aunque
pueden acarrear efectos negativos, como el uso de recursos para incentivar
un comportamiento que se habria producido de todas maneras y el efecto
de sustitucién (por ejemplo, que las empresas reduzcan la capacitacion no
subsidiada en favor de ofrecer puestos de aprendizaje subsidiados). Los
resultados de este instrumento han sido mixtos en Austria, Dinamarca y
Suiza (OCDE, 2010). Otra opcién es la implementada por el Gobierno de
Irlanda, que paga un estipendio al aprendiz durante la parte del aprendizaje
en que no esta en el lugar de trabajo.
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4. Comparacion entre la educacién escolar
y el aprendizaje dual

En el aprendizaje dual hay una capacidad para adaptar el curriculo de
las practicas a las necesidades de las empresas mayor que en la educacion
escolar, lo que evita desajustes entre las habilidades adquiridas y las
habilidades exigidas por las empresas. El sistema dual ofrece también un
mejor entorno de aprendizaje a los j6venes que tienen una orientacién mas
practica que académica, aumentando su motivacién y su participacién en
la formacién profesional. Por tltimo, el contacto con empresas facilita una
entrada rapida de los jévenes en el mercado laboral (Eichhorst y otros, 2012).
La desventaja que tiene el sistema dual, comparado con el sistema escolar,
es su dependencia respecto de la voluntad de participacion de las empresas.
Ademas, existe el riesgo de que estas puedan explotar a los jévenes como
trabajadores baratos durante la préictica, especialmente cuando los jévenes
tienen pocas alternativas (Eichhorst y otros, 2012).

En general, el sistema de aprendizaje dual parece favorecer la
transicién de la educacion al mercado laboral, ya que los paises que tienen
este sistema presentan tasas menores de desocupacion juvenil, de jévenes
que no estudian ni trabajan fuera del hogar (grupo al que se suele denominar
con la expresién “nini”) y de periodos de desempleo frecuentes (Quintini y
Manfredi, 2009; Quintini, Martin y Marin, 2007, citados en Eichhorst y otros,
2012). Evaluaciones realizadas en Alemania mostraron que entre un 50% y un
60% de los contratos de aprendiz se convirtieron luego en contratos laborales
(BMBE, 2011, citado en Eichhorst y otros, 2012). En un estudio desarrollado
en Australia se concluyé que un tipo de FPC-I que incluye un periodo de
formacién en un lugar de trabajo proporciona un 14% mas de probabilidades
de que el alumno termine la ensefianza secundaria con un titulo, obtenga
empleo de jornada completa y un trabajo profesional, en comparacién con un
alumno que cursé una formacién profesional totalmente escolar (Polidano
y Tabasso, 2013). En Francia, también se comprobé que los estudiantes
del sistema dual tienen mayores probabilidades de aprobar los exdmenes
finales y continuar los estudios (Alet y Bonnal, 2011, citado en Eichhorst y
otros, 2012). No obstante, pareciera que la ventaja de una entrada més facil
al mercado laboral de los egresados provenientes del aprendizaje dual, en
comparacion con los egresados del sistema escolar, desaparece en el largo
plazo, segin estudios realizados en Alemania, Francia y los Paises Bajos
(Eichhorst y otros, 2012).

El modelo dual permite aprovechar los beneficios que tiene el
aprendizaje en el lugar de trabajo y los del aprendizaje escolar’. En

10" Por ejemplo, en Alemania se descubrié que los alumnos que cursaron el sistema dual tenian una

mejor remuneracién y vinculo con el mercado laboral, en comparacién con personas que solamente
recibieron formacion en el trabajo (Adda y otros, 2011, citado en Eichhorst y otros, 2012).
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algunos casos los aspectos tedricos de una profesién se aprenden mejor
en una sala de clases. Entre las razones que justifican esta afirmacién
se pueden mencionar los menores costos o riesgos, como en el caso de
los simuladores para pilotos, que ofrecen al alumno la oportunidad de
aprender a un ritmo mas lento que el trabajo real (Robertson y otros, 2000,
citado en OCDE, 2010), y la existencia de economias de escala. Por tltimo,
es posible que no todos los lugares de trabajo puedan ofrecer el aprendizaje
requerido completo.

5. Factores de éxito de la formacion profesional
y capacitacion inicial a nivel secundario

La conclusién del apartado anterior reafirma la idea de que el sistema dual
es una modalidad muy efectiva de formacién profesional y capacitacion
inicial a nivel secundario; sin embargo, este sistema no es una opcion factible
para todos los paises. En este apartado se presentan los factores de éxito de
la FPC-I a nivel secundario, incluidos tanto la educacion escolar como el
aprendizaje dual.

Como se menciono anteriormente, en los paises de la OCDE existe una
gran variedad de modalidades de educacion escolar en la FPC-I; ademas, es
dificil establecer comparaciones entre las instituciones de diferentes paises.
Por lo tanto, no se puede identificar una modalidad tinica que sea la més
exitosa pero si algunos elementos clave o factores de éxito para construir
un buen sistema de FPC-I:

e Es fundamental la participacién continua de todos los actores
interesados en el desarrollo del curriculo para asegurar su
relevancia. Dichos actores son las instituciones educacionales, los
sindicatos, los empleadores y el Gobierno (principalmente para
representar a los alumnos).

e Debe existir un sistema de retroalimentacién continua entre el
mercado laboral y las instituciones educacionales

*  Serequieren fondos adecuados para financiar los materiales y la
inversion en capacitacion de los profesores, a fin de promover
una educacién de alta calidad.

e Se debe estimular la competencia entre los proveedores de
formacién profesional y capacitacion, a través de una combinacién
de fondos privados y ptiblicos, y cierta flexibilidad en los temas de
ensefianza y personal. Sin embargo, esta competencia debe darse
en el marco de un sistema de acreditacion y control de calidad, y
la asignacién de fondos debe basarse en los rendimientos, para
asegurar la calidad de los centros de FPC.
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e Se debe trabajar con un marco de cualificaciones que haga
compatibles las competencias y cualificaciones obtenidas en el
sistema de FPC-I con las obtenidas en las carreras académicas.
Esto promueve la transiciéon entre ambos sistemas y contribuye
a evitar que las carreras de formacién profesional sean callejones
sin salida (Woessmann, 2008; Cedefop, 2008a y 2009a; Carrero
2006, citados en Eichhorst y otros, 2012).

Debido a que en el sistema de aprendizaje dual existe una parte escolar
y una parte de aprendizaje en el lugar de trabajo hay otros factores clave que
se enfocan a esta etapa de la formacién:

¢ Losprofesores que se desempefian en la parte escolar deben tener
conocimientos actualizados sobre las industrias.

* En el disefio de los programas se deben tomar en cuenta las
necesidades de los empleadores (que cambian con rapidez) y de
los alumnos; especialmente para estos tiltimos, es importante que
dichos programas incluyan habilidades basicas y transferibles, a fin
de prepararlos para varios puestos en el desarrollo de su carrera.

e Debido al bajo reconocimiento de la formacién profesional en
varios paises estudiados, es clave que el nivel de reconocimiento
de las certificaciones obtenidas sea lo mas amplio posible,
idealmente hasta el nivel nacional, para aumentar el valor de
dichas certificaciones.

e  Comunicar los buenos resultados de los egresados en el mercado
laboral a alumnos potenciales, sus familias y la sociedad en
su conjunto promociona la FPC como una alternativa sélida
a una carrera universitaria, en un diseno de los sistemas de
educacién y de formacién profesional que no excluye futuros
estudios universitarios.

Los factores de éxito relacionados directamente con el lugar de trabajo
se complementan con mecanismos para asegurar un nivel de calidad alto a
través de un marco de asesoramiento y de calidad que mejore la transparencia
y facilite el control de calidad. Con ese fin, también es clave levantar datos
sobre los resultados del aprendizaje en el lugar de trabajo para el aprendiz
y para la empresa, entre otros. Un marco legal para los aprendizajes en que
se expliciten el estatus, los derechos y los deberes de los empleadores y los
aprendices es otro factor relevante. Este marco disminuye la incertidumbre
de ambas partes y, por lo tanto, los costos de transaccion. Ademas, es clave
que los aprendizajes ofrecidos cubran una gama amplia de sectores, incluso
sectores de servicios, como la educacién y la salud, para que todos los
estudiantes tengan acceso a una FPC-I del tipo del aprendizaje dual. Este
factor serd atin mas relevante en periodos de recesién, para mantener los



Proteccién y formacién... 237

puestos de aprendizaje en el lugar de trabajo. Finalmente, el aprendizaje en
el lugar de trabajo deberia complementarse con otras formas, como talleres
en las escuelas, para aquellos casos en que no hubiera suficientes puestos o
en que el lugar de trabajo no fuera el sitio més adecuado (OCDE, 2010; OIT,
2012; Molgat, Deschenaux y LeBlanc, 2011).

B. Formacion profesional y capacitacion inicial
a nivel superior™

En la formacién profesional y capacitacion inicial a nivel superior no hay
una distincién clara entre educacion general y profesional, como existe en
la FPC-I a nivel secundario. Solo Alemania tiene un sistema dual en la FPC-I
a nivel superior, mientras que Francia, Inglaterra e Irlanda funcionan con
un sistema de certificacion y reconocimiento. En varios paises, la FPC-I a
nivel superior es tratada como parte de la educacién superior. En Noruega,
se trata de integrar la educacion universitaria y la educacién profesional,
en tanto que otros paises mantienen una separacion entre ambos tipos
(Cedefop, 2011).

1. Participacion

Silos alumnos quieren seguir estudiando después de terminar su formacién
profesional a nivel secundario, tienen diferentes opciones. Algunos contindan
estudiando la misma carrera en la FPC-I a nivel superior, otros la siguen
por el lado académico y un tercer grupo continda en la FPC-], pero en otra
carrera. Por ejemplo, en los Paises Bajos un 25% de los alumnos de FPC a
nivel secundario contindan en la FPC a nivel superior (OCDE, 2010). En los
Estados Unidos, dos tercios de los alumnos de la educacién superior eligen
una carrera técnico-profesional y no académica (National Center for Education
Statistics, s/f, citado en OCDE, 2010). En Alemania, para estimular que los
alumnos continuaran sus estudios a nivel superior, las universidades, a
partir de 2009, dieron acceso a personas con el grado de Meister o Fachwirt'
o con un grado de FPC a nivel secundario y tres afios de experiencia laboral
relevante (Hoeckel y Schwartz, 2010, citado en OCDE, 2010).

Esta seccion esta basada principalmente en un estudio del Centro Europeo para el Desarrollo de la
Formacién Profesional (Cedefop), en que se analizaron 13 paises europeos: Alemania, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Grecia, Inglaterra, Irlanda, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reptiblica
Checa y Rumania. Los resultados se obtuvieron por medio de estudios de documentos, entrevistas
estructuradas y una encuesta en linea. Véase Cedefop (2011).

Se trata de titulos adquiridos en la formacién profesional que representan cualificaciones que
ubican a las personas entre el obrero calificado y el técnico. Especificamente, estos titulos califican
para formar aprendices.
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2. Proveedores

En Alemania, Dinamarca y los Paises Bajos, entre otros paises, las instituciones
de formacién profesional superior ofrecen programas de FPC-I a nivel
superior. Después de 1990, algunos paises del antiguo bloque de Europa
Oriental reformaron sus sistemas de educacion superior y diferenciaron
la educacion general y la formacién profesional, fortaleciendo esta tltima
a través del mejoramiento de las escuelas profesionales, las fusiones entre
instituciones especializadas y el establecimiento de proveedores privados
(Cedefop, 2011). Inglaterra tiene un sistema integrado, en que casi todos
los establecimientos de nivel superior son universidades. Generalmente
los programas de FPC-I (asi como los de FPC-C) se ofrecen a través de una
universidad o mediante una cooperacién entre una universidad y un colegio
de educacion posescolar (further education college). En Francia, en cambio, el
sistema de educacion superior es muy complejo y segmentado, con més de
3.500 proveedores, publicos y privados. Entre ellos, las Grandes Escuelas
(Grandes Ecoles) o instituciones de formacién profesional superior tienen mas
prestigio que las universidades (Cedefop, 2011). Ademas de los proveedores
pertenecientes al sistema ptiblico de educacion general y formacién profesional,
hay proveedores privados que también ofrecen programas de FPC-I a nivel
superior, como las universidades privadas y organismos sectoriales de
Irlanda (Cedefop, 2011).

En varios paises europeos el sistema que diferencia la educacion general
y la formacioén profesional esta bajo presién debido a que las instituciones de
formacion profesional superior tienen una orientacién cada vez mas académica,
mientras que las universidades introducen actividades profesionales,
siguiendo la tendencia de algunas universidades estadounidenses. Como
consecuencia de esta modernizacién de las instituciones de formacién
profesional superior, se produjo un vacio entre la formacién profesional a
nivel secundario y superior, que se tradujo en la creaciéon de los grados de
asociado (associate degrees) en los Paises Bajos: programas de solamente dos
anos para adultos que ya tienen un titulo profesional a nivel secundario.
De acuerdo con los primeros resultados, el grado de asociado ha atraido a
gente que normalmente no se hubiese matriculado (De Graaf, 2009, citado
en Cedefop, 2011).

3. Programas

En muchos de los paises estudiados, las instituciones de formacién profesional
superior ofrecen programas a nivel de titulo de licenciado (bachelor’s degree)
y, a veces, también a nivel de maestria (master’s degree) en todos los temas o
solamente en aquellos que no estan cubiertos por las universidades. En Irlanda
y Noruega, hay varias instituciones de formacién profesional superior que
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ofrecen programas de doctorado como los de las universidades; sin embargo,
los primeros tienen una orientacién a la profesion y al mercado laboral mayor
que los segundos. En algunos paises, alumnos con titulos de licenciados
obtenidos en las instituciones de formacién profesional superior no pueden
entrar inmediatamente a programas de maestria de las universidades. Las
universidades neerlandesas, por ejemplo, exigen que el licenciado de una
institucion de formacién profesional superior curse un programa previo a
la maestria. A nivel de maestria hay varios paises que estdn desarrollando
una maestria profesional (professional master’s program) y en Finlandia existe
ya un programa de maestria a tiempo parcial para personas que cuenten
con un titulo de licenciado, tres afios de experiencia laboral, un trabajo,
la aprobacién del empleador y un tema de investigacion relacionado con
su trabajo. En Francia, la orientacién es distinta, puesto que los Institutos
Universitarios de Tecnologia (Instituts Universitaires de Technologie (IUT))
ofrecen titulos de licenciatura profesional (licenses professionnelles), que
incluyen un periodo de aprendizaje de entre 12 y 16 semanas y, ademads, son
profesionales no académicos quienes dirigen las maestrias profesionales
(maitrise professionnelle) (Cedefop, 2011).

4, Gestion

A veces la FPC-I a nivel superior estd bajo el régimen de la FPC-I (Dinamarca)
y a veces pertenece al régimen de la educacion superior (Portugal). La FPC-I
a nivel superior generalmente es responsabilidad de un solo ministerio,
pero en Francia hay varios ministerios responsables de la formulacién de
politicas para la FPC-1. En otros paises también se involucran las autoridades
regionales: en Alemania participan los ministerios a nivel de los estados
federados. Otros actores que influyen en las politicas para la FPC-I a nivel
superior son las agencias nacionales de formacién profesional y capacitacion,
los establecimientos de educacién superior, las cdmaras de comercio y los
interlocutores sociales. A fin de asegurar la integracion de la FPC-I a nivel
superior con el mercado laboral es importante que todos los actores colaboren
para facilitar las practicas laborales, asi como en la gobernanza institucional
de la FPC y en consultorias, conferencias y el desarrollo de los programas
de estudios. Sin embargo, se ha identificado la debilidad de esta cooperacién
interinstitucional como uno de los aspectos que es necesario enfrentar para
mejorar el desempefio de la FPC en muchos paises (Cedefop, 2011).

5. Financiamiento

Los Gobiernos nacionales financian gran parte de la FPC-I a nivel superior;
sin embargo, los gobiernos locales, las empresas y los estudiantes también
contribuyen sustancialmente a cubrir dichos gastos. Los paises nérdicos
analizados y los Paises Bajos tienen un nivel de financiamiento a través de
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fondos ptiblicos més importante que los paises del antiguo bloque de Europa
Oriental. En algunos paises, el Estado es practicamente el tinico financiador
de este tipo de educacién y en otros el mayor peso del financiamiento recae en
los gobiernos més descentralizados. Ademas, a veces las instituciones de FPC-I
anivel superior reciben fondos competitivos por proyectos o investigaciones
(Alemania y Noruega) o fondos estructurales de la Union Europea (Grecia
y Portugal). Dependiendo del pais, las instituciones tienen mayor o menor
libertad para gastar los fondos estatales. Generalmente, en los paises nérdicos
y los Paises Bajos se otorga mas autonomia a las instituciones, pero al mismo
tiempo los fondos (0 una parte de ellos) dependen de su desempefio. El
régimen de pago de los estudiantes varia entre pagar una matricula en
forma constante, pagar por programas determinados o pagar por programas
en instituciones privadas. Los estudiantes que quieren estudiar a tiempo
parcial a veces tienen que pagar todos los gastos, como ocurre en Irlanda,
mientras que en Dinamarca los empleadores pagan el curso completo cuando
quieren cursos adaptados o dirigidos solamente a todos sus empleados y
en Finlandia también participan en el financiamiento de los programas de
educacion, principalmente de los profesionales (Cedefop, 2011).

C. Formacion profesional y capacitacion continua

Enla actualidad, especialmente debido a los cambios tecnolégicos, la formacién
profesional y capacitacién inicial a nivel secundario y superior no basta
para toda la vida laboral. Es muy probable que en varias oportunidades los
individuos deban formarse y/o capacitarse de nuevo, es decir, participar en
la formacién profesional y capacitacion continua (FPC-C, dirigida a personas
que ya estan y estuvieron insertas en el mercado laboral. Mientras que la
formacién profesional esté dirigida a adquirir competencias y capacidades
para una profesion distinta a aquella en que ya se tiene previamente formacién,
la capacitacion esta enfocada en mantener y aumentar las competencias y
capacidades necesarias para ejecutar de manera exitosa una profesioén en el
mediano y largo plazo. Lamentablemente, muchas veces la diferencia entre
capacitacién y formacion profesional no es tan clara y en algunos casos las
definiciones usadas en los estudios revisados muestran solapamiento entre
si®®. Debido a que la capacitacién tiene el mayor peso en la FPC-C en la mayoria
de los estudios considerados, en el resto de esta seccion se usara la palabra
“capacitacion” en vez de la expresién FPC-C. Sin embargo, hay que recordar
que el término es muy amplio y puede incluir aspectos de formacion.

3 Esta falta de claridad también viene del hecho de que los estudios sobre el tema estan casi siempre

escritos en inglés, de modo que en ellos se usa la palabra training, que a veces se puede referir a
la capacitacion y a veces a la formacion profesional.
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1. Funcionamiento

El objetivo general de la capacitacién es aumentar la productividad y la
empleabilidad de los participantes y mejorar el capital humano (Kluve, 2010).
En general, los cursos cortos tienen como meta mejorar las competencias
que ya se tienen, mientras que los cursos mas largos estdn orientados a
la adquisicién de competencias para un nuevo oficio (Bergemann y Van
den Berg, 2008)*. La capacitaciéon puede presentarse en una gran variedad
de tipos, segin su contenido, forma, proveedores y duracién. Se puede
distinguir, por ejemplo, entre cursos dirigidos a desarrollar conocimiento y
competencias generales, es decir, transferibles, como cursos de idiomas o de
computacién bésicos, frente a cursos dirigidos al desarrollo de conocimientos
y competencias especificas que se pueden aplicar solamente dentro de una
cierta profesién o empresa (Kluve, 2010; Greenberg, Michalopoulos y Robins,
2003"). En cuanto a la forma, se pueden encontrar cursos de capacitacion
en las aulas (classroom training), capacitacion en el empleo o lugar de trabajo
(on-the-job training)*® y experiencia laboral (work experience) (Kluve, 2010;
Greenberg, Michalopoulos y Robins, 2003). Ademas, hay cursos organizados
y ejecutados por los empleadores mismos, en lo que se denomina capacitacién
en el trabajo (on-the-job training) y cursos organizados y ejecutados por un
proveedor acreditado, como capacitacion fuera del puesto de trabajo (off-the-
job training) (Picchio y Van Ours, 2013; Kristensen, 2012; Goerlitz y Tamm,
2012)". Por ultimo, la capacitaciéon puede tener una duracién de algunos
dias o incluso de afios (Bergemann y Van den Berg, 2008; Betcherman, Dar
y Olivas, 2004; Kristensen, 2012).

En algunos casos, antes de empezar un programa de capacitacion, el
candidato puede recibir una asesoria en la que se determinan sus intereses,
objetivos y competencias y capacidades (Bednarzik y Szalanski, 2012). Sobre
la base de esta asesoria, se puede elegir el trayecto mas adecuado para el
candidato, como en el caso de un programa en los Estados Unidos en que se
ofrece un médulo para las personas que deben actualizar sus competencias
laborales enfocado en “aprender a aprender”, lo que las prepara para un

Como se explica en la introduccién de este capitulo, los cursos largos dirigidos a preparar a las
personas para un nuevo oficio se consideran formacién profesional y los cursos (generalmente
mas cortos) dirigidos a mejorar el desempeno en el oficio vigente se consideran capacitacion. Sin
embargo, en muchos estudios en que se aborda exclusivamente la capacitacion (training) no se
define con claridad en qué consiste esa capacitacién; por lo tanto, también puede incluir cursos
que corresponden a formacién profesional.

Este estudio de tipo meta-analisis incluye una evaluacién de 137 programas de politicas activas
del mercado de trabajo en 19 paises europeos, incluidos 70 programas de capacitacion.
Greenberg, Michalopoulos y Robins (2003) distinguen dos subcategorias en la forma “capacitacion
en el lugar de trabajo”: capacitacion en un lugar de trabajo en el sector privado y empleo
subvencionado en el sector ptblico.

En varios estudios se usan las expresiones “on the job” (en el empleo o lugar de trabajo) y “off the
job” (fuera del puesto o lugar de trabajo) para distinguir entre cursos. No siempre es claro si esa
diferencia se refiere al proveedor del curso o al lugar en que se realiza.
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regreso exitoso a los estudios'®. Otro médulo esta dirigido a personas que
atn no tienen clara su decision y consiste en una vision general del proceso
de reclutamiento, una revisién de las posibilidades de capacitacion y una
exploracion del emprendimiento como alternativa (Bednarzik y Szalanski,
2012). Otra caracteristica de este programa es que todo el sistema funciona
con la modalidad de la ventanilla tinica (Bednarzik y Szalanski, 2012).

2. Participacion

Cuando se evaltian los programas de capacitacion estatales, se identifican
varios factores que al parecer influyen en quién participa en un programa
de capacitacion y quién no. Primero, esto depende de los criterios de
seleccion que establece el programa. En el Canada, algunos programas estan
dirigidos a grupos especificos, como trabajadores de una cierta industria,
indigenas, inmigrantes recién llegados, personas que reciben asistencia social,
desempleados de larga duracion y trabajadores de edad (Foro de ministros
del mercado de trabajo, 2013).

Un segundo factor son las caracteristicas personales de los participantes
(potenciales), como su nivel de educacién y su historia laboral. Heckman y
Smith (2004) mostraron que algunas personas con un menor nivel de educacién
no disponian de informacién sobre las opciones de formacién con las que
contaban y, por lo tanto, no siempre sabian que eran candidatos elegibles o no
sabian como postular. En otro estudio, sobre el programa estadounidense Ley
de Inversion en la Fuerza de Trabajo (Workforce Investment Act), se encontrd
que los participantes con nivel educativo medio eran los que recibian mas
capacitacién. Segun Jacobsen y otros (2003) (citado en Andersson y otros,
2013), esto tiene sentido, porque las personas que cuentan con un nivel medio
de formacioén se sienten preparadas para seguir una capacitacién profesional,
lo que no es el caso de las personas que no poseen ninguna formacién. En
el caso de las personas que ya cuentan con un nivel elevado de educacion,
este tipo de capacitaciones no tienen un valor agregado (Barron y otros, 1998,
citado en Andersson y otros, 2013). En el mismo programa se puede observar
que los participantes relativamente jévenes reciben mas capacitacién. Desde
el punto de vista de la teoria del capital humano tiene sentido invertir en los
jovenes, porque ellos aprovechan los resultados de la capacitacion durante
mas tiempo. Ademas, las personas mas cercanas al mercado de trabajo, es
decir, las personas que recientemente perdieron su trabajo o recientemente
regresaron a la fuerza laboral, tienen mayores probabilidades de presentar
una solicitud y ser aceptadas que aquellas que han estado desempleadas o
inactivas por largos periodos (Heckman y Smith, 2004).

8 Se trata de un estudio de 30 casos de personas que perdieron su trabajo en Pittsburgh (Estados
Unidos) durante los despidos masivos en la industria sidertirgica a principios de los afios ochenta
(Bednarzik y Szalanski, 2012).
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El tercer factor estd vinculado a las caracteristicas del trabajo. Segiin
un estudio realizado en Alemania, las personas que tienen un trabajo que
incluye tareas no rutinarias o tareas rutinarias cognitivas o un trabajo en
que ejecutan tareas multiples al parecer tienen una probabilidad mayor de
capacitarse. Esto también puede explicar, en parte, el hecho de que son las
personas altamente cualificadas las que por lo general toman la iniciativa
de capacitarse (Goerlitz y Tamm, 2012).

Por tltimo, un determinante de la participacion en la capacitacion es el
sector en que se desempenia el trabajador. Segtin un estudio en Dinamarca, los
cursos de capacitacion mas tomados son los cursos de formacién profesional o
técnica (en comparacion con los cursos basicos y los cursos de nivel superior) y,
en general, este tipo de cursos los toman mas frecuentemente los trabajadores
del sector privado y los hombres. La participaciéon en la capacitacion de este
tipo varia mucho entre los sectores, desde un 25% en educacién hasta un
68% en el sector de alimentos y bebidas. Por otro lado, los trabajadores del
sector educacion (mayormente profesores) tienen el porcentaje mas alto de
capacitaciones a nivel superior (46,3%) (Kluve, 2010).

3. Proveedores

Existe una amplia variedad de proveedores de la capacitacién en los paises
considerados. Entre otros, pueden mencionarse los institutos de formacién
profesional o técnica (vocational or technical colleges), los centros para la formacién
de adultos, las escuelas de ensenanza secundaria, los establecimientos de
ensefanza superior y los lugares de trabajo (Kristensen, 2012; Bednarzik y
Szalanski, 2012). En algunos paises, como los Estados Unidos, los proveedores
pueden ser institutos con o sin fines de lucro (Andersson y otros, 2013).

4, Financiamiento

En varios paises el Gobierno o sus organismos pagan la capacitacién
directamente; en otros, como los Estados Unidos, a través de la Ley de
Inversion en la Fuerza de Trabajo, el financiamiento opera por medio de
cuentas de capacitacion individuales. En este caso, los participantes del
programa reciben vales para comprar la capacitaciéon deseada directamente
de un proveedor de su preferencia que debe estar incluido en una lista de
proveedores aprobados (Andersson y otros, 2013). En 2005, los 15 paises que
entonces conformaban la Unién Europea (UE-15) gastaron 66.600 millones
de euros en politicas del mercado de trabajo; sin embargo, se estima que
solo un 9,7% de estos fondos fueron utilizados para financiar capacitaciones.
No obstante, los porcentajes varian mucho entre los paises: desde un 4% en
Eslovaquia, un 7,5% en Alemania o un 15,3% en Austria hasta un 23,1% en
Noruega (Kluve, 2010). En Alemania, es menos frecuente que la capacitacion
fuera del lugar de trabajo, que tiene un contenido mds general, esté pagada
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por el empleador y son los trabajadores mismos quienes, en general, toman
la iniciativa de participar en ella y pagarla (Goerlitz y Tamm, 2012). En
Dinamarca, en el caso de los cursos en que el trabajador participa durante su
horario laboral, él 0 su empleador recibe una compensacion que equivale al
monto maximo de beneficios del seguro de desempleo. El Gobierno compensa
entre el 60% y el 80% de los ingresos y, en muchos casos, las empresas pagan
el resto (Kristensen, 2012). Segtin los gobiernos locales canadienses, en 2012
ellos invirtieron 22.000 millones de dodlares canadienses en la educacién
postsecundaria y el desarrollo de habilidades (Foro de ministros del mercado
de trabajo, 2013).

5. Gestion

A veces se crean organismos para gestionar o ejecutar un programa de
capacitacién, como las juntas de inversion en la fuerza de trabajo (Workforce
Investment Boards (WIB)) estatales y locales en los Estados Unidos, para
implementar el programa federal Ley de Inversion en la Fuerza de Trabajo.
Estas juntas reciben los fondos del Gobierno federal y tienen mucha libertad
en la ejecuciéon del programa. Por lo tanto, se han observado grandes
diferencias entre las juntas de distintos estados, pero también dentro de
un mismo estado e incluso entre los funcionarios (asistentes sociales) de la
misma junta. Algunos brindan entrenamiento, por ejemplo, a cada persona
que llegue a su puerta; en cambio, otros toman en cuenta los beneficios que
el solicitante ya ha recibido, antes de pedir una capacitacién (Andersson y
otros, 2013). El desempefio de los estados y las juntas de inversion en la fuerza
de trabajo se evalda a través de los resultados de las personas registradas con
ellos. Sobre la base de este desempefio, cada estado y junta recibe premios
o sanciones. Esta manera de evaluar el desempeno, en vez de medir, por
ejemplo, el valor agregado, tiene el riesgo de que solamente se seleccione a las
personas que tengan mayores posibilidades de obtener un buen rendimiento
en el mercado laboral, efecto conocido como “descremado” (cream-skimming
effect) (Andersson y otros, 2013). En varios programas, no solamente estan
involucrados los proveedores de la capacitacién y el Gobierno, sino también
representantes de los sectores, de los empleadores, de las organizaciones
sectoriales y de los sindicatos, para asegurar que los programas cumplan
con las necesidades del mercado laboral (Foro de ministros del mercado de
trabajo, 2013).

6. Efectos

Los estudios sobre los efectos de los programas de capacitaciéon con
financiamiento o cofinanciamiento del Estado son un fenémeno bastante
reciente (Kluve, 2010; Betcherman, Dar y Olivas, 2004; Boone y Van Ours,
2004; Card, Kluve y Weber, 2010; Brown y Koettl, 2012; Bergemann y Van
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den Berg, 2008). En varios de ellos, se compara el efecto de la capacitacién
con el efecto que tienen los demds instrumentos de las politicas activas
del mercado de trabajo, como los programas para la generacién directa o
indirecta de empleo, los servicios de empleo (intermediacion) y el fomento del
autoempleo y de las microempresas. Con el tiempo, los paises han dirigido
menos fondos a la capacitacién, en favor del apoyo a la blisqueda de trabajo,
el asesoramiento y orientacion, y los beneficios y sanciones (Meager, 2009).

Sin embargo, en general se comprueba que la capacitacion resulta tener
mayor efecto en la tasa de desempleo y la tasa de ocupacién que los servicios
de empleo y los puestos de trabajo subvencionados (Boone y Van Ours, 2004).
Esto puede deberse a que la participacion de una persona en una capacitacién
brinda informacién sobre ella (efecto de diagnéstico inicial (screening effect)),
aumenta sus competencias (efecto de competencia (competition effect)) y puede
facilitar su entrada o reingreso en el mercado laboral (efecto de transicién
(transition effect)) (Brown y Koettl, 2012). Otros afirman que la capacitacion
es mas efectiva porque aumenta la productividad esperada del trabajador,
mejorando el ajuste entre oferta y demanda de trabajo y disminuyendo la
probabilidad de un despido (Boone y Van Ours, 2004). Por otra parte, la
capacitacién aumenta mads la probabilidad individual de empleo que los
programas de creacion directa de empleo, pero menos que esquemas de
incentivos al sector privado (Kluve, 2010). Ademas, los efectos positivos de
la capacitacion se mantienen en el tiempo (Card, Kluve y Weber, 2010). Por
ejemplo, se estim6 que trabajadores neerlandeses de diversas edades que
habian seguido una capacitacion tenian 6 puntos porcentuales menos de
probabilidades de estar sin empleo que sus compaferos que no se habian
capacitado (Picchio y Van Ours, 2013).

Cabe aclarar que la magnitud de los efectos mencionados parece
depender de factores como el nivel de los beneficios de desempleo (Boone y
Van Ours, 2004), la coyuntura (Kluve, 2010; Brown y Koettl, 2012) y el grupo
destinario al que se dirige el programa de capacitacion. Segin un estudio
de Betcherman, Dar y Olivas (2004)", los desempleados logran, a través
de la capacitacién, mayores tasas de empleo, pero no consiguen mejores
niveles de ingresos. Ademas, los efectos suelen ser menores en los paises en
desarrollo que en los paises desarrollados. Sin embargo, no se produjeron
efectos significativos entre trabajadores que quedaron sin empleo debido
a despidos masivos, salvo en algunos casos en que el reentrenamiento fue
acompanado por un amplio y costoso servicio de empleo.

La capacitacién dirigida al segundo grupo destinario, los jovenes, no
es muy exitosa en cuanto a mejorar los resultados en el mercado laboral, por

¥ En esta investigacion los autores hicieron un meta-andlisis de 159 estudios, de los cuales 77 eran

estudios de impacto de la capacitacién. De estos, 56 estudios se referfan a capacitacion en paises
de la OCDE y los otros 21 se referian a paises en transicion y en desarrollo.
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lo menos en los paises desarrollados (Betcherman, Dar y Olivas, 2004)%, ya
que, de acuerdo con estudios en paises europeos (Kluve, 2010) y los Estados
Unidos (Greenberg, Michalopoulos y Robins, 2003), los programas de
capacitacién para jévenes son menos efectivos que los programas generales
o para adultos. Al parecer, tiene mas sentido mejorar la educacion inicial,
para que haya menos abandonos y otros problemas escolares, que intentar
remediar los problemas después, por medio de capacitacion (Betcherman,
Dar y Olivas, 2004). Por tltimo, las mujeres suelen beneficiarse mas de una
capacitacién que los hombres en términos de una mejor empleabilidad y
una tasa elevada de transicion al trabajo. Este efecto se suele observar en
todos los tipos de capacitacién (Greenberg, Michalopoulos y Robins, 2003),
si bien es més fuerte en paises donde las mujeres tienen una participacion
en la fuerza de trabajo relativamente baja (Bergemann y Van den Berg, 2008).

Los programas de capacitaciéon también pueden presentar varios
efectos negativos. Primero, puede haber ineficiencias en el sentido de que
parte de los subsidios llegan a personas que se habrian capacitado aunque
no hubiesen recibido estos fondos (Lehmann y Kluve, 2010, citado en Brown
y Koettl, 2012). Segundo, aparece el denominado efecto “descremado” que
se produce cuando solo las personas con las mejores probabilidades de
encontrar empleo son seleccionadas por un programa. Este efecto negativo
ocurre mayormente cuando la entidad que decide sobre la seleccion de los
candidatos tiene que acreditar una alta tasa de reempleo de los participantes
en el programa (Lehmann y Kluve, 2010, citado en Brown y Koettl, 2012).
Tercero, durante el programa el participante tiene una probabilidad menor
de encontrar empleo en comparacién con una persona que no participa en el
programa, lo que se conoce como efecto “de cerrojo” (lock-in effect) (Calmfors
y otros, 2001, citado en Brown y Koettl, 2012; Andersson y otros, 2013).

En resumen, para evaluar adecuadamente los programas de capacitacion
se deben tomar en cuenta sus beneficios y costos. Sin embargo, hay pocos
estudios en esta drea, en parte porque se tienen que incorporar varios
supuestos para que estas evaluaciones funcionen. Por ejemplo, un programa
de capacitacion estadounidense tiene los mejores resultados cuando se supone
que los costos directos son bajos, la duracién del impacto es larga y la tasa
de descuento social y los costos marginales de los fondos ptiblicos son bajos
(Andersson y otros, 2013).

7. Factores de éxito de los programas de capacitaciéon

Sobre la base de la literatura revisada se pueden identificar algunos factores de
éxito para guiar el disefio de un programa de capacitacion efectivo y eficiente:

2 Las pocas evaluaciones realizadas en América Latina mostraron que la capacitacién para jovenes
puede tener un efecto positivo cuando estd integrada con refuerzo educativo y servicios de
asistencia, incluida la bisqueda de trabajo y servicios sociales (Betcherman, Dar y Olivas, 2004).
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* Alparecer, la capacitacion en el lugar de trabajo y la capacitacion
en la sala de clases acompanada por experiencia laboral en
condiciones reales son las formas mas efectivas, por sus mayores
efectos de diagndstico inicial, competencia y transicion (descritos
en el apartado 6 de esta seccién) (Brown y Koettl, 2012; Kluve,
2010; Betcherman, Dar y Olivas, 2004; Greenberg, Michalopoulos
y Robins, 2003; Meager, 2009).

e Es importante que los programas sean flexibles, de modo que
puedan adaptarse a las circunstancias locales, que tengan una
escala limitada y que estén focalizados en determinados grupos
(Meager, 2009; Bednarzik y Szalanski, 2012). Especificamente,
debera orientar a los jévenes hacia la formaciéon profesional
y capacitacién inicial en vez de fomentar su participacién en
programas de capacitacion.

* La capacitacion resulta ser mas efectiva cuando esta enfocada
en ciertas habilidades y ocupaciones que estén vinculadas con
las necesidades del mercado laboral, asi como en el desarrollo
de habilidades analiticas (Meager, 2009; Bednarzik y Szalanski,
2012). Segin Martin y Grubb (2001), lo més efectivo parecieran
ser los programas de capacitacion dirigidos a grupos especificos
en los cuales se ha detectado una deficiencia de habilidades que
actiia como una barrera de acceso al empleo (Meager, 2009).
Idealmente la capacitacion debe implicar una cualificacién formal,
de preferencia reconocida a nivel nacional.

* Losempleadores deben estar altamente involucrados (Betcherman,
Dar y Olivas, 2004).

e Esimportante que exista una asesoria adecuada a los candidatos
y una auditoria de los programas. Una buena asesoria asegura
que el programa sea adecuado para los candidatos y que ellos
sean capaces de valorar el contenido de la capacitacion ofrecida
(Bednarzik y Szalanski, 2012).

®  Debe comprenderse que los efectos de la capacitacién se veran
en el mediano a largo plazo y no inmediatamente.

Entre las consideraciones finales, cabe mencionar algunos otros aspectos.
Una revisién de evaluaciones de las politicas del mercado de trabajo en los
Estados Unidos desde la Gran Depresion sugiere que no hay una solucién
Unica, sino que mas bien existen varios programas que sirven a metas diversas,
por lo que debe haber una coherencia entre programas y metas (O’Leary,
2010). Por ejemplo, los programas de capacitacion deben responder a lo que
exigen los empleadores y a los instrumentos de compensacion (seguro de
desempleo, por ejemplo), tienen que estar vinculados a los servicios de empleo
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y tienen que ser ttiles para facilitar la transicion entre empleos. Ademas, es
necesario mantener y fortalecer los lazos entre empleadores y empleados, asi
como comunicar a los trabajadores y la comunidad las pérdidas de empleo
que se prevén, y los servicios deben estar bien focalizados para aumentar
el rendimiento de los programas. En resumen, ni el sistema de capacitacion
ni sus politicas deben operar de manera aislada, sino que en conjunto con
los otros sistemas y politicas disponibles para combatir los efectos negativos
del desempleo.

D. Conclusiones

La formacién profesional y capacitacion es un camino educacional con mucho
potencial y podria ser un complemento sélido de la educacion general. Para
investigar su potencial, en este capitulo se revisaron los sistemas nacionales
de formacién profesional y capacitaciéon de paises europeos, Australia, el
Canadj, los Estados Unidos y Nueva Zelandia, con el objetivo de identificar
y analizar modelos de buenas précticas, asi como factores de éxito de los
modelos de formacién y capacitacién profesional. Estos abarcan una amplia
variedad de programas por lo que para ordenar las conclusiones se hizo una
distincién entre la formacion profesional y capacitacién inicial y la formacién
profesional y capacitacion continua.

1. Formacion profesional y capacitacion inicial
a nivel secundario

En la mayoria de los paises estudiados, la FPC-I existe en el nivel secundario
y se pueden distinguir dos tipos. El aprendizaje dual es comtin en los paises
europeos de habla alemana (Alemania, Austria y Suiza) y Dinamarca,
aunque también existe en Francia y los Paises Bajos. Este tipo de formacién
también existia en los paises del antiguo bloque de Europa Oriental, antes
de la transicién. Por otro lado, la educaciéon escolar es la modalidad maés
corriente de FPC-I en los otros paises europeos y en los paises de habla inglesa
no europeos. El aprendizaje dual presenta ventajas por la importancia que
se asigna al aprendizaje formal en el lugar de trabajo. Gracias a esa parte
practica, los egresados desarrollan habilidades técnicas y blandas que son
relevantes, actualizadas y directamente aplicables; ademas, los egresados
saben que hay demanda de aquello que han aprendido, porque, de no ser
asi, la empresa no hubiese ofrecido el puesto de aprendizaje. Esto permite a
los egresados obtener cualificaciones ampliamente reconocidas en el sector
correspondiente y adquirir un conocimiento personal del mundo laboral. Todo
eso funciona bajo algunas condiciones, entre las que se cuentan, por ejemplo,
que el curriculo esté construido tomando en cuenta las necesidades de los
alumnos y de los sectores en un sentido amplio, y no desde la perspectiva
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de un solo empleador; que la parte escolar y la que se desarrolla en el lugar
de trabajo se complementen y estén a cargo de profesores y formadores
de buena calidad, y que haya un sistema de asesoramiento y acreditacién,
sobre la base, por ejemplo, de un marco de cualificaciones. De esta forma, los
egresados logran una mejor transicién al mercado laboral, frecuentemente
con mayores ingresos que sus pares que provienen de los demas tipos de
FPC y de la educacion general.

Sin embargo, podria decirse que la mayor fortaleza del aprendizaje dual,
el aprendizaje en el lugar de trabajo, es al mismo tiempo su talén de Aquiles,
ya que tiene una dependencia fuerte con relacién al mundo empresarial y su
disposicion para ofrecer puestos de aprendizaje de modo estructurado, de
buena calidad, con habilidades transferibles y supervisores de alta calidad,
entre otros factores. Por todos estos requisitos, no sorprende que en algunos
paises se utilice, en vez del aprendizaje dual, la educacién escolar en la que
practicamente todo el aprendizaje ocurre en la escuela y la parte practica
se transmite mediante la simulacién de situaciones en laboratorios. Para
asegurar la calidad en este tipo de FPC, es importante que las escuelas
involucren activamente la participacién de las empresas para estar al dia
con sus necesidades laborales y poder contar con un curriculo actualizado,
a través de comités consultivos, profesores que trabajan a tiempo parcial en
la industria u otras modalidades.

Para que la FPC-I a nivel secundario sea eficiente, efectiva, de alta
calidad y que tenga un componente de aprendizaje en el lugar de trabajo
fuerte, habria que cumplir con una serie de requisitos:

*  Una cooperacion estrecha y continua entre todos los interlocutores,
Gobierno, escuelas, empleadores, industrias y sindicatos,
entre otros, de forma tal que se pueda asegurar un curriculo
actualizado, equilibrado y en que se consideren suficientes
habilidades transferibles.

e Un control gubernamental de la calidad de los aprendizajes, la
creacién de un marco legal para los contratos entre empleadores y
aprendices, y el desarrollo de alternativas para los jévenes que no
pueden encontrar un puesto de aprendizaje.

e Kl ofrecimiento estructurado de aprendizajes por parte de los
empleadores, siguiendo curriculos que permitan que los aprendices
vayan a las escuelas para cualificarse y que ofrezcan una perspectiva
creible sobre un futuro trabajo.

e Laaceptacion de que los contratos de aprendizaje no son contratos
laborales comunes, con las consecuencias correspondientes en
cuanto a los deberes y beneficios asociados.
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¢ Ladifusién de los resultados de los egresados en el mercado laboral,
que contribuya al reconocimiento de la FPC como una alternativa
s6lida a una carrera universitaria por parte de los jé6venes y sus
familias sin excluir, futuros estudios universitarios, lo que, por
supuesto, implica la necesidad de levantar datos sobre la FPC-I
en general y especificamente sobre sus resultados.

e La inversién en la calidad de los profesores y formadores,
estableciendo ciertos requisitos minimos, asi como ofreciendo
capacitacion e intercambios, por un lado, y desarrollando un
marco de calidad, por otro.

e  El desarrollo de un marco de cualificaciones de alcance nacional
que valorice el certificado o titulo obtenido.

¢ La implementacién de politicas para mantener el nivel y la
calidad de los puestos de aprendizaje durante la fase baja del
ciclo econémico, cuando la oferta de estos puestos, por parte de
las empresas, suele disminuir.

e Laextension de la formacion profesional y capacitacion a sectores
mas alla de los tradicionales, especialmente en ciertos servicios
como educacién y salud, para que mas alumnos puedan aprovechar
los beneficios de este tipo de FPC-1.

Cabe afirmar que varios de los aspectos mencionados también son
aplicables a la FPC-I a nivel superior y a la FPC-C.

2. Formacion profesional y capacitacion inicial
a nivel superior

En la actualidad, los alumnos que contindan (o empiezan) su formacién
profesional a nivel superior generalmente lo hacen en un sistema de dos pilares,
en el que las instituciones de formacién profesional ofrecen programas de
FPC-I anivel superior y las universidades ofrecen una formacion académica.
En general, las universidades gozan de mayor prestigio que la FPC a nivel
superior. Sin embargo, en varios paises se han puesto en marcha iniciativas
por las cuales ambos tipos de formacién se acercan cada vez més, ya que las
instituciones de formacién profesional ofrecen programas mas académicos y
se involucran con la investigacion, en tanto que las universidades incorporan
actividades profesionales en sus curriculos y desarrollan carreras mas cortas
y practicas. Uno de los grandes desafios en este proceso de acercamiento es
hacer posible que un alumno que cuente con cierto titulo o certificado de
una institucion de FPC pueda ingresar al nivel adecuado para continuar sus
estudios a nivel universitario.
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Los recursos para la FPC a nivel superior provienen mayormente del
Gobierno nacional, pero también de los gobiernos locales, las empresas y los
alumnos mismos, aunque con menor importancia relativa. En general, se sigue
el principio de que “quien paga decide”, por lo que las politicas para la FPC-I
a nivel superior estan desarrolladas principalmente por los Ministerios de
Educacioén y, con menor frecuencia, por los Ministerios de Trabajo. En varios
paises existe también una agencia nacional de FPC, y las universidades y las
instituciones de FPC a nivel superior participan activamente en el proceso
de creacién de politicas. Sin embargo, en algunos paises se observa una
cierta debilidad en la participacién de los actores relevantes del mercado
laboral. Esta participacién se puede lograr y mejorar por medio de las
précticas laborales, la gobernanza institucional, consultorias, conferencias
y el desarrollo conjunto de los programas de estudios.

3. Formacion profesional y capacitacion continua

La formacién profesional y capacitacion continua esta dirigida a personas que
ya han entrado en el mercado de trabajo y se extiende a lo largo de su vida
laboral. El componente de mayor peso es la capacitacion, que estd enfocada
en mantener y aumentar las competencias y capacidades necesarias para
poder ejecutar exitosamente una profesion en la actualidad y en el futuro.
En esta area, los programas de capacitacién financiados por los Gobiernos
son parte del &mbito de las politicas activas del mercado de trabajo.

La FPC-C incluye una gran variedad de cursos y programas, por
ejemplo, de conocimiento general o transferible, o bien de conocimiento
especializado. Ademads, se puede distinguir entre cursos que ofrece el
empleador y que se desarrollan en el lugar de trabajo, y cursos organizados
por terceros fuera del lugar de trabajo. En varios programas de capacitacion
financiados por los Gobiernos, se incluye no solamente la capacitacion,
sino también una asesoria para el candidato y ayuda en la btiisqueda de
empleo. Estos elementos, al parecer, mejoran el resultado del programa,
en comparacién con ofrecer solo la capacitacion. Por lo general, este tipo
de capacitacion es financiada directamente por el Gobierno, aunque a
veces los participantes reciben vales que les permiten elegir su proveedor.
Los proveedores pueden ser los institutos de formaciéon profesional o
técnica, los centros para la formacién de adultos, las escuelas de ensefianza
secundaria, los establecimientos de ensefanza superior y los lugares
de trabajo.

En los paises considerados, en general la participacién en programas
de capacitacién es mayor cuando las condiciones de entrada no son muy
estrictas. Es mas probable que participen personas que tienen un nivel medio
de educacion, que estan cercanas al mercado de trabajo y son relativamente
jovenes, que trabajan en cargos con tareas no rutinarias o en un trabajo
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complejo, y en ciertos sectores. Ademds, se observa que los ejecutores tienen
bastante libertad en la ejecucién de los programas estatales, lo que ofrece la
ventaja de que pueden adaptar el programa a las necesidades locales (region,
sector) y a las necesidades de las personas. Sin embargo, el efecto negativo
podria ser un mayor grado de arbitrariedad en la seleccion de participantes.

Entre las politicas activas del mercado de trabajo, la capacitacion es
uno de los instrumentos mds efectivos y, en el largo plazo, el més efectivo
para aumentar la empleabilidad del participante. Tiene efectos favorables
adicionales, por medio de las sefales positivas respecto al participante, y
aumenta su competitividad. Dichos programas suelen ser mas efectivos para
las mujeres que para los hombres y poco efectivos (en términos de costos)
para los jovenes. Al parecer, la mejor estrategia en el caso de los jévenes
es priorizar que terminen con éxito su FPC-I y evitar que abandonen sus
estudios, en lugar de tratar de superar las carencias posteriormente mediante
la FPC-C ]. Es importante controlar la ineficiencia que se produce cuando los
subsidios llegan a personas que se habrian capacitado aunque no hubiesen
recibido esos fondos; el efecto “descremado”, por el que solo las personas
con las mejores probabilidades de encontrar empleo son seleccionadas para
un programa, y el efecto “de cerrojo”, que implica que durante el desarrollo
del programa de capacitacion el participante tiene una probabilidad menor
de encontrar empleo que una persona que no participa. Entre los factores
de éxito de los programas de capacitacién se incluyen el lugar de trabajo
como lugar de ensenanza, el desarrollo de habilidades cuya ausencia actia
como una barrera contra el acceso al trabajo, la flexibilidad del programa, el
contar con empleadores involucrados y la asesoria previa a los candidatos.
Para concluir, es importante recordar que la capacitacion tiene efecto en el
mediano a largo plazo y que los programas de capacitacién deben estar bien
coordinados con las demas politicas activas y pasivas del mercado de trabajo,
para combatir exitosamente los efectos negativos del desempleo y lograr un
impacto éptimo en la productividad y en los ingresos de los trabajadores.
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Capitulo VIII

Hacia sistemas nacionales de formacion
profesional y capacitacion eficaces,
eficientes e inclusivos en América Latina

Jiirgen Weller
Sonia Gontero

Introduccion

América Latina enfrenta dos retos que estan estrechamente relacionados:
establecer las bases de un crecimiento econémico sostenible y reducir la
todavia elevada desigualdad que, entre otras cosas, pone en entredicho la
sostenibilidad social de ese crecimiento. La formacién profesional, junto
con la educacién general, desempena un papel clave para avanzar en ese
sentido. Por una parte, una fuerza laboral cada vez mas calificada que pueda
aprovechar el potencial productivo de nuevas tecnologias y nuevas pautas
de organizacion de la produccion es indispensable para cerrar las brechas
de productividad externas (en comparacién con los paises desarrollados)
e internas (reduccién de la heterogeneidad estructural entre sectores
productivos y entre agentes). Ese cierre de brechas requiere impulsar un
cambio estructural mediante la incorporacién de actividades que se basen
cada vez més en innovaciones, conocimientos y habilidades (CEPAL, 2012).

Al mismo tiempo, se requiere avanzar en procesos de inclusion laboral
y productiva como instrumento clave para reducir la desigualdad de ingresos
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que, a pesar de los avances recientes, sigue siendo elevada. Ese fenémeno se
genera en parte en los mercados laborales, especificamente por la desigualdad
del acceso a empleos de buena calidad y por las grandes brechas de ingresos
entre ocupaciones que requieren mayores o menores niveles de calificaciéon.
La desigualdad de acceso a empleos de buena calidad se relaciona, entre
otras cosas, con las diferencias en el acceso a las habilidades requeridas, que
surgen a nivel del hogar y se profundizan en los sistemas de educacién y de
formacién profesional y capacitaciéon. Su reduccién requiere, por lo tanto,
facilitar a toda la poblacién el acceso a educacién y formacion profesional de
buena calidad, lo que exige transformaciones profundas en ambas esferas
(OCDE/CEPAL/CAF, 2014). Esto ha sido reconocido explicitamente por
los paises miembros de las Naciones Unidas en los nuevos Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). El cuarto Objetivo consiste en garantizar una
educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de
aprendizaje durante toda la vida para todos.

La principal diferencia entre los sistemas educativos y los de formaciéon
profesional y capacitacién (FPC) es que mientras que los primeros tienen
como objetivo la generacion de conocimientos y habilidades generales, la
FPC se dedica a transmitir habilidades que faciliten el ingreso al mundo del
trabajo'. A su vez, dentro de la FPC puede distinguirse entre la formacién
profesional, dirigida a facilitar una primera insercién laboral en una ocupacién
especifica o un campo ocupacional, y la capacitacion, que se dedica a transmitir
conocimientos y habilidades en una esfera mas delimitada, generalmente para
personas que ya tienen experiencia laboral o que, por diferentes circunstancias,
no quieren o no pueden estudiar carreras de mayor duracién?

La eficacia de la FPC y su impacto en la desigualdad se determinan
principalmente por su triple pertinencia, ya que su desempefio debe ser
pertinente a las demandas del aparato productivo, a las necesidades y
preferencias de las personas y a la estrategia de desarrollo del pais de que se
trate. Esas tres pertinencias estdn estrechamente relacionadas y no se puede
dar énfasis a ninguna de ellas en detrimento de otra (véase el diagrama VIILI).
Por ejemplo, si solo se tienen en cuenta las exigencias actuales de las empresas,

Como se vera mas adelante, esa diferenciacion tiende a desdibujarse progresivamente, ya que,
por un lado, la educacién general refleja cada vez mas aspectos relevantes para el mundo del
trabajo e incorpora muchas actividades de FPC a su programa de estudios y, por otro, la formacién
profesional también suele considerar aspectos tedricos o de conocimiento general.

Alo largo de este documento, las referencias al sistema educativo se relacionan basicamente con la
ensefianza secundaria superior y, en particular, con la ensenanza técnica, es decir, la que prepara
a las personas para el trabajo. También entra en el campo del sistema educativo la ensefanza
postsecundaria y terciara no universitaria. Sin embargo, el énfasis de este capitulo estd puesto en
la formacién profesional y capacitacién laboral ofrecida en instituciones nacionales de capacitacién
que, generalmente, no operan en la érbita de los ministerios de educacién.
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ello puede ocasionar un cortoplacismo que no contribuye al desarrollo
socioecondmico del pais a mediano y largo plazo. Si inicamente se presta
atencion a las preferencias de las personas para capacitarse, ello podria
generar habilidades que luego no permiten la inserciéon laboral productiva
por falta de demanda. Por tltimo, si se subordina la oferta de formaciéon
y capacitacién a una estrategia de desarrollo a largo plazo sin atender las
necesidades del presente, se soslayaria el proceso gradual de transformacién
desde el aparato productivo actual hacia la matriz productiva deseada. La
coordinacién de estos tres elementos constituye un desafio para la mayoria
de los paises de la regién y un factor crucial para el desarrollo de sistemas
de educacién técnica y formacién equitativos.

Diagrama VIII.1
Pertinencia de los sistemas de formacion profesional y capacitacion

EMPLEADORES TRABAJADORES

Necesidades y

Necesidades del sector :
preferencias

productivo
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1}

ESTADO/SOCIEDAD
Estrategia de desarrollo

de largo plazo

Fuente: Elaboracién propia.

En este capitulo se analizan los avances y retos de la FPC en América
Latina. En la primera seccién se resume el surgimiento de las instituciones
de FPC en los anos posteriores a la Segunda Guerra Mundial y los
cuestionamientos que dichas instituciones empezaron a recibir a partir de
la década de 1980. En la segunda, se analizan los cambios introducidos al
respecto durante las dltimas décadas, entre otras cosas, para responder a
una demanda maés diferenciada que en los origenes de dichas instituciones.
En la tercera, se destacan debilidades persistentes que limitan la eficacia
de los programas de FPC, mientras que en la seccién final se esbozan
algunos lineamientos para superar dichas debilidades y avanzar hacia el
establecimiento de sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacion
(SNFPC) eficaces, eficientes e inclusivos.
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A. Surgimiento de la formacién profesional
y capacitacion formal en América Latina

El desarrollo institucional de la formacién profesional en América Latina
comienza a partir de la década de 1940 y hasta la década de 1970, dependiendo
del pais. A lo largo de esos 30 afios se fueron creando instituciones (servicios
o institutos) a nivel nacional cuyo cometido era estructurar y ejecutar la
generacion de politicas de formacién®.

Esas organizaciones surgen ante todo de la necesidad de hacer frente
a determinados cambios en las estructuras productivas y econémicas que
repercutieron en los mercados laborales regionales. Esas transformaciones
implicaban principalmente considerar una mayor industrializacién de
la economia y la necesidad de dar mayor valor agregado a los productos
derivados de la produccién agricola. En el mercado laboral, se registraron
importantes aumentos del empleo en los sectores industrial y ptiblico en
detrimento del sector primario, lo que produjo un aumento de la demanda
de recursos humanos calificados y semicalificados.

En sus comienzos, el Estado desempefiaba un papel central en la
organizacion de los sistemas de formacién profesional. Tanto la concepcion
como la planificacién y la ejecucion de dicha formacion estaban bajo la
orbita de una institucién publica y se regian de manera tripartita (Estado,
empleadores y trabajadores). Estos organismos se financiaban principalmente
con recursos provenientes de la contribucion obligatoria de las empresas de un
porcentaje de sus néminas de sueldo y, en menor medida, con recursos fiscales*.

En esos afios, varios paises desarrollaron también sistemas de educacién
técnica de nivel medio y superior, dirigidos principalmente a personas que
no deseaban recibir educacién universitaria o no podian acceder a ella.
Su objetivo era formar técnicos de nivel medio, como eslabén entre los
profesionales de formacién universitaria y las personas poco calificadas. Si
bien los sistemas de educacion técnica eran responsabilidad de los ministerios
de educacion, los de formacién profesional dependian de los ministerios de
trabajo, divisién que todavia se mantiene en la actualidad.

En De Ibarrola (1999) se resumen los paradigmas que caracterizaron
la formacién profesional entre los afios cincuenta y setenta en los siguientes
puntos: se trataba de una formacién limitada estrictamente al contenido de
las ocupaciones y de las actividades marcadas por una aguda divisién del
trabajo, se administraba de forma auténoma y aislada tanto de politicas de
educacién como de empleo, habia poca adaptacion a los cambios por parte de las

3 Véanse Casanova (1999), De Ibarrola (1999) y Ducci (2000).

Esas caracteristicas de organizacion de la oferta en torno a grandes instituciones nacionales,
direccion tripartita o multipartita y financiamiento de aportes de las empresas determinaron un
modelo expandido en la regién que se definié como “modelo latinoamericano” (CEPAL/OIT, 2013).
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instituciones proveedoras de formacién —por lo que su oferta no se relacionaba
con las necesidades del mercado del trabajo— y estaba dirigida principalmente
a los trabajadores de empresas formales y a los jévenes del sistema escolar.

Sin embargo, el desarrollo de las instituciones de formacién profesional
en la regién tuvo un impacto social muy importante al romperse la dicotomia
que existia en los mercados laborales, que incluian a pequefias elites de alta
calificaciéon y grandes sectores con poca o ninguna calificacién, de modo
que la mano de obra solo alcanzaba niveles intermedios de formacién. Esas
instituciones participaron activamente en las politicas alfabetizadoras y
fueron la principal y casi tinica oferta educativa para amplias capas de la
poblacion (Casanova, 1999, pag. 60).

A partir de mediados de la década de 1970 se produjeron importantes
cambios econdémicos (politicas de apertura comercial), politicos (redefinicién
del papel del Estado), tecnoldgicos y educativos que significaron un fuerte
impacto en la estructura de los mercados de trabajo y, por lo tanto, en los
sistemas de formacion profesional. En efecto, las estrategias de insercion
internacional exigieron mejorar la competitividad, la tendencia a la reduccion
de la administracién central dio espacio a una mayor participacion del sector
privado y los cambios tecnoldgicos subrayaron la importancia del conocimiento
en las nuevas formas de organizacion de la produccién. La influencia de
estos cambios en el mercado laboral se materializ6 principalmente a través
de un declive del empleo en los sectores industrial y ptblico, en términos
de su peso relativo en el total de empleo y un incremento del sector de
servicios, tanto en el producto como en la generacién de empleo. Ademas,
se verifica un crecimiento del sector informal, que llega a representar una
parte sustantiva del total del empleo.

En ese contexto, las instituciones de capacitaciéon existentes no
respondieron con la flexibilidad y rapidez requerida para adaptarse a la
demanda empresarial de recursos humanos con nuevas calificaciones niala
demanda social, ante la mayor disponibilidad de trabajadores con dificultades
para una plena insercion laboral.

Durante la década de 1990, esos factores contribuyeron a importantes
cambios en la organizacion de los sistemas de formacién profesional. Uno de
los més importantes fue la aparicion de nuevos oferentes de capacitacion, lo que
propicié un nuevo papel del Estado como ordenador, regulador y fiscalizador
de la oferta de capacitacion, ademas de proveedor en muchos casos’. Los

> Llisterri y otros (2014) proponen agrupar los organismos de capacitacién en tres categorias o

modelos: i) el modelo “institucional tradicional” en que el Estado mantiene su posicién cuasi
monopolica en la provision de capacitacién (segtin estos autores, es la situacion actual en 11 paises
de la regién); ii) el modelo de “Estado regulador y promotor” en que se separa la funcion de
regulacion de la de ejecucion del servicio de capacitacion (4 paises), y iii) el “modelo mixto”, con
caracteristicas de los dos modelos anteriores y una amplia variedad de arreglos institucionales
(5 paises).
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avances recientes y los nuevos retos que deben enfrentar actualmente los
SNFPC son amplios y se presentardn en las secciones siguientes.

B. Avances recientes en el fortalecimiento de
la formacién profesional y la capacitacion

Las transformaciones econémicas, tecnolégicas y sociales mencionadas
anteriormente generaron y siguen generando nuevos retos que la FPC tiene
que enfrentar para asegurar su triple pertinencia. Esos retos y la complejidad
de la construccién de un SNFPC eficaz se ponen en evidencia al analizar
la heterogeneidad de su poblacion objetivo, en la que pueden diferenciarse
los siguientes grupos:

i)  personas ocupadas, sobre todo adultos en el sector formal;
ii) cesantes que buscan su reinsercién productiva;

iii) adultos, con ninguna o poca experiencia laboral que buscan acceso
a un trabajo remunerado;

iv) jovenes en la educacién secundaria;

v) jovenes con educacién secundaria completa que buscan una
formacién no universitaria para acceder al mercado laboral, y

vi) jovenes sin educacion secundaria completa que demandan una
capacitacion abreviada para una rapida insercion laboral.

A su vez, surgen retos especificos a partir de las necesidades de grupos
de poblacién que pueden formar parte de dichos grupos destinatarios,
como las personas con discapacidad, los migrantes o, por ejemplo,
personas pertenecientes a minorias étnicas que tropiezan con obstaculos
de comunicacién. A continuacion se revisan los retos que enfrenta la FPC a
partir de los requisitos especificos de cada uno de esos grupos.

1. Personas ocupadas

La capacitacion de personas ocupadas refleja la necesidad de las empresas
de adaptar las competencias de su fuerza de trabajo a procesos productivos
cambiantes, la preferencia de los trabajadores por trayectorias laborales
ascendentes y, desde la perspectiva de la estrategia de desarrollo de la region,
la mayor necesidad de incorporar conocimientos y tecnologias a la matriz
productiva. En concreto, la transicién desde un crecimiento econémico
basado en gran parte en la explotacion de recursos naturales hacia economias
diversificadas, capaces de cerrar las brechas externas de productividad mediante
procesos generalizados de desarrollo, adaptacion e incorporacién de nuevas
tecnologias y la formacion de una fuerza de trabajo habilitada para su eficiente
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aplicacion, es clave para el desarrollo latinoamericano a mediano y largo
plazo®. En ese contexto, nuevas habilidades, especificamente las habilidades
socioemocionales o “suaves”, que por lo general son transversales y no estan
vinculadas a una ocupacion especifica, ganan cada vez mds en importancia
y las empresas suelen tener crecientes dificultades para encontrar personas
que las posean’.

Una encuesta de empresas pone en evidencia la gravedad de
estos problemas: un 36,8% de las empresas entrevistadas en 18 paises
latinoamericanos reportan que la escasez de fuerza de trabajo calificada
representa un obstaculo para un mejor desempefio®. De hecho, América
Latina y el Caribe es la regioén con el mayor porcentaje al respecto’.

Los retos que el rapido cambio tecnolégico implica para las empresas,
sobre todo en mercados abiertos como los que han caracterizado cada vez mas
a América Latina durante las tltimas décadas, han resaltado la importancia
del “aprendizaje a lo largo de la vida”, lema que se ha transformado en
omnipresente en el debate sobre la formacion profesional y la capacitacion.
Las empresas han reaccionado ante ese reto con un aumento de la capacitacion
para sus propios trabajadores. Segtin datos de la ya mencionada encuesta, en
2010, un 52,3% de las empresas entrevistadas afirmaba ofrecer capacitacion,
en promedio, a un 60,1% de sus trabajadores. Ello implica, en casi todos los
paises, un incremento respecto a 2006 (véase el grafico VIIL1)".

En muchos paises, el Estado apoya esas actividades, por medio de
incentivos tributarios (por ejemplo, en Chile y el Uruguay), subsidios para
cofinanciar cursos de capacitacion exigidos por las empresas (por ejemplo,
en México) o la oferta de capacitacién mediante proveedores publicos (por
ejemplo, en Colombia)". En varios paises, como la Argentina, el Brasil y el
Perti, se han creado instituciones especializadas a nivel sectorial para que

En cuanto a los retos para un crecimiento latinoamericano sostenible a largo plazo basado en
un cambio estructural, véase CEPAL (2012). Aedo y Walker (2012) y OCDE/CEPAL/CAF (2014)
abordan las transformaciones necesarias en la generacién de capacidades para hacer frente a los
desafios del desarrollo.

Segtin encuestas realizadas en Costa Rica, El Salvador y el Perti, las empresas tienen crecientes
problemas para conseguir trabajadores tanto con habilidades “duras” como “suaves”, y esa
dificultad se agravo, sobre todo entre el caso de las tltimas (Weller, 2011, pag. 23).

Véase [en linea] www.enterprisesurveys.com (datos bajados el 12 de noviembre de 2015). Cabe
senalar que la cobertura de esta encuesta se limita a empresas con un grado minimo de formalidad.
Ademas, la gravedad de este problema parece seguir en aumento. En el promedio de 17 paises
con datos comparables, entre 2006 y 2010 el porcentaje subi6 de 28,2% a 34,5%, y solo en cinco
paises ese problema se consideré menos apremiante.

El porcentaje de empresas latinoamericanas que reportan actividades de capacitacion es,
conjuntamente con los paises de la OCDE y de Asia oriental y el Pacifico, el mas elevado entre
todas las regiones. Véase [en linea] www.enterprisesurveys.com.

Sin embargo, como constatan Flores-Lima, Gonzélez-Velosa y Rosas-Shady (2014), en muchos
paises el aprovechamiento de los instrumentos ptiblicos de apoyo para la capacitacién de personas
ocupadas es bajo y, por lo menos en algunos casos, tiene un sesgo que favorece a las empresas
mas grandes y al personal ya de por si mas calificado.

10
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faciliten el acceso a capacitacién con contenido pertinente para las empresas
y los trabajadores ocupados. La especializacién sectorial de esas instituciones
facilitaria la retroalimentacion con miras a la actualizacién de sus contenidos
y recursos de formacién (CEPAL/OIT, 2013, pag. 18).

Grafico VIII1
América Latina: proporciéon de empresas con actividades de capacitacion, 2006 y 2010
(En porcentajes)

2010

2006

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de [en linea] www.enterprisesurveys.com.

Aun asi, las empresas de region invierten poco en capacitacién, al menos
formalmente y ante todo las pequefias empresas. En efecto, la cobertura de
las actividades de capacitacion en las empresas aumenta con el tamaiio de
estas. Alrededor de 2010, en el promedio de 17 paises latinoamericanos, un
84,0% de las grandes empresas (100 o mds ocupados), un 62,9% de las de
tamafo medio (de 20 a 99 ocupados) y solo un 39,3% de las pequefias empresas
(de 5 a 19 ocupados) ofrecieron capacitacion formal a sus trabajadores. Esto
significa que las actividades de capacitacién en la actualidad no ayudan a
reducir las brechas de productividad entre las empresas de diferente tamafio'.

En ese contexto, es interesante constatar que las dificultades que
genera la fuerza de trabajo inadecuadamente capacitada para el desempefio
de las firmas varian segin el tamafo de las empresas, aunque no hay una
pauta comun entre los paises. Solo en 3 paises (de 16) las empresas grandes
reportan mds problemas al respecto. Es probable que esto se relacione con
las mayores posibilidades que tienen para seleccionar a su personal, ya que
pueden ofrecer mejores condiciones contractuales a trabajadores que posean

2 Véase [en linea] www.enterprisesurveys.com. Estos datos excluyen a las microempresas, entre
las que el nivel de capacitacion suele ser aun mas bajo.
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las calificaciones adecuadas, ademas de lo que ya se ha indicado en el sentido
de que esas empresas suelen tener mds actividades de capacitacion®. En seis
paises, las empresas pequefias son las que reportan mayores problemas para
encontrar personal con la capacitacion adecuada, mientras que en otros seis,
ese es el estrato que menos problemas sefiala. Esto podria reflejar un nivel
tecnolégico-organizativo poco sofisticado en muchas empresas pequenas, por
lo que no requieren una fuerza de trabajo muy calificada, lo que obviamente
no seria una buena sefial para encarar procesos de convergencia productiva'.
Es interesante constatar que, en siete de los paises considerados, son las
empresas de tamafo medio las que presentan mayores problemas'. Esto
podria deberse a que muchas empresas medianas estan haciendo el intento
de incorporar nuevas tecnologias o procesos organizativos para mejorar su
competitividad, pero tropiezan con una escasez de personal calificado que
no pueden resolver satisfactoriamente, debido a sus limitaciones de recursos
o0 a la falta de una oferta correspondiente accesible.

2. Cesantes

Por definicién, los cesantes poseen experiencia laboral y, por lo tanto,
habilidades adquiridas en su(s) trabajo(s) anterior(es), ademas de la formacién
0 capacitaciéon que hayan recibido. Sin embargo, este grupo de personas
requiere capacitacion adicional, principalmente en cuatro circunstancias:

i) los cesantes con experiencia laboral previa pueden necesitar
capacitacion para facilitar la siguiente inserciéon o para que esta
sea mas productival’;

ii) los cesantes de larga duracion pueden necesitar capacitacion para
compensar la pérdida de competencias durante ese periodo, que
dificultaria su reinsercion laboral's;

13 Se trata de Guatemala, Reptuiblica Dominicana y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de).
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Ecuador, Honduras y Panama. En
Honduras, la proporcién es casi idéntica en los tres estratos.

Asi podrian interpretarse los resultados de Almeida y Aterido (2010), que indican que las

actividades de capacitacién tienen menores tasas de retorno previstas en el caso de la pequefia y

mediana empresa.

o Se trata del Brasil, Costa Rica, El Salvador, México, Nicaragua, el Paraguay y el Perti. Ademas,
en seis paises las empresas de tamano medio representan el estrato con el segundo porcentaje
mas elevado y, en 13 de 16 paises, el estrato con la mas alta o segunda mas alta proporcién de
empresas en esa drea.

7 Un ejemplo son las becas del Fondo de Cesantia Solidario de Chile. Véase [en linea] http://www.
chileatiende.cl/fichas/ver/20814.

8 Un analisis de las evaluaciones de politicas activas del mercado de trabajo ha mostrado que, en
forma comparativa, los programas que mejoran el capital humano de los beneficiarios tienen
el mayor impacto positivo en el caso de los desempleados de larga duracion (Card, Kluve
y Weber, 2015).
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iif) los cesantes temporales que suelen insertarse laboralmente por
temporadas (por ejemplo, en la agricultura) pueden requerir
capacitacion para poder emplearse durante los periodos de baja
demanda laboral en el rubro en que se desempefian habitualmente';

iv) los cesantes provenientes de un sector en particular que se han
visto afectados por despidos masivos como consecuencia de
un cambio estructural que provoca la contraccién de ese sector
especifico pueden requerir alguna capacitacién para insertarse
en otro sector”. El capital humano especifico que han acumulado
posiblemente se pierda, ya que dificilmente podran volver a
insertarse en el mismo sector.

Esas cuatro situaciones pueden requerir medidas de capacitacion para
las personas sin empleo. No obstante, hay situaciones de cesantia con otras
caracteristicas que habria que enfrentar con otros instrumentos; por ejemplo,
informacién sobre opciones de trabajo y actividades de intermediacién,
posiblemente vinculadas con algtn subsidio de apoyo a la movilidad
geogréfica o programas de empleo temporal en casos de emergencia por
crisis econdémicas o desastres naturales, o para enfrentar una debilidad
estructural o temporal de la demanda laboral en algtin territorio especifico.

3. Adultos con poca o ninguna experiencia
en el mercado laboral

Entre los adultos con ninguna o poca experiencia laboral que buscan generar
ingresos laborales se destacan las mujeres que, después de haberse dedicado
a tareas domésticas y a la crianza de sus hijos, deciden (re)incorporarse al
mercado laboral. En ese contexto, las menores tasas de participacién laboral
y las mayores necesidades de capacitacion se observan entre las mujeres con
menor nivel de educacién formal, dado que las que han acumulado mas
anos de estudio suelen tener mayores oportunidades de combinar la vida
familiar con un trabajo fuera del hogar?'.

En muchos casos, las mujeres que han tenido escasas oportunidades
de integracién en el mercado de trabajo, pero que han trabajado en mdltiples

9 Véase, por ejemplo, la capacitacién de trabajadores agropecuarios para el sector gastronémico

y hotelero en el Uruguay [en linea] http://archivos.mtss.gub.uy/index.php?option=com_
content&view=article&id=4151%3A-capacitacion-para-trabajadores-del-sector-gastronomico-y-
hotelero&catid=1%3Anoticias-de-portada&Itemid=188, y de trabajadores del sector tabacalero
en la Argentina [en linea] http://www.trabajosalta.gob.ar/index.php/noticias/694-impulsan-
talleres-de-oficios-para-trabajadores-de-zonas-tabacaleras.
2 Por ejemplo, el Programa de Emprendimiento para Trabajadores Desplazados de la Industria
Pesquera de Procesamiento de la Region del Biobio en Chile [en linea] http://www.subpesca.
cl/prensa/601/w3-article-81832.html.
En 2013, en América Latina (promedio ponderado), la tasa de participacion era de un 41% en
el caso de las mujeres que tenian entre 0 y 5 afios de estudio, mientras que en el caso de las que
tenian 13 afos y mas, llegé al 73% (CEPAL, 2014; cuadro 17 del anexo estadistico).
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actividades en tareas domésticas, tienen la opcion de transformar algunas
de esas experiencias en actividades remuneradas, como asalariadas o
independientes. Se ha determinado que el apoyo para establecer una
actividad laboral independiente (como el trabajo por cuenta propia o en una
microempresa) es un mecanismo de generacion de ingresos para adultos
de nivel relativo bajo de educacién formal, pero con experiencias de trabajo
dtiles para una actividad remunerada, siendo el comercio otro rubro en
que suelen abrirse opciones de trabajo independiente. En efecto, en muchos
paises los programas de fomento del autoempleo cuentan con una proporcioén
relativamente elevada de mujeres entre sus beneficiarios®.

Un mecanismo de capacitacion para desempleados (con y sin experiencia
laboral previa) es el programa Bécate de México (creado originalmente como
Programa de Becas de Capacitacién para Trabajadores (PROBECAT)), que
financia cursos de capacitacién de entre uno y tres meses y otorga una beca
de entre uno y tres salarios minimos?®. El programa tiene cuatro modalidades,
a saber: i) la capacitacion mixta, en la que un instructor contratado por el
programa capacita a los beneficiarios en las instalaciones de una empresa;
ii) la capacitacion en la practica laboral en la que los becarios adquieren
competencias mediante el trabajo en pequefios negocios; iii) los vales de
capacitacion, con los que los beneficiarios pueden pagar cursos de capacitacién
de su eleccién, y iv) la capacitacion para el autoempleo, con la que se preparan
para trabajar por cuenta propia. Otro ejemplo es el programa Vamos Pert,
que tiene lineas de capacitacién para la insercién laboral como asalariado
y para el autoempleo, ademas de una linea de accion de certificacion de
competencias laborales. Los beneficiarios son desempleados, subempleados
0 personas en riesgo de perder su empleo (Viceministerio de Promocién del
Empleo y Capacitacién Laboral, 2015).

Cabe destacar que, en muchos casos, se trata de organismos ptiblicos que
se desempefian a nivel sectorial, ofreciendo actividades de capacitacién en ese
contexto, en lugar de otorgar o regular programas de formacién profesional
y capacitacién como instituciones especializadas. Por ejemplo, en México hay
programas de desarrollo econémico y social que apoyan la capacitaciéon y son
responsabilidad de la Secretaria de Economia; la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién; la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano, y la Comisién Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas, entre otros organismos (Ahumada, 2014).

Otro instrumento con el que varios paises enfrentan las dificultades de
insercién laboral de personas adultas con bajos niveles de estudios formales

2 Asisucede, por ejemplo, en México, donde entre los beneficiarios de la modalidad de “capacitacién

para el autoempleo del Bécate, un 85% son mujeres (Ahumada 2014, pag. 29) y en el Perti, donde

un 61% de los beneficiarios de la linea de accién de servicios para el autoempleo del programa

Vamos Perti son mujeres (Viceministerio de Promocion del Empleo y Capacitacién Laboral, 2015).
2 Véanse mas detalles en Ahumada (2014).
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es el de los programas de empleo ptiblico temporal. Sin embargo, si bien
estos programas pueden ser ttiles para enfrentar una situacién transitoria
de pronunciada baja de la demanda laboral, por si solos no son una solucién
para los problemas de inserciéon de ese grupo de personas, y se plantea el
reto de la “graduacién” de estos programas por parte de los beneficiarios.
El instrumento clave en ese contexto es, sin duda, la capacitacion®. Por
ejemplo, a partir de 2004 en la Argentina se estableci6 un sistema de salida
del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, el masivo programa de empleo
temporal que se habia creado para contener el gran impacto sociolaboral de
la crisis de inicios de la década de 2000. El sistema de salida contenia dos
caminos, siendo el criterio clave la empleabilidad de los beneficiarios. En el
caso de las personas con perspectivas de alcanzar la empleabilidad necesaria
para poder insertarse en el mercado laboral, se estableci6 el Plan Integral
de Empleo Méas y Mejor Trabajo que, principalmente a través de medidas
de capacitacién y subsidios, incentivé la salida productiva del programa de
empleo de emergencia (Goldin, 2008).

4. Estudiantes de la educacion secundaria

Desde hace mucho tiempo, casi todos los paises latinoamericanos cuentan
con sistemas de educacion secundaria que contienen dos ramas, una general
y una técnica. En sentido general, la primera prepara a los estudiantes para
sus ulteriores estudios universitarios y la segunda, para una inserciéon mas
directa en el mundo laboral. Los modelos de educacion técnica son variados,
por ejemplo, en lo que respecta al niimero de afios en que se diferencian de
la educacién general (UNESCO, 2013, pag. 13). En relacién con la cobertura,
la proporcién de jovenes que asisten a los colegios técnicos como porcentaje
del total de alumnos en la educacién secundaria oscila marcadamente entre
los paises de la region, con tasas por debajo de un 5% en Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Brasil, Nicaragua, el Perd, la Reptiblica Dominicana
y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) y por encima de un 20% en Chile,
Cuba y Guatemala (UNESCO, 2013)*. Si bien, en general, se reconoce la
importancia de vincular el aprendizaje tedrico con experiencias practicas
en el mundo laboral (Jacinto, 2010a, pag. 144), solo unos pocos paises, entre
ellos Chile y El Salvador, han introducido esquemas formales de educacién
técnica dual a nivel de la educacién secundaria®.

2 Un componente clave de la capacitacion en ese contexto es el ya mencionado desarrollo de
habilidades socioemocionales, que son de suma importancia para una primera insercién el mercado
laboral (Acosta, Muller y Sarzosa, 2015). Evidentemente, estas politicas deben coordinarse en
aspectos clave con otras que favorezcan la insercién laboral, como por ejemplo las politicas de
cuidado o las referentes a los sistemas educativos con jornada ampliada, entre otras.

Hay que tomar en cuenta que la comparabilidad de los porcentajes de los distintos paises se ve
limitada por las diferencias en la definicién de las modalidades especificas de educacion secundaria.
Los datos citados al respecto por Briasco (2010) varian marcadamente en algunos casos.

% Euler (2013) examina las restricciones y condiciones para la transferencia, especificamente, del

sistema dual de Alemania a otros paises.
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Por otra parte, en el marco de una tendencia generalizada al incremento
de la cobertura de la educacion secundaria, fue més bien la educacién general
la que se expandid, mientras que, en la mayoria de los paises, la educacion
técnica redujo su participaciéon. Ademaés, desde hace un tiempo se ha
observado un proceso de asimilacion de la educacién técnica en la general,
con un fortalecimiento de los contenidos propedéuticos para facilitar el acceso
a la educacién universitaria también a partir de la educacion secundaria
técnica (Ducci, 2001; Ahumada, 2014). Al mismo tiempo, existe una creciente
preocupacion de acercar a los alumnos al mundo laboral desde la educacion
secundaria general, con instrumentos como pasantias, capacitacién en aspectos
relevantes para el trabajo independiente (como emprendedor) u orientacién
para la toma de decisiones respecto a los futuros pasos relevantes para la
trayectoria educativa y laboral de los estudiantes (Jacinto, 2010b).

5. Estudiantes a nivel postsecundario

En América Latina estd aumentando la proporcion de jévenes que se graddan
de la educacion secundaria. Ese nivel de educacion se reconoce cada vez mas
como minimo necesario, aunque no suficiente, para aspirar a una transicién
exitosa a un empleo de calidad (Gontero y Weller, 2015). Por otra parte, no
todos los jévenes graduados de la educacion secundaria desean emprender
estudios universitarios y muchos preferirian una formacién postsecundaria
mas breve que les facilitara la inserciéon productiva en el mercado laboral
mediante la adquisicién de competencias reconocidas por ese mercado.

El mayor interés de los jévenes en la formacién técnica terciaria surge a
partir de la creciente insuficiencia de la educacién secundaria (sin formacién
formal adicional) para una transicion eficaz al mundo laboral (Jacinto, 2013)~.
Ese tipo de formacion tiene el potencial de fomentar trayectorias laborales
ascendentes, sobre todo para jévenes provenientes de hogares de bajos
ingresos (Garcia de Fanelli y Jacinto, 2010), especialmente si existen caminos
para una transiciéon posterior hacia la formacién universitaria.

Por el lado de las empresas, en la region se ha sefialado una creciente
demanda de técnicos superiores y tecnélogos que abran oportunidades
para las calificaciones generadas por las instituciones de formacion técnica
postsecundaria (Jacinto, 2013). La elevada demanda de personas capacitadas
a nivel técnico se refleja en los resultados de una encuesta a empresas
realizada por el Grupo Manpower, que indica que, en siete de los ocho
paises latinoamericanos analizados, la categoria de técnicos es una de las
tres primeras en que los empleadores tienen mayores dificultades para llenar
vacantes (Manpower Group, 2015)*.

¥ Entre hombres y mujeres jovenes, la tasa de desempleo es mas elevada en el caso de los que tienen

entre 10 y 12 afios de estudio. Véase, por ejemplo, Gontero y Weller (2015, pag. 34).
% Anivel mundial, los técnicos se ubican en la cuarta posicién en esa clasificacion.
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En efecto, en muchos paises, la formacion profesional postsecundaria
no universitaria gana importancia. Por ejemplo, en Chile, en 2014, un
539% de las nuevas matriculas en instituciones de educacién y formacién
postsecundaria correspondi6 a institutos profesionales y centros de formacién
técnica, mientras que el 46,1% restante represent6 matriculas en universidades
(SIES, 2014, pag. 53)*.

6. Jovenes sin educacion secundaria completa

A pesar de las politicas encaminadas a aumentar o universalizar la graduacién
de la educacion secundaria y la mayor proporcion de cada cohorte etaria que
alcanza ese logro educativo, en muchos paises se mantiene alto el porcentaje
de jovenes que salen del sistema educativo sin terminar el nivel secundario.
A fin de mejorar las opciones de los jévenes que no tienen el interés o la
oportunidad de volver al sistema educativo para completar sus estudios, se
requieren mecanismos de capacitacién que faciliten el acceso a un primer
empleo como paso inicial de su trayectoria laboral.

A partir de la década de 1990, se empez6 a enfrentar el reto de ampliar
la cobertura de los programas de formacién profesional y capacitaciéon hacia
jovenes pertenecientes a grupos vulnerables, generalmente con programas
creados fuera de las instituciones de formacion existentes. Con el apoyo inicial
del financiamiento multilateral se crearon los “programas jévenes” orientados
a dar una capacitacion que facilitaria una rapida insercién laboral a jévenes sin
educacién secundaria completa (Abdala, 2014). Esos programas se concursan
entre instituciones de capacitacion y consisten en un componente tedrico,
impartido por dichas instituciones, y un componente practico que se ejecuta
en empresas comprometidas con el programa. Después de la experiencia
pionera de Chile (Chile Joven), se reprodujo ese modelo en otros paises de la
region, como la Argentina, Colombia, el Perd, la Reptiblica Dominicana y el
Uruguay®. Si bien las evaluaciones de esos programas son escasas y tienen
limitaciones metodoldgicas, en general los resultados parciales disponibles
muestran impactos favorables (aunque variables para distintos grupos de
personas) en la insercién de los jévenes beneficiarios de esos programas
(Gonzalez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2012).

¥ Respecto a la matricula total de ese afo, a las instituciones no universitarias les correspondia un
41,6%. El incremento de la proporcion de las nuevas matriculas muestra la tendencia reciente
de una mayor orientacién hacia la formacion ofrecida por estas instituciones. Ello se enmarca
en un contexto de aumento de la graduacién del nivel secundario, sobre todo desde que se hizo
obligatorio completar ese nivel de educacion por ley en la segunda mitad de la década de 1990.
Chile, ademas, hace un esfuerzo encaminado a fortalecer la formacién profesional no universitaria,
con la creacion de 15 centros de formacion técnica vinculados a universidades estatales. Véase
[en linea] http:/ /www.adnradio.cl/noticias/nacional/ presidenta-bachelet-promulgo-ley-que-
crea-quince-centros-de-formacion-tecnica-estatales /20160321 /nota/3089666.aspx.

También surgieron programas en que la capacitacion se imparte exclusivamente en empresas
(Gonzélez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2012).
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A partir del reconocimiento de que para una insercién laboral exitosa
de muchos jévenes de contextos vulnerables se requieren otros instrumentos
ademas de la capacitacion para el trabajo, surgieron iniciativas que cubren
una amplia gama de aspectos relacionados con la vida juvenil, teniendo en
cuenta, especificamente, el entorno psicosocial de los jovenes vulnerables
(Abdala, 2014, pags. 24 a 31). En consecuencia, muchos de esos programas
incluyen en sus actividades de capacitacion instrumentos como talleres
de orientacién al mundo del trabajo y cursos de introduccién al trabajo,
con componentes como técnicas para buscar trabajo, derechos laborales,
determinacion de preferencias, entre otros; como se hace, por ejemplo, en
el marco del programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo de la Argentina®.

Otro camino que ocasionalmente se ha propugnado para la inserciéon
laboral de los j6venes, sobre todo en el contexto de una baja demanda laboral,
ha sido el trabajo independiente, opcién que se ha propuesto para jovenes de
todos los niveles educativos. Algunos paises han introducido elementos para
la formacién de emprendedores en el curriculo de la educacion secundaria.
Entretanto, para jovenes de alto nivel educativo se han creado, por ejemplo,
incubadoras de empresas en universidades o esquemas de apoyo de empresas
emergentes. En el caso concreto de los jévenes de nivel educativo bajo, también
existen actividades de apoyo para el trabajo independiente, por ejemplo, como
parte del programa J6venes a la Obra del Perd*. El apoyo a la formacién
de empresas o microempresas sostenibles a lo largo del tiempo, sobre todo
para jovenes de bajo nivel de educacion formal, requiere abordar un amplio
conjunto de condiciones, tanto relacionadas con el proyecto productivo mismo
como con el entorno personal de los jévenes, de los que solo una pequena
proporcién tendrd un futuro exitoso como emprendedor. No obstante lo
anterior, esos programas y la capacitacion correspondiente pueden ampliar
la gama de opciones pertinentes para la creacién de trayectorias personales
y laborales satisfactorias®.

Por ultimo, si bien las personas con discapacidad que requieren
capacitacién especial para una insercién laboral satisfactoria no son
exclusivamente jovenes, la mayor parte de la demanda en ese sentido proviene
de este grupo etario. En varios paises los programas de capacitacién tienen en
cuenta a ese grupo, o existe una linea especial en el marco de programas de
capacitacién mas amplios. Por ejemplo, entre 2013 y 2014, el Instituto Nacional
de Formacion Técnico-Profesional (INFOTEP) de la Reptiblica Dominicana ha
capacitado en distintos temas a 1.345 personas con discapacidad (Amargos,
2016) y en Chile se ha ampliado un programa de capacitaciéon en curso (Més
Capaz), con énfasis en personas con discapacidad (véase el recuadro VIIL1).

Véase al respecto Mazorra y otros (2013) y [en linea] http:/ /www.trabajo.gov.ar/jovenes/.

Entre agosto de 2011 y diciembre de 2014, un 22,6% de los beneficiarios de este programa recibieron
capacitacion para el autoempleo (Viceministerio de Promocién del Empleo y Capacitacién Laboral, 2015).
Véase en Romero-Abreu Kaup y Weller (2005, pags. 260 a 264) un breve anélisis de las opciones y los
obstéaculos de ese tipo de programas, sobre todo para jévenes de menores niveles de educacién formal.
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Recuadro VIII.1
Formacion y capacitacion para la inclusion laboral de personas
con discapacidad en Chile

La discapacidad es un fendmeno complejo, con un impacto significativo
en toda sociedad. En los ultimos afios, el concepto ha migrado desde una
definicién basada en la deficiencia o limitaciones del individuo (modelo
biomédico) hacia un modelo social, que la define como un fendmeno complejo
y multidimensional que se deriva de la interacciéon de factores individuales
con el contexto fisico y social. La discapacidad se considera actualmente
bajo la perspectiva de derechos humanos, segun la cual la inclusion de las
personas afectadas constituye un derecho fundamental y, por lo tanto, una
responsabilidad social.

Se estima que en América Latina y el Caribe hay alrededor de 85 millones
de personas con discapacidad. Ese segmento de poblacién se considera
uno de los mas vulnerables, con mayor probabilidad de verse afectado por la
pobreza y sufrir las consecuencias de los bajos niveles de vida, de la violencia
social, la falta de acceso a los servicios de salud, los conflictos armados y los
desastres naturales (Ascue y Baltondano, 2008).

Entre los aspectos mas importantes relacionados con la inclusién social
de las personas con discapacidad estan los referidos a su acceso a formacion
y capacitacion adecuadas y a su insercion laboral en condiciones de equidad.
Entre los paises de América Latina, Chile ha avanzado en ese sentido. En
2008, Chile suscribio la Convencion sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad y en 2010 promulgo la Ley num. 20.422 que compromete
al Estado a promover y aplicar medidas de accion positiva para fomentar la
inclusion y no discriminacion laboral de las personas con discapacidad.

En ese escenario, el Programa de Gobierno 2014-2018 propone fomentar
la inclusion laboral de personas con discapacidad a través de la capacitacion.
El Gobierno lo materializa con la implementacion del Programa + Capaz en su
linea de discapacidad. La responsabilidad del disefio y ejecucion del programa
recayo en el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE). Esa linea
del programa se disefi6é para trabajar en tres componentes: i) formacion en
habilidades transversales para el trabajo; ii) capacitacién en oficios, y iii) empleo
con apoyo. Ademas, se contempl6 el acceso a servicios de apoyo destinados
a incrementar la accesibilidad de los beneficiarios, por ejemplo, mediante
subsidios de transporte, de alimentacion y de cuidado infantil. A lo largo de
los ultimos afnos, se produjeron importantes avances en cuanto al disefio y la
implementacion del programa. Entre los aspectos positivos cabe mencionar
la realizaciéon de un programa piloto que atendié a 1.000 beneficiarios y
permitié llevar a cabo evaluaciones del programa. Por ese medio fue posible
identificar los principales cuellos de botella y proponer areas clave susceptibles
de mejora. Entre otros aspectos, se abordaron temas relacionados con la
poblacion objetivo, la accesibilidad, la oferta de servicios complementarios y
las caracteristicas de la formacion (transversal, en oficios, mediante practicas
laborales o empleo con apoyo). También fue posible detectar posibilidades
de mejoras en aspectos relacionados con la institucionalidad del programa,
por ejemplo, la direccion y coordinacion estratégica, la selecciéon de perfiles
y planes de formacién, la difusién, la selecciéon de proveedores, el monitoreo
y la evaluacion, asi como la supervision y la fiscalizacion (STATCOM, 2015;
Ministerio del Trabajo y Prevision Social/SENCE, 2015; Zudiga, 2015, y
2016). Por otro lado, se produjeron importantes avances en el trabajo con las
Oficinas Municipales de Informacién Laboral, basados en la capacitaciéon de
sus empleados para mejorar la atencién a personas con discapacidad en la
busqueda de empleo. Durante 2014 y mediante consultas multidisciplinarias,
se adaptd el Manual de Procesos de Intermediacién Laboral utilizado por el
personal de esos organismos para establecer los procesos institucionales en
su mandato de intermediacion.
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Recuadro VIII.1 (conclusién)

El programa enfrenta actualmente algunos desafios, tanto en relacion con
la implementacion y ejecucion del programa como en aspectos institucionales.
Entre los primeros podria mencionarse la capacidad efectiva de insercion laboral
de las personas con discapacidad y, entre los segundos, se han sefialado la
necesidad de mayor coordinacion de las distintas areas involucradas dentro
del SENCE, como las de informatica, estudios y evaluacion. Durante 2016,
los responsables del programa han trabajado sobre esas limitaciones, por un
lado, mediante una mayor promocion y sensibilizaciéon entre las empresas
chilenas en el marco de un foro de discusién y, por otro, mediante un mayor
fortalecimiento institucional basado en la labor del Comité de Discapacidad del
SENCE y de un consejo publico-privado del SENCE. Es importante destacar
que el programa ha ayudado a incorporar en el debate nacional el tema de
la inclusion social de personas con discapacidad y que las posibilidades de
aprendizaje en ese sentido son numerosas.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
S. Ascue Bravo y E. Baltodano Pallais, Inclusidn laboral para personas con discapacidad,
Ministerio de Educacion del Pert y Ministerio de Educacion, Politica Social y Deporte de
Esparia, 2008; Ministerio del Trabajo y Prevision Social/Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo (SENCE), “Informe final de evaluacion: Programa Méas Capaz”, Santiago, 2015;
STATCOM, “Informe de resultados de evaluacién de implementacién. Piloto Programa +
Capaz 2014, Linea Discapacidad”, Santiago, 2015; I. Zufiga, “Capacitacion para personas
con discapacidad”, Documentos de Proyecto (LC/W.674), Santiago, CEPAL, 2015, y
“Apoyo a laimplementacién del Programa Méas Capaz para personas con discapacidad”,
Santiago, 2016, inédito.

C. Otros avances en el fortalecimiento de la
formacion profesional y capacitacion

La mayor heterogeneidad de la demanda de formacién y capacitaciéon ha
generado una serie de acciones entre los SNFPC latinoamericanos, orientadas
a satisfacerla, tomando en cuenta el criterio de la triple pertinencia descrito en
el diagrama VIIL1. Ademas de las actividades especificas dirigidas a cada uno
de los seis tipos de demanda, se puede constatar una serie de innovaciones
introducidas en los SNFPC que representan aspectos transversales.

Una de las transformaciones més importantes de los SNFPC
consisti6 en la diversificacion de los oferentes de formacion y capacitacion,
principalmente debido al surgimiento de instituciones privadas, estimulado
por la mayor heterogeneidad de la demanda, para la que no hubo en general
una respuesta agil y flexible de la institucionalidad existente. En algunos
casos, la diversificacion consistié en la creacién de nuevos oferentes que
complementaron las actividades de las instituciones ptblicas o semiptblicas
existentes que habian conformado el “modelo latinoamericano” de las décadas
anteriores. En otros casos, instituciones privadas asumieron la ejecucién de
las actividades de formacion y capacitacién, mientras que las instituciones
publicas se centraron en asignar recursos, regular y supervisar las actividades
de formacion y capacitacion (CEPAL/OIT, 2013). Sobre todo en este tltimo
caso, se pretendia generar un mercado de formacién y capacitacién, donde
la confluencia de oferta y demanda, bajo la regulacién de los organismos
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publicos competentes y con financiamiento con recursos publicos, generaria
resultados 6ptimos en términos de eficacia y eficiencia.

Sin embargo, este anhelo tropezd con una serie de obstaculos
estructurales y, por si solo, no pudo hacer frente a los desafios de la triple
pertinencia para los distintos grupos destinatarios®. Un problema central
que surgi6 al respecto era el de las grandes diferencias de calidad de las
instituciones oferentes y la poca transparencia que existia al respecto en esos
“mercados”. No obstante, en general, los paises hicieron esfuerzos por asegurar
el cumplimiento de las condiciones minimas de esas instituciones y su oferta de
formacién y capacitacion, mediante mecanismos de regulacion y certificacion.

Otro desafio que debieron enfrentar las instituciones de FPC fue
la determinaciéon de la demanda, tanto a corto como a mas largo plazo.
Entre los instrumentos que se utilizan para determinar esa demanda con
mayor precisién se encuentran las encuestas a empresas, la aplicacién de
modelos econométricos y el establecimiento de organismos sectoriales con
la participacion de los actores relevantes de cada sector. Como ejemplo de
un instrumento de determinacién de la demanda actual se puede mencionar
la encuesta mundial que el Grupo Manpower realiza anualmente a firmas
sobre las dificultades que enfrentan al intentar contratar personal con
calificaciones especificas. Esta encuesta se aplica también en varios paises
de la region (Manpower Group, 2015). Por otro lado, el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) de Colombia utiliza fuentes de informacién como la
vinculacién laboral de sus egresados, portales de empleo en linea, contratos
de aprendizaje, la inscripcién de las personas en cursos ofrecidos y la
informacioén sobre la dindmica y las perspectivas del desarrollo productivo
anivel regional, para adecuar su oferta de capacitacion a las necesidades del
mundo laboral (Forero, 2014). Un ejemplo que ilustra una proyeccién de la
evolucién de la demanda de calificaciones en un plazo mas largo (hasta 2020)
es el modelo sobre la evolucion futura del empleo y sus caracteristicas que
aplica la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en el Pert (OIT, 2013).

Otro aspecto destacable es la definicion y la certificacién de competencias,
que ha surgido como un nuevo instrumento bastante generalizado en los
paises de la regién, aunque en muchos casos todavia se encuentra en proceso
de desarrollo (Vargas Zuhiga, 2010). Al respecto, resulta importante sefialar
cuatro aspectos que reflejan profundos cambios en los procesos de formacion
y capacitacion:

i) Latransversalidad de muchas competencias: mientras que en el
pasado las habilidades y conocimientos requeridos para desempenarse
exitosamente en las diferentes ocupaciones reflejaban las pautas

* Ducci (2001, pags. 280 y 281) resume las debilidades que evidenci6 el intento de organizar la FPC
en América Latina a partir de una perspectiva de mercado.
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ii)

iif)

tecnoldgicas especificas de cada ocupacion, hoy en dia muchas
competencias requeridas son iguales o similares en diferentes
ocupaciones. Esa transversalidad por un lado es un reto, pues el
alumno esta obligado a formarse en una escala mas amplia de
competencias que en el pasado pero, por otro, es una ventaja,
pues permite una mayor flexibilidad para cambiar de ocupacion,
si eso es lo que se desea. La importancia transversal de muchas
competencias para distintos perfiles de ocupaciones permiten un
disefio curricular con estructura modular.

La creciente demanda de competencias socioemocionales
(o “suaves”) en los procesos productivos (Bassi y otros, 2012): las
empresas suelen reportar brechas crecientes entre sus necesidades
y lo que reconocen en su fuerza de trabajo (Weller, 2011, pag. 23).

El reconocimiento de procesos informales de generacién de
conocimientos, habilidades y competencias: en muchos casos,
estos procesos son los mas frecuentes en la fuerza laboral de la
region sobre todo en las personas que se desempefian en el sector
informal. A estos procesos pertenecen tanto los esquemas informales
de aprendizaje de j6venes como la adquisicién de conocimientos
en el mismo proceso de trabajo (aprendizaje practico)®.

Las crecientes necesidades de “aprendizaje a lo largo de la
vida”: relacionadas principalmente con la adquisicién de nuevas
competencias no reflejadas en los titulos tradicionales de educacién
y formacién profesional.

La certificacion de competencias ha mostrado, ademas, que puede ser
un vehiculo de integracion en, por lo menos, dos sentidos. En primer lugar,
representan, para distintos oferentes de formacién y capacitacion, pautas
comunes que incentivan el desarrollo de curriculos similares, lo que facilita
no solamente la certificacién de las competencias de las personas capacitadas,
sino la supervision de los oferentes con el objetivo de garantizar estindares
minimos de calidad. En segundo lugar, facilitan la movilidad intrarregional
de los trabajadores, si sus competencias certificadas por los organismos
competentes de un pais se reconocen en otro®.

Por ejemplo, en el Paraguay, alrededor del 27% de los ocupados declara haber participado alguna
vez en alguna actividad de educacion no formal (DGEEC, 2015).

Una experiencia interesante de homologacion de metodologias para el desarrollo de normas
de competencia laboral la realiza la Red de Institutos de Formacion Profesional (REDIFP) de
Centroamérica, Panama y Reptiblica Dominicana. Véase [en linea] www.redifp.net. Otra experiencia
que puede mencionarse es el marco de cualificaciones para la mineria apoyado por la Fundacién
Chile. Este marco organiza los perfiles y competencias de los principales procesos de la cadena de
valor de la mineria chilena en niveles de cualificacion y rutas de aprendizaje progresivas. Véase
[en linea] http://www.fch.cl/.
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Destacan al respecto los cambios de las metodologias de instruccién,
relacionados tanto con las mencionadas transformaciones de la demanda
como con las nuevas tecnologias de informacién y comunicaciéon. Dichos
cambios facilitan el desarrollo de nuevos recursos didacticos y potencian la
educacién a distancia, lo que permite, entre otras cosas, una mayor cobertura
territorial (CEPAL/OIT, 2013, pags. 16 y 17).

Otros avances se refieren a la coordinacién interinstitucional. Al
respecto cabe destacar, por una parte, el papel creciente que han asumido
los ministerios de trabajo en aspectos de formacién y capacitacién y los
esfuerzos de coordinacién con otras instituciones en ese campo, y también con
los ministerios de educacién. En algunos casos, se ha fortalecido ademaés la
interaccién con ministerios encargados de aspectos del desarrollo econdmico
y de la planificacion. Por otra parte, se reconoce cada vez mas la importancia
de una estrecha coordinaciéon con los servicios de intermediacién, por la
valiosa informacién que dichos servicios pueden representar respecto a las
necesidades de empresas y trabajadores, para potenciar los esquemas de
certificacion de competencias y apoyar la insercién laboral de las personas
capacitadas en los diferentes programas.

D. Debilidades persistentes

1. Relacionadas con la demanda de formacién profesional
y capacitacion

Asegurar la triple pertinencia de la formacién profesional es un reto continuo
y requiere la contribucién de varios actores. Actualmente, en Ameérica
Latina existen debilidades para la determinacién de las demandas de corto
a mediano plazo y a largo plazo. Como ya se menciond, para determinar
la demanda de capacitacion por parte de las empresas se aplican diferentes
instrumentos, pero tanto la evidencia anecdética como los resultados de
las encuestas de empresas indican que las instituciones proveedoras de
formacién y capacitacién no han realizado ese proceso adecuadamente. En
cuanto a la determinacion de la demanda de capacitacién por parte de las
personas, los instrumentos aplicados parecen aun mas débiles, aunque la
sistematizacion de la informacién de instancias de formacién, capacitacién
e intermediacion podria generar avances al respecto.

Tanto en el caso de las empresas como de las personas, la determinacion
de la demanda se dificulta debido a la segmentacion productiva y social de
los paises de la regién, por lo que las empresas y personas con voz tienen
mucho mayores posibilidades de que su demanda se escuche, en comparacion,
por ejemplo, con las microempresas informales o los grupos vulnerables de
poca capacidad de organizacién. En el caso de los organismos financiados



Proteccién y formacién... 275

por aportes de las empresas (formales) sobre la némina y con gobernanza
tripartita, ese problema se expresa en que dichos actores estdn excluidos
del quehacer institucional y necesitan representacion ajena (tipicamente, del
sector publico o de los sindicatos representados en los gremios directivos)
para que se tomen en cuenta sus necesidades. Esto es aun mas véalido cuando
los beneficiarios potenciales de las actividades de formacién o capacitacion
viven en un entorno social que requiere medidas adicionales para aprovechar
esas oportunidades. Por ejemplo, en el caso de las madres solteras, los
jovenes de hogares pobres, las personas con discapacidad, los migrantes o
los miembros de minorias étnicas.

Cabe reconocer que la orientacion a la triple pertinencia en respuesta
a las diferentes demandas no genera necesariamente un escenario coherente
y que lo que se determina como pertinente en respuesta a una demanda
especifica desde una de las tres perspectivas clave tal vez no coincida con
la demanda expresada por otros actores. Un ejemplo al respecto es el de
la formacion técnica postsecundaria no universitaria, que suele sefialarse
como componente clave de la generacién de habilidades requeridas para
el desarrollo de la regién. No obstante, a pesar de los avances registrados
en algunos paises, en muchos existe una marcada escasez de técnicos
no universitarios. Esto se relaciona con el hecho de que la formacién
postsecundaria no universitaria suele tener el estigma de representar una
alternativa de menor prestigio para las personas que no acceden o no pueden
acceder a la educacion universitaria”. Dicho estigma tiene un fundamento
real en los ingresos relativamente bajos percibidos por los graduados y
en los obstaculos que enfrentan cuando quieren que se les reconozcan los
conocimientos y habilidades que han adquirido para estudios superiores
posteriores. En consecuencia, un componente clave desde la perspectiva de
la estrategia de desarrollo se mantiene subdesarrollado porque no coincide
con las preferencias actuales de las personas®.

A mas largo plazo, se observan debilidades evidentes respecto al disefio
y laimplementacioén de una politica nacional de desarrollo de capacidades y su
integracién en una estrategia nacional de desarrollo. Las estrategias nacionales
de desarrollo y la planificacién requerida tanto para su elaboracién como para
su implementacién se han descartado durante varias décadas y el interés
en esos instrumentos solo ha resurgido en épocas recientes. Sin embargo,
los planes nacionales de educaciéon no estan integrados en una estrategia
nacional que oriente el desarrollo de las capacidades desde una perspectiva

La valoracion de la formacién profesional como segunda opcion (después de los estudios
universitarios) para una buena insercién laboral posterior también se ha sehalado como obstaculo
en Europa, aunque con diferencias entre los paises (Blochle y otros, 2015).

% A ello pueden contribuir elementos como la percepcion de mala calidad de la educaciéon no
universitaria y los altos costos, sobre todo en el caso de oferentes privados, que generan una
relacion costo-beneficio poco atractiva.
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de pertinencia a mediano y largo plazo, teniendo en cuenta aspectos como la
sostenibilidad del crecimiento, la competitividad, la convergencia productiva
y la integracion de la poblacién vulnerable. En esas circunstancias, tiende a
perpetuarse la orientacién a obtener ventajas competitivas estaticas (como
las representadas por bajos salarios) en lugar de ventajas dindmicas que se
basarian, entre otras cosas, en una fuerza laboral mas calificada. También se
observan problemas en la determinacion de la demanda a mediano o largo
plazo por el lado de las empresas, en buena parte debido a la incertidumbre
sobre el futuro desarrollo tecnolégico y econémico y la manera en que ello
afectaria sus procesos productivos®.

2. Relacionadas con la oferta de formacion profesional
y capacitacion

Las debilidades de la oferta de formacién se concentran en dos aspectos
que impiden que la formacién profesional y la capacitacién tengan una
cobertura suficientemente amplia, con la calidad requerida: i) el niimero
o tamano insuficiente y los problemas de calidad de muchas instituciones
proveedoras de este servicio, y ii) la escasez de recursos disponibles para
mejoras en materia de cobertura, eficacia y eficiencia.

Con respecto al primer punto, cabe mencionar que, sobre todo en
los casos en que se intent6 generar un mercado de capacitacién, surgieron
muchos proveedores cuyos servicios no siempre tenian la calidad requerida.
Ademas, persiste la falta de transparencia respecto a las caracteristicas de
esas ofertas y su impacto en las oportunidades de insercién laboral, por lo
que surgen riesgos cuya magnitud no pueden valorar adecuadamente los
demandantes de esos servicios. En muchos paises se trata de enfrentar el
problema mediante mecanismos como la certificacion de los proveedores
y de las competencias, pero eso no elimina del todo las dudas sobre la
calidad de muchos proveedores de formacion y capacitacion. La oferta de
las instituciones ptblicas no estd excluida de las criticas, aunque en esos
casos la mayor deficiencia sefialada se refiere a los problemas de ajuste de
la oferta a los requisitos de la demanda®.

Por ejemplo, entre un tercio y dos tercios de las empresas entrevistadas en Costa Rica, El Salvador
y el Perti consideraron que no podran conseguir la dotacién de personal que requeririan en cinco
afos, en parte debido a la incertidumbre respecto a la evolucién de su entorno (véanse Weller
(2011) y las fuentes alli citadas con la informacién detallada sobre las encuestas mencionadas).
La dificultad de las empresas para definir su demanda en lo que respecta a las caracteristicas que
requeriran de sus trabajadores en el futuro no se limita a América Latina. Por ejemplo, entre otras
conclusiones de un estudio sobre los problemas de insercién laboral de los adultos jovenes en
dos areas metropolitanas de los Estados Unidos, se considerd que, a fin de mejorar los resultados
paralos adultos jovenes y las empresas, era necesario que los empleadores definieran con mayor
claridad las aptitudes necesarias para la ejecucion de sus planes de actividades empresariales
(Ross y otros, 2015).

En el Paraguay, ante la demanda creciente por parte de los estudiantes de conocer la calidad
de las instituciones de educacion superior y de formacion y capacitacion, la Agencia Nacional
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Los profesores son el elemento central de los programas de formacién
y capacitacién. Mas que en la educacion general, en este &mbito se requiere
una continua actualizacion, sobre todo debido a la dindmica de los cambios
técnicos que se observan en précticamente todos los campos. Sin embargo,
muchos estudios indican que la debilidad de la formacién de capacitadores
afecta la eficacia de los sistemas de FPC en la region (Bassi y otros, 2012; Foro
Econémico Mundial, 2015).

Otro aspecto vinculado con la insuficiencia de la oferta se refiere a los
componentes practicos de los programas de formacion. Segin la mayoria
de las evaluaciones, los programas que incluyen una fase de capacitacién
préactica en empresas suelen surtir mayor efecto en términos de la insercién
laboral de los beneficiarios que los que carecen de ese componente*'. Sin
embargo, en general el ntimero limitado de empresas que participan en
esos esquemas es un obstaculo para su expansion, ademés de que la gran
mayoria se limita a realizar actividades de capacitacién de sus propios
empleados. Las empresas deberian reconocer que en este mercado forman
parte tanto de la demanda como de la oferta y que el hecho de involucrarse
en la formacién profesional y capacitacion redunda en su propio interés. Sin
embargo, su participacion en actividades de formacién y capacitacion que
no se limiten a sus propios empleados tropieza con la posibilidad de que
otros asuman una actitud parasitaria. La facilidad de contratar a personas
capacitadas sin costo para la empresa (aunque estén limitadas en cuanto a
capacitacién adicional en las habilidades especificas requeridas en su nueva
posicion) tiende a generar esa actitud entre los empleadores o el temor de
que otras empresas la asuman, lo que los desincentiva de contribuir a cubrir
los costos relacionados con la participacion en esos programas.

Esa situacién ha entorpecido la posible transformacion de la educacion
secundaria técnica, cuyo atractivo parece estar en declive en muchos paises,
lo que indica que se percibe cada vez menos como via de entrada a un trabajo
de buena calidad**. La modalidad de educacién secundaria técnica dual se

de Evaluaciéon y Acreditacion de la Educacion Superior (ANEAES) se ha esforzado por hacer
publica la informacién sobre programas acreditados y no acreditados. Véase [en linea] http://
www.paraguay.com/nacionales/conozca-las-carreras-sin-acreditacion-145889.

Esa es, por ejemplo, una de las conclusiones del analisis de Samaniego (2004) de ejercicios de
evaluacion de programas de capacitacion realizados en México.

Los estudios extrarregionales sobre el desempefno de la educacién secundaria técnica en
comparacioén con la general han mostrado resultados mixtos. Por ejemplo, en un estudio sobre
China se encontraron resultados desfavorables para la educacién secundaria técnica (Loyalka y
otros, 2015). En contraste, los resultados de un estudio sobre el Reino Unido fueron, en general,
positivos para esa modalidad de educacién, sobre todo en el caso de personas que adquirieron
un conjunto equilibrado de habilidades (Brunello y Rocco, 2015). La importancia de que la oferta
sea suficientemente flexible con respecto a las habilidades que se pueden adquirir en la educacion
secundaria técnica también se deduce de un estudio que encontr6é que esa modalidad tiende a
fomentar la insercién laboral inicial, pero puede afectar negativamente las perspectivas laborales
posteriores, debido a la falta de adaptabilidad a una demanda cambiante (Hanushek, Woessmann
y Zhang, 2011).
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considera relativamente eficaz para la formacién de trabajadores calificados
y técnicos no universitarios pero, en los paises en que se ha tratado de
introducir (como Chile, el Brasil, El Salvador y México), no se ha logrado una
cobertura muy significativa. Si bien esas limitaciones no tienen una causa
Unica, la escasez de empresas dispuestas a aplicar la modalidad dual parece
ser un factor central en su modesta expansion®.

Por tltimo, los recursos disponibles para la formacién profesional y la
capacitacién son limitados y, a menudo, son objeto de recortes en contextos
de ajustes presupuestarios. Como indica van Breugel (véase el capitulo VII),
las fuentes potenciales de financiamiento son miiltiples, pero un esfuerzo
por incrementar los recursos disponibles debe ir acompafiado de reformas
para mejorar su eficacia, su eficiencia y su impacto en la desigualdad.

3. Relacionadas con la interaccion entre la oferta
y la demanda

Laidea de integrar de manera eficiente la oferta y la demanda en un mercado
de formacién y capacitaciéon que orientaba las politicas en algunos paises
durante las décadas de 1980 y 1990 tropezé con algunos obstéculos relacionados
con las caracteristicas estructurales de esas actividades. Por una parte, hay
un consenso bastante generalizado en el sentido de que la formacién y la
capacitacién deberian basarse en la demanda para poder alcanzar la triple
pertinencia. Por otra, las dificultades para determinar de forma adecuada
la demanda de calificaciones, conjuntamente con cierta inercia de la oferta
generada a partir de la especializacién de las instituciones e instructores, hacen
que la oferta instalada siga desempefiando un papel decisivo para determinar
las actividades en ese &mbito. Esto no es completamente negativo, dado que
la oferta refleja, hasta cierto punto, la experiencia del pasado que no resulta
completamente irrelevante a pesar de las transformaciones tecnolégicas y
econémicas. Con todo, el desarrollo de mecanismos dindmicos para integrar
la demanda y la oferta representan un reto permanente.

En muchos paises esa integracién no fue exitosa, puesto que muchas
personas trabajan en ocupaciones para las que estdn excesivamente
cualificadas*. Esto se debe, en parte, a la relativa debilidad del crecimiento
econémico, que no genera suficientes puestos de trabajo para poder contratar
a las personas con ciertas calificaciones. Sin embargo, también refleja un
problema de asimetria, dado que muchas empresas tienen problemas
dificultades para encontrar personal con las calificaciones requeridas®.

# Véase en Labarca (2010, pags. 154 y 155) un resumen de los factores que impidieron una mayor

expansion de la modalidad de educacién secundaria técnica dual en América Latina.

Véanse, por ejemplo, en el caso del Perti, Espinoza (2011) y Gamero (2015).

Véanse al respecto Bassi y otros (2012) y la ya mencionada encuesta de la empresa Manpower
(Manpower Group, 2015).
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Por el lado de la demanda de las personas, la falta de transparencia genera
incertidumbre y costos que pueden ser considerables, todo lo cual podria
desincentivar la capacitacién u orientarla hacia una mala asignacién
de recursos.

Otro problema en la integracién de la demanda y la oferta de
calificacion es el sesgo que se observa con respecto a los grupos de personas
que se benefician de las actividades de formacién y capacitacion. Ya se
menciono el reto de determinar y hacer valer la demanda de las personas
pertenecientes a grupos vulnerables, debido a sus dificultades para hacerse
escuchar. Ademas, las evidencias indican que, sobre todo en la capacitacién
en las empresas, los beneficiarios suelen ser principalmente las personas con
niveles mas elevados de calificacién (Flores-Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas-
Shady, 2014). En muchos casos, esto puede reflejar politicas de compensacién
internas de las empresas, no necesariamente la demanda, tal como emana
de la organizacion eficiente del proceso productivo.

Por otro lado, a pesar de ciertos avances, el mundo laboral en América
Latina atin se caracteriza por una desigualdad de género que se expresa
de distintas maneras y que lleva a una falta de equidad en cuanto a las
“posibilidades de hacerse escuchar” por parte de las mujeres. Un elemento
pertinente es el acceso diferenciado a ciertas calificaciones. Los sistemas
de educacién y de FPC estdn llamados a enfrentar esa desigualdad, como
aspecto de pertinencia desde la estrategia de desarrollo y desde la demanda
de las mujeres. Sin embargo, “en la mayoria de los paises se prioriza la
implementacién de propuestas de formacién segtin la demanda del sector
productivo y no segtin la biisqueda de una paridad” (UNESCO, 2013, pag. 35).
Esa blisqueda entrafiaria, entre otras cosas, la necesidad de eliminar los
obstaculos con que tropiezan muchas mujeres para que su demanda de
calificaciones sea efectiva. Para ello deberia facilitarse el acceso a la calificacion
en ocupaciones tipicamente masculinas, certificar competencias adquiridas de
manera informal, disponer de recursos que permiten cubrir las obligaciones
domésticas (sobre todo el trabajo del cuidado) para que las mujeres puedan
participar en actividades de capacitacion, entre otros aspectos (Maurizio,
2011; Fawcett y Howden, 1998).

Como se destac6 en la seccién anterior, un instrumento que se ha
generalizado recientemente en la region es la certificaciéon de competencias
(CEPAL/OIT, 2013), 1a cual tiene un gran potencial para: i) establecer procesos
de actualizacién de la oferta de formacion y capacitacién por medio de la
revisién y adaptacion continua de los requisitos de las diferentes ocupaciones
seglin la evolucién de la demanda, de modo que podria convertirse en el eje
de un SNFPGC; ii) transparentar las calificaciones, lo que podria aumentar
la eficiencia de los procesos de seleccién y contratacion, y iii) integrar los
mecanismos formales e informales de formacién y capacitacién, como
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elemento clave de un enfoque sistémico. A pesar de los avances observados
en muchos paises de la region al respecto, se perciben algunas debilidades
que dificultan el cumplimiento de ese papel, por ejemplo:

e La coexistencia de marcos institucionales multiples para el
otorgamiento de certificados de competencias limita la transparencia
necesaria de un sistema de este tipo (Ricart, Moran y Kappaz, 2014).

* En muchos casos, los certificados otorgados todavia no son
suficientemente conocidos o reconocidos, de manera que no pueden
cumplir su funcién de facilitar el acceso a ciertos empleos, sobre
todo cuando se trata de personas que adquirieron sus calificaciones
de manera informal.

4, Relacionadas con aspectos institucionales

En general, en los paises de América Latina las instituciones vinculadas
con la FPC no estan integradas de manera sistémica, aunque en muchos
casos existen los componentes necesarios para ello*. Una de las causas de la
inexistencia de un SNFPC es la creciente diversidad de los oferentes de FPC
que surgio6 en las tltimas décadas. Como tal, esto es un proceso positivo en
vista de que permite una mayor flexibilidad para responder a una demanda
también mas diversificada. Sin embargo, la falta de coordinacién entre los
actores impide el pleno aprovechamiento de las ventajas que esa pluralidad
lleva consigo. Esta coordinacién entre los actores suele ser débil, tanto entre
instituciones publicas, como entre estas e instituciones privadas, organismos
no gubernamentales y el sector académico. Ello tiene efectos adversos
multiples, por ejemplo, el hecho de que las actividades de capacitacion
estén en manos de organizaciones no gubernamentales (ONG), que suelen
financiarse con recursos externos. Cuando esos recursos se agotan, las ONG
se ven obligadas a terminar las actividades, en general sin transferir a otras
instituciones las experiencias y lecciones, que tienden a perderse para el
aprendizaje institucional.

Otro aspecto de la debilidad de coordinacion interinstitucional es el
desarrollo aislado del curriculo de los diferentes oferentes. Ante la ausencia
de un sélido mecanismo ordenador de certificacién de competencias, ello
limita la transparencia al dificultar la comparacién de los diversos programas.
Ademéds, impide el desarrollo de trayectorias de capacitacion basadas en
calificaciones adquiridas en distintas instituciones. Esta es una limitacién
seria, dada la necesidad de adquirir constantemente nuevas habilidades en
un contexto de creciente demanda de aprendizaje a lo largo de la vida. A su

¥ Véase, por ejemplo, en Amargés (2016), una propuesta de un disefo sistémico de la FPC, en el

que se integran cinco subsistemas: i) estudios, informacion y orientacion profesional; ii) marco
nacional de cualificaciones profesionales; iii) ofertas de programas de formacién y capacitacion;
iv) evaluacién, reconocimiento y certificacién, y vi) evaluacion y aseguramiento de la calidad.
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vez, la falta de reconocimiento de capacitaciones previas tiende a frenar ese
proceso. Por ejemplo, si bien la educacion terciaria técnica se articula cada
vez mas con la universitaria, pocos alumnos transitan hacia la obtencién de
un titulo universitario, aparentemente, entre otras cosas, debido a la falta de
coordinacién curricular (Jacinto, 2013).

Las debilidades de coordinacién se vinculan con problemas més amplios
de la gobernanza de la FPC. Los paises generalmente no tienen una estructura
de gobernanza que ofrezca un espacio adecuado a los diferentes actores. Solo
las organizaciones empresariales (y en menor grado las sindicales) suelen
tener alguna voz en los aspectos de gobernanza de la FPC, aparte de ciertas
instituciones del sector ptblico. Si bien en muchos paises hay esquemas
de participacion institucional, sobre todo en las instituciones tradicionales
de formacion profesional y alrededor de los mecanismos de certificacién
de competencias, la representatividad de los actores relevantes suele ser
insuficiente”. Dos factores importantes en la creacién de un SNFPC son el
monitoreo y la evaluacion, que pueden contribuir a mejorar la calidad de los
programas y ajustar la oferta a la necesidades. Si bien se han evaluado muchos
programas de formacién y capacitacion (sobre todo los que cuentan con
financiamiento externo), esta practica esta lejos de ser comdn como instrumento
para mejorar la eficacia y eficiencia de la FPC (Abdala, 2014, pags. 48 a 51).

Por tiltimo, en general todavia es débil la coordinacién de los programas
de FPC con los sistemas de informacion e intermediacion. En ocasiones, los
programas tienen su propio componente de intermediacién. Si bien esto puede
hacer que mejoren las opciones de insercién de sus beneficiarios, no parece ser
la mejor opcion frente a un sistema general de informacién e intermediacion
que sirva a los buscadores de empleo en general, independientemente de si
han sido beneficiarios de esos programas.

E. Algunos lineamientos para el fortalecimiento
de la formacién profesional y la capacitacion

El analisis de los retos, avances y debilidades persistentes de la formacién
profesional y la capacitacion en los paises latinoamericanos permite plantear
algunos lineamientos que son necesarios para su fortalecimiento y desarrollo
hacia sistemas de FPC eficaces, eficientes e inclusivos. En este breve texto
no se pretende abarcar todas las esferas en que alguna reforma podria
contribuir a estos objetivos, asi como su impacto en la igualdad y cohesién
social. Mas bien se destacan algunos aspectos que parecen clave para que las
instituciones pertinentes hagan las contribuciones necesarias al desarrollo
latinoamericano en términos de productividad e igualdad.

¥ Véase en Lengfelder y Schkolnik (2011) una reseiia de la participacion de los actores sociolaborales

en las instituciones de formacion profesional y capacitacion de la region.
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Como se record¢ en la primera seccién, en sus origenes la FPC formal
en América Latina estuvo estrechamente vinculada con los procesos de
industrializacién y tanto la demanda como la oferta estuvieron claramente
definidas en torno a un ndmero limitado de ocupaciones. La (necesaria)
diversificacién posterior de la oferta y de la demanda ha generado un conjunto
de instituciones y actividades de FPC poco integradas y coordinadas, a pesar
de los esfuerzos observados recientemente. La multiplicidad de actividades
y actores, asi como los procesos de cambio continuo que cada vez mads
caracterizan al mundo productivo hacen necesario un enfoque sistémico
para organizar la FPC a nivel nacional, lo que contribuiria a poner de relieve
la triple pertinencia de la FPC. De otra manera, el cumplimiento de estos
objetivos enfrenta obstdculos estructurales, entre otras razones, porque:

e lasfallas de mercado caracteristicas de la FPC tienden a contribuir
ala subinversion en esas actividades y a la orientacién cortoplacista
(Llisterri y otros, 2014, pags. 17 a 19);

¢ ladesigualdad existente en cuanto a las posibilidades de hacerse
escuchar entrafia la exclusion de ciertos grupos de la poblacion
de los procesos de determinacién de la demanda de FPC, y

®  serfa practicamente imposible coordinar un conjunto de actividades
aisladas de FPC que tengan en cuenta los objetivos de desarrollo
de largo plazo.

Cabe destacar que los SNFPC no pueden aplicar supuestas mejores
practicas detectadas para otros paises, pues su eficacia y eficiencia dependera
de la experiencia y las pautas socioculturales de cada pais. Ello implica que
la participacion de los actores relevantes y el didlogo social deben ser el eje
del desarrollo de todo SNFPC. Esto tiene que ir mas alld de la participacion
gremial en la gobernanza de algunas instituciones de FPC*.

Sin embargo, en términos generales podria plantearse que todo SNFPC
debe contar con componentes o subsistemas encargados de: i) estudios y
anélisis; ii) el desarrollo de los perfiles ocupacionales y la definiciéon de las
competencias requeridas correspondientes; iii) la ejecucion de las actividades
de FPC; iv) el control de calidad de los oferentes, y v) la certificaciéon de
competencias®. Entre los aspectos clave para el fortalecimiento de los SNFPC
se pueden destacar:

e Una mayor precisién y separacién de funciones de las diversas
instituciones dentro del SNFPC. En el caso del Estado, aunque
legitimamente hay distintos modelos respecto a su participacién
como oferente de FPC, es imprescindible que fortalezca sus
funciones como regulador, controlador y evaluador.

¥ Véase al respecto Llisterri y otros (2014, pags. 50 y 51).
¥ Véase al respecto un analisis detallado en Amargos (2016).
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* Una mejor identificaciéon de las necesidades y preferencias de
las personas, como el empoderamiento de los estudiantes a
través de mecanismos de orientacién vocacional que los ayuden
a tomar buenas decisiones y de estos y los trabajadores a través
de informacién para el mercado laboral actualizada y pertinente.

e Una mejor coordinaciéon entre las instituciones involucradas en
la FPC, no solo las relacionadas con los ambitos de educacién y
trabajo, sino teniendo en cuenta las instituciones encargadas de
los temas de desarrollo econémico y planificacion™.

® Mayores esfuerzos de determinacion de la demanda a corto y
largo plazo.

* El desarrollo y fortalecimiento de sistemas de certificacién de
competencias como eje de las actividades de FPC y como base de
la movilidad interna (reconocimiento de las actividades de FPC
por parte de los diferentes actores).

Especificamente respecto a los dos tltimos aspectos, cabe subrayar
que la determinacién de la demanda es un reto permanente. En vista de la
incertidumbre sobre los futuros cambios tecnolégicos y organizativos en el
mundo del trabajo, la determinacién de la demanda futura de FPC representa
un proceso de continuo acercamiento a una meta movil. En consecuencia, es
imposible determinar de forma segura la demanda futura, lo que no significa
que se trate de una tarea innecesaria, y la determinacion de tendencias es de
vital importancia para la toma de decisiones. Por lo tanto, el objetivo debe ser
un monitoreo continuo de las tendencias que inciden en la demanda de FPC
y un trabajo permanente para establecer un equilibrio entre la determinacién
de la demanda y la definicién de normas correspondientes, asi como la
flexibilidad para tomar en cuenta, de manera 4gil, cambios que surgen en
el camino (Euler, 2013). Esto vuelve a poner de relieve la importancia de
contar con procesos de didlogo y participacion de los actores, incluida la
colaboracién del sector académico, ya que la determinacién de los procesos
que inciden en la demanda futura de FPC requiere del mayor nimero posible
de fuentes de informacién y de participantes interesados.

Otra implicacién de la previsibilidad limitada de la demanda de
calificaciones es la necesidad de que el SNFPC sea flexible y dindmico para
ajustarse con eficacia a cambios en la demanda. Con el avance tecnolégico
y organizativo surgen ocupaciones completamente nuevas, mientras otras
pierden relevancia. Por ejemplo, las tendencias en las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones, la biotecnologia y en los esfuerzos para
disminuir la huella de carbono en las economias (empleos verdes) generan

% Ungrupo de instituciones mexicanas de FPC han enumerado distintas acciones de interés comuin

cuya implementacién conjunta contribuiria a mejorar su desempenio (Ahumada, 2014).
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nuevas demandas a nivel mundial. En los paises pueden surgir nuevas
demandas de cambios profundos en la estructura productiva. Su temprana
determinacién permitiria ajustar los procesos de FPC".

Si bien respecto de la demanda de FPC actual existe un consenso
mundial sobre la importancia de que se tomen en cuenta las necesidades
de las empresas, persiste el complejo reto de determinar y hacer valer
las necesidades de las personas tradicionalmente poco escuchadas en la
definicién de las actividades de FPC. Por un lado, muchas personas necesitan
ayuda (durante sus estudios generales o en actividades especializadas
posteriores) para tomar consciencia de sus fortalezas y tener claridad sobre
sus propias preferencias. Por otro lado, por ejemplo, las municipalidades y
ONG pueden determinar esas demandas y apoyar a las personas que carecen
de representacion organizada propia dentro del sistema para que se tomen
en cuenta también sus necesidades en el disefio de las actividades de FPC.
Un componente clave al respecto es la mejora de la informacién sobre la
situacién y las tendencias del mercado laboral y su accesibilidad, sobre todo
por parte de los grupos vulnerables, ya que es indispensable para determinar
su demanda en el contexto especifico en que viven.

En lo que respecta al dltimo punto, la determinacién y certificacion
de competencias, se plantea que podria ser el eje para la integracién de la
demanda y la oferta de FPC. Como ya se ha destacado, la definicién de las
competencias requeridas para una ocupacion (y sus cambios) debe convocar
a los actores relevantes para cada caso, ya que solo asi se garantiza su
pertinencia. Por otra parte, la certificacion de las competencias (y también de
los oferentes de FPC) es el instrumento clave para garantizar la calidad. Otra
ventaja potencial de este instrumento es que, mediante la homologacion de
los perfiles ocupacionales a nivel regional o subregional, se puede facilitar
la migracién intrarregional bajo condiciones dignas.

Aunque es preferible que la definicién de las competencias se
integre en un solo subsistema del SNFPC al que responden los organismos
certificadores, en algunos casos puede ser més eficiente aceptar que la
definicion y certificaciéon de competencias surja de manera independiente en
un sector especifico. Ese es el caso de los nuevos perfiles ocupacionales que
surgen en contextos de profundos cambios tecnoldgicos, cuyas competencias
se validan muchas veces dentro del sector que concentra el conocimiento
y que responde mds dgilmente a los cambios. En esa situacion, seria
aconsejable establecer, en una primera fase, canales de informacién entre
estos esfuerzos y el subsistema de competencias del SNFPC y, en una fase
posterior, incorporarlos formalmente al subsistema.

1 Porejemplo, en Panamé se definieron de manera prospectiva nuevas necesidades de formacién alrededor
de la ampliacion del Canal y de las actividades conexas. En el marco de la cooperacién internacional,
la GIZ (2011) representa una propuesta que apoya los procesos de determinacién de necesidades e
inicializacién de actividades en materia de FPC en areas que fortalecen la sostenibilidad ecoldgica.
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A menudo se lamenta la baja valoracién de la FPC, sobre todo en
comparacion con la educacién universitaria, pero esa situacion solo puede
superarse mediante resultados que reflejen un alto cumplimiento de la triple
pertinencia. Con todo, un SNFPC bien integrado no bastaria para alcanzar esa
meta. Es indispensable una estrecha cooperacion con otros mecanismos del
mercado laboral, como la intermediacién y la informacion, y con el sistema
de educacién, ya que la mejor FPC no podria compensar los resultados de
una educacién de baja calidad.
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Introduccion

Se plantea fervientemente que la ensefianza y formacién profesional y
capacitacién (FPC) constituye una herramienta transformadora que puede
beneficiar las economias nacionales, elevar el nivel de equidad social de
los paises y contribuir a su desarrollo sostenible. Por ello, se la considera
un mecanismo que propicia una mayor productividad y bienestar, pues
brinda a las personas las habilidades y los conocimientos necesarios para
desenvolverse en un empleo. Con el objeto de aprovechar més eficazmente
este potencial transformador, los sistemas nacionales de formacion profesional
y capacitacion (SNFPC) estan sustituyendo los enfoques basados en la oferta
por modelos basados en la demanda, por lo que revisten importancia capital
tanto los datos relativos al mercado laboral como los aportes de la industria.
La informacién atinente al mercado de trabajo puede ayudar a quienes
prestan servicios de formacion profesional y capacitacion a anticiparse a
la demanda. Las empresas que tienen una participacién activa en todos
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los niveles del sistema nacional, incluidas las pymes, y que también estan
involucradas en la formulacién de politicas, la adopcion de normas nacionales
y la coordinacién con los proveedores pueden forjar un sendero hacia la
consecucién de resultados positivos. Del mismo modo, los proveedores de
los sectores ptiblico y privado deben adoptar una actitud flexible y 4gil para
adecuarse a los cambios ocurridos en el mercado laboral.

A fin de apoyar los programas de formacién profesional y capacitacion,
muchos paises estdn en proceso de crear sistemas de financiamiento
unificados y con una administracion nacional centralizada mediante diversos
mecanismos, incluidas las alianzas entre el sector ptiblico y el sector privado.
El financiamiento sostenible reviste importancia crucial para que los SNFPC
puedan transformar las condiciones econémicas de las naciones y mejorar
el bienestar de la poblacién.

En numerosos paises, se saca un provecho limitado de las oportunidades
de capacitacion que brindan los SNFPC, porque a menudo estos sistemas se
consideran de menor calidad que otros trayectos formales, en particular los
ofrecidos por las universidades. Esta valoracion desigual se ve exacerbada
por el tradicional y anticuado modelo didactico que muchos proveedores
de formacién profesional y capacitacion adoptan al impartir y evaluar las
ensefianzas, que no satisface las necesidades de los alumnos actuales.

Se acepta cada vez con mayor frecuencia que en el entorno de la
formacion profesional y capacitacién el proceso de aprendizaje resulta
sumamente eficaz cuando incluye muchas oportunidades para aplicar y
deducir la teoria mediante ejercicios practicos. Se reconoce que los docentes
y formadores involucrados en la formacion profesional y capacitacion
deben contar con un alto nivel de cualificaciones y recursos adecuados.
También deben ser capaces de recurrir a diversos métodos de instruccién
y evaluacion tanto dentro del establecimiento educativo como en el lugar
de trabajo. La formacién profesional y capacitacion tiene como propésito
formar una mano de obra calificada, objetivo que, de alcanzarse, mejorara su
percepcion puiblica de modo que ya no se la considere una opcién educativa de
segunda categoria.

Se observa un grado creciente de concientizacién acerca de la necesidad
de introducir la ensefianza informal y no formal (a menudo impulsada por la
economia informal o no reglamentada) en los SNFPC, incluidos los aspectos
relacionados con la formulacién de politicas y las modalidades de instruccion.
El reconocimiento de las competencias es un mecanismo destinado a facilitar
la incorporacién de las modalidades informales y no formales, pues otorga
créditos por los aprendizajes logrados por medio de diferentes recorridos. Este
instrumento también proporciona un trayecto para ingresar a los programas
formales y favorece la movilidad intrarregional de los trabajadores si los
paises ponen en marcha sistemas de reconocimiento mutuo.
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La interconexion entre diversos trayectos de formacion profesional
y capacitacion es un tema de creciente interés. Los paises estan intentando
ofrecer multiples puertas de entrada que permitan adquirir cualificaciones
y facilitar la transicion entre los programas académicos, técnicos y aquellos
impartidos en el lugar de trabajo. Gradualmente, los programas comienzan
aincorporar competencias transferibles, las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones (TIC) y las “competencias verdes”. Las politicas activas
del mercado laboral relacionadas con el favorecimiento de oportunidades
de aprendizaje pueden alentar a los trabajadores a mejorar sus competencias
y a adquirir nuevas cualificaciones en aras de la readaptacion profesional.
Los alumnos tienen que continuar formandose durante toda su vida laboral
para mantener su empleabilidad en un contexto sujeto a veloces cambios en
el mercado laboral.

En este capitulo se presenta un panorama de la situacién actual de la
formacién profesional y capacitacion en la regién de Asia y el Pacifico, y de
los componentes caracteristicos de los SNFPC, asi como de los mecanismos
de financiamiento y formulacién de politicas, el grado de respuesta a las
necesidades de las partes interesadas y su nivel de inclusividad en diferentes
sociedades. También se ponen de relieve los factores que al parecer constituyen
indicadores eficaces de las buenas practicas que caracterizan a los sistemas
que funcionan correctamente.

A. Gobernanza de los sistemas nacionales de
enseianza y formacion técnica y profesional

En la region de Asia y el Pacifico, los gobiernos desempefian un papel
destacado en la gobernanza de los sistemas de formacién profesional y
capacitacién en materia de financiamiento, responsabilidad, formulacién de
politicas, reglamentacion y coordinacién. En los distintos paises, estos sistemas
estdn en manos de diferentes ministerios, como las carteras de trabajo, de
educacién y de industria (Wahba, 2012). A menudo, también desempefian
una funcién de importancia distintos departamentos del gobierno, como
el de educacion, trabajo, agricultura, bienestar social, educaciéon superior,
transporte y comercio.

En el caso de los sistemas de formacion profesional y capacitacion
mas solidos, participan en las actividades de administracién las autoridades
nacionales responsables de las cualificaciones, los 6rganos normativos
nacionales, y diversos organismos y proveedores de formaciéon. También
participan instituciones que representan a todas las partes interesadas,
incluidos los estudiantes, las empresas y los proveedores de servicios
educativos de todos los niveles. En ocasiones, estas asociaciones son autonomas,
mientras que a veces actiian como asesores.
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En Singapur, por ejemplo, el Consejo para la Formacién y Calificacion
de los Trabajadores (Manpower Skills and Training Council (MSTC)) se ocupa
de atender las necesidades de diversos sectores industriales en materia de
formacién y calificacién laboral. Este 6rgano estd formado por directivos
superiores y personal de companias multinacionales, pymes y microempresas;
expertos del sector industrial; representantes de sindicatos, ministerios y
dependencias gubernamentales; y profesionales independientes'. En Malasia,
16 organismos lideres del sector industrial desempefian un papel destacado
en la elaboracion de las normas nacionales de cualificaciones profesionales
(National Occupational Skills Standards (NOSS)), que constituyen los cimientos
de las distintas categorias en que se clasifican los resultados del proceso de
aprendizaje, conocidas como unidades de competencia (OIT, 2014a).

En el cuadro IX.1 se presentan datos nacionales especificos relativos
a las estructuras de gobernanza y la legislacion que rigen los SNFPC de los
paises de Asia y el Pacifico, y se mencionan los distintos agentes involucrados.
La existencia de multiples actores en el proceso de gobernanza de un SNFPC
puede traer aparejadas situaciones de fragmentacion e ineficacia. En Malasia,
por ejemplo, dos organismos diferentes son responsables de las politicas de
recursos humanos, control de calidad y certificacion. Esto explica, en parte, que
se apliquen diferentes criterios para determinar los niveles de cualificaciones,
que exista un sistema nacional de créditos incoherente y que se carezca de
una Unica base de datos que retina todas las cualificaciones (OIT, 2014a).

La fragmentaci6n y las ineficacias acarrean diversos problemas (OIT, 2012),
como un desfase entre la oferta y la demanda de cualificaciones, una limitada
participacion de los empleadores y las organizaciones de trabajadores con miras
a garantizar la pertinencia y adecuacién de las actividades de formacién, una
capacitacion de baja calidad, un acotado acceso a las oportunidades de formacion
y un sistema de gran complejidad con un exiguo grado de coordinacion.

En varios paises no se discriminan las funciones de fiscalizacién de
las tareas relacionadas con la formulacién de politicas, como en el caso de la
Junta Nacional de Capacitaciéon de Camboya (UNESCO, 2013b). La experiencia
internacional permite concluir que, si bien conviene que la formulacién de
politicas constituya una facultad ministerial, resulta preferible que las funciones
de supervision y evaluacién sean responsabilidad de organismos que acttian
con independencia de los ministerios como ocurre en Malasia y Singapur.
En este sentido, China realizé avances significativos en lo concerniente a la
descentralizacion de responsabilidades sobre la base de un marco nacional
definido con suma precision (Yang y Valdes-Cotera, 2011, en citas de Marope,
Chakroun y Holmes, 2015). Este enfoque apunta a evitar los conflictos de
intereses que pueden surgir cuando el mismo organismo evalda el éxito
de las politicas y los programas de los que es responsable (UNESCO, 2010).

! Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/
UIL_Global_Inventory_of_NQFs_Singapore.pdf.
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Cuadro IX.1
Legislacion y estructura de gobernanza de los sistemas nacionales
de ensefanza y formacion técnica y profesional

Pais

Legislacién, politicas y programas

Gobernanza

Afganistan?

Ley de educacion

Programa Nacional de Desarrollo
de Habilidades

Ministerio de Educacion: esta dividido en

34 departamentos provinciales y tiene vinculos
con 5 oficinas de viceministros, incluido el
Viceministro de Ensefianza y Formacion
Técnica y Profesional

Ministerio de Trabajo, Asuntos Sociales,
Martires y Discapacitados: ofrece capacitacion
profesional por medio de sus centros de
formacion y coordina la labor de las ONG

Instituto Nacional para el Desarrollo Curricular:
es responsable de la educacion académicay la
formacion profesional

Ministerio de Educacion Superior

Brunei
Darussalam®

Visién Brunei 2035

Resolucién de 2011 del Consejo
Nacional de Acreditacion de Brunei
Darussalam, parte Ill,

secciones 21-23

Consejo Nacional de Acreditacion
de Brunei Darussalam

Junta Asesora para el Marco de Cualificaciones
de Brunei Darussalam

Camboya®  Plan Estratégico de Educacion Secretaria del Consejo Nacional Supremo
Plan Nacional de Desarrollo de la de Educacién
TVET (1996-2020) Junta Nacional de Capacitacion (NTB)
Ministerio de Trabajo y Formacién Profesional
Ministerio de Educacién, Juventud y Deportes
Direccion General de Ensefianza y Formacion
Técnica y Profesional (Secretaria de la NTB)
Autoridades educativas y laborales locales
Hong Kong Ordenanza del Consejo de Consejo de Formacion Profesional
(China) Acreditacién de Cualificaciones Consejo de Acreditacion de Cualificaciones
Académicas y Profesionales Académicas y Profesionales de Hong Kong
Indonesia®  Ley del sistema nacional de Ministerio de Educacién y Cultura: tiene nueve
educacion de 2003 departamentos que le rinden cuentas de las
Ley de trabajo de 2003 (que actividades de FPC
reglamenta el sistema nacional Las oficinas provinciales y distritales de
de formacion) educacion gestionan, adaptan y llevan adelante
Ley de docentes de 2005 (que la politica del ministerio
establece normas para las Ministerio de Trabajo y Transmigracion: es
cualificaciones docentes) responsable del plan nacional de formacion
La educacién publica no formal Agencia Nacional de Certificacion Profesional:
es responsabilidad de los esta encargada de expedir los certificados
gobiernos distritales de competencia
Normas Nacionales de la Junta de Educacion
Republica Decreto N° 036 del Primer Ministro Consejo Nacional para Asesoramiento
Democratica (enero de 2010) Profesional y Desarrollo de Habilidades
E;’g;”ar Ministerio de Educacion y Deportes
Ministerio de Trabajo y Bienestar Social
Malasiaf Ley de desarrollo de recursos Ministerio de Educacién Superior

humanos de 1992

Plan Nacional Estratégico de
Educacion Superior

Ley de la Agencia de Cualificaciones
de Malasia de 2007

Ministerio de Recursos Humanos

Ministerio de Desarrollo Rural y Regional
Ministerio de Juventud y Deportes
Departamento de Desarrollo de Habilidades
Agencia de Cualificaciones de Malasia
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Pais Legislacion, politicas y programas Gobernanza
Myanmar® Ley de empleo y desarrollo Ministerio de Trabajo, Empleo
de habilidades de 2013 y Seguridad Social
Autoridad Nacional de Normas
de Cualificaciones
Filipinas® Ley de la republica N° 7796 El Consejo Nacional de Coordinacién Educativa
esta formado por los siguientes organismos:
- Autoridad de Educacion Técnica y el
Desarrollo de Habilidades (TESDA)
- Comision de Educacion Superior
- Departamento de Trabajo y Empleo
- Comision de Reglamentos Profesionales
- Cuatro grupos de trabajo técnico (cada uno
con mandatos especificos)
Republica Ley de desarrollo de las Ministerio de Empleo y Trabajo
de Corea" cualﬁmamoqes profesionales Ministerio de Educacién
de los trabajadores o . . . i
L Ministerio de Comercio, Industria y Energia
Ley de fomento de la educacién . . o
industrial y la cooperacion entre el Instituto Nacional de Educacion
sector empresarial y académico Permanente (NILE)
Ley de fomento de la ensefianza
y formacion profesional
Ley de seguro de
accidentes laborales
Ley de educacion permanente
Marco para el desarrollo
de habilidades
Visién 2020: Formacién Profesional
para Todos
Singapur’ Plan maestro de Educacion y Agencia Singapurense para el Desarrollo

Formacién Continuas (CET) de 2008
(actualizado en 2014)

de los Trabajadores

Consejo para las Cualificaciones y la Formacién
de los Trabajadores

Consejo Nacional de Productividad
y Educacion Continua

Comités de cualificaciones técnicas

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_afg_en.pdf.

Véase [en linea] www.ilo.org/asia/whatwedo/publications/WCMS_310231/lang--en/index.htm.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_khm_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/Presentation%20
Global%20NQF %20Developments %20ASEM%20Meeting %2012 %205%2013.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_idn_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_

a

® a o o

> @

of_NQFs_Malaysia.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_phl_en.pdf.
Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_kor_en.pdf.
Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_

of_NQFs_Singapore.pdf.
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B. Aspectos relacionados con las politicas

Diversos factores determinan la naturaleza de las politicas adoptadas por cada
pais en relacién con su SNFPC, incluida la economia mundial, la economia
nacional, las tecnologias emergentes, los aspectos demograficos, el mercado
laboral, la demanda de competencias y los programas de FPC ofrecidos
en la actualidad. Es sumamente importante determinar las necesidades
que cada pais tiene en materia de formacién profesional y capacitacién asi
como establecer la prioridad que se asignara a cada una de ellas. Es posible
reunir esta informacion mediante un proceso de revisién de politicas. La
profundidad y el alcance de los exdimenes llevados a cabo recientemente en
la regién varian entre los paises (véase el cuadro IX.2).

Cuadro IX.2
Revision de las politicas en materia de ensefianza y formacion técnica y profesional
Pais Revisiones de politicas
Afganistan Se examinaron y evaluaron los documentos pertinentes en materia de normativa,

politica y estrategia. En 2010 se llevaron a cabo consultas con los ministerios
competentes y las partes interesadas del ambito nacional e internacional.

Camboya UNESCO llevo adelante un examen de las politicas de FPC adoptadas por
Camboya. El informe correspondiente, elaborado en 2013, comprende el contexto,
el sistema de educacion y formacion vigente, el actual sistema de formacion
profesional y capacitacién, los vinculos entre este y el mercado laboral, la
profesionalizacién del nivel secundario, las conclusiones, recomendaciones
y temas para abordar en debates ulteriores.

Republica UNESCO llevo a cabo un examen de las politicas de FPC vigentes en la Republica
Democratica Democratica Popular Lao. El informe correspondiente, elaborado en 2013,
Popular Lao comprende el contexto, el sistema de educacién y formacién vigente, el actual
sistema de ensefianza y formacion técnica y profesional, los vinculos entre este
y el mercado laboral, la profesionalizacién del nivel secundario y las conclusiones.
El documento también incluye recomendaciones y temas para abordar
en debates ulteriores.

Islas del En 2004 se envié un cuestionario a 14 paises con miras a reunir informacion acerca
Pacifico de los prestadores, la legislacién, las politicas, la gobernanza, el financiamiento, las
ONG, y los marcos nacionales y regionales de cualificaciones.

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), National
TVET Strategy: Afghanistan [en linea] www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/FIELD/Kabul/
pdf/NationalTVetStrategyEnglish.pdf; Policy Review of TVET in Cambodia, Bangkok, 2013; Policy
Review of TVET in Lao PDR, Bangkok, 2013; J. Bartram, A review of TVET policy and planning in
the Pacific Islands, Pacific Association of Technical and Vocational Training, 2004.

Los informes de los eximenes de las politicas de Camboya y la Reptiblica
Democrética Popular Lao son particularmente amplios y ofrecen un anélisis
minucioso de la situacion actual de cada pais en materia de FPC. En estos
documentos se presentan opciones y estrategias de politica para mejorar los
sistemas y las politicas de FPC sobre la base de las conclusiones extraidas
a partir de entrevistas e investigaciones documentales. Las prioridades de
los paises en el &mbito de la ensefianza y formacion técnica y profesional se
suelen debatir en el seno de organizaciones regionales, como la Asociaciéon
de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN). En el Congreso sobre Educacién,
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Ciencia y Cultura de la Organizacién de Ministros de Educacién del Sudeste
Asiatico (SEAMEO) llevado a cabo en Tailandia en 2014, se identificaron
varias politicas y areas prioritarias de FPC (véase el cuadro IX.3).

Cuadro IX.3
Politicas y areas prioritarias de la region de Asia y el Pacifico en el ambito
de la ensefanza y formacion técnica y profesional

Pais Areas de politica

Brunei Renovar la imagen de la FPC; alinear los programas con las necesidades
Darussalam del mercado laboral
Orientar la gobernanza hacia el fomento de la autonomia y la flexibilidad
Mejorar los entornos donde se proporciona la formacién

Camboya Fortalecer la gobernanza, ampliar el acceso e incrementar la equidad

Desarrollar una economia basada en las cualificaciones e impulsada por la demanda;
mejorar la imagen de la FPC

Indonesia Competencias no técnicas
Formacion de formadores y control de la calidad
Ampliar el uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC)
Colaborar con el gobierno y la industria

Republica Ampliar la cobertura del programa de cheques escolares a fin de incluir a mujeres
Democratica y grupos étnicos
Popular Lao

Malasia Elaborar una propuesta para crear la Junta Malasia de Técnicos
Desarrollar certificaciones multiples
Colaborar con organismos publicos y la industria

Myanmar Rever las politicas con miras a garantizar un crecimiento inclusivo

Filipinas Unificar la inscripcién y la acreditacion de los programas de FPC
Mejorar la ensefianza de competencias no técnicas
Elaborar normas sobre competencias y reglamentos de capacitacion

Singapur Pasar revista al programa Revision del Estudio Aplicado en Politécnicos e Institutos
de Educacioén Técnica (ASPIRE)?

Reforzar la pedagogia aplicada

Incrementar la tasa de éxito de los estudiantes

Aumentar las investigaciones y los emprendimientos
Tailandia Mejorar la imagen de la FPC

Fomentar las alianzas publico-privadas y ampliar las alianzas mundiales

Aumentar la capacidad y reforzar las estrategias de fortalecimiento de las capacidades
Viet Nam Rever las leyes laborales

Unificar la FPC a fin de crear un subsistema dentro de los ministerios
de trabajo y educacién

Aumentar la capacidad de los docentes y los administradores de la FPC

Fuente: Congreso sobre Educacién, Ciencia y Cultura de la Organizacién de Ministros de Educacion del
Sudeste Asiatico (SEAMEO) [en linea] www.seameocongress.org/.

2 El examen fue llevado a cabo en 2014 por un comité presidido por el Ministro de Justicia y Educacion. Se
encomendod al comité la tarea de estudiar como se podia mejorar la educacion aplicada en los politécnicos
y los campos de la ingenieria de las tecnologias de la informacién (ITE) mediante las siguientes acciones:
i) lograr un mayor grado de correspondencia entre los intereses y las capacidades de los estudiantes y
los trayectos de educacion aplicada para permitirles maximizar su potencial; i) explorar la posibilidad
de entablar una colaboracién méas estrecha entre las escuelas y la industria de modo que los institutos
politécnicos y los estudiantes de ITE adquieran cualificaciones mas complejas y recorran mejores trayectos
en su carrera profesional, y iii) mejorar las alianzas con las empresas a fin de acrecentar la calidad de
los procesos de ensefianza y aprendizaje en que participan los estudiantes de los politécnicos y de ITE.
Véase [en linea] http://www.parliament.gov.sg/lib/sites/default/files/paperpresented/pdf/2014/Misc. %20
3%200f%202014_0.pdf.



Proteccién y formacién... 297

En la bibliografia se sugiere que resulta vital que las politicas de FPC
formen parte integral del marco nacional de desarrollo de los trabajadores. En
un informe reciente acerca del desarrollo regional de la formacién profesional
y capacitacién en Asia y el Pacifico (Maclean, Jagannathan y Sarvi, 2013) se
recalca la importancia de avanzar hacia el alineamiento estratégico de la FPC
con las metas socioeconémicas nacionales, incluidas las politicas laborales. El
Afganistan, la Reptblica de Corea, el Pakistan y Bangladesh han adoptado
una politica global de desarrollo de cualificaciones, y las actividades de FPC
se enmarcan dentro de esta politica marco. Ademas, cada vez con mayor
frecuencia se alinean las politicas de FPC con las politicas del mercado
laboral, como se hizo en Camboya y en Bhutdn. Este segundo pais cuenta
con un sistema de informacién laboral que se aprovecha para orientar la
prestacion de servicios de FPC (Dorjee, 2011). Esta armonizacién entre la
politica de FPC y las politicas relativas al mercado laboral y las competencias
puede propiciar que la formacién profesional y capacitacion deje de lado el
enfoque basado en la oferta y adopte un sistema impulsado por la demanda.

C. Estructura organica

Muchas naciones de la regioén de Asia y el Pacifico han adoptado el tipo de
sistema de cualificaciones habitualmente utilizado en los paises angléfonos.
En la mayoria de los casos, este sistema se superpuso a la estructura educativa
existente con la esperanza de crear un enfoque coherente y amplio de la FPC.
El objetivo de este modelo es brindar un marco inclusivo a la mayoria de las
partes interesadas: las empresas, los alumnos y los proveedores de todos los
niveles, tanto del sector ptblico como privado.

Los sistemas de cualificaciones estan formados por varios componentes.
En general incluyen una autoridad nacional que gestiona la totalidad del
sistema y el marco nacional de cualificaciones cuyas responsabilidades
son: i) el disefio del sistema de cualificaciones, incluidas las normas y las
trayectorias educativas; ii) la evaluacion del proceso de aprendizaje, y iii) el
control de calidad.

Las autoridades nacionales de cualificaciones se rigen por leyes
nacionales destinadas a asegurar que las cualificaciones gocen de fiabilidad
y solidez tanto en el plano nacional como internacional. Gestionan el marco
nacional de cualificaciones y los procesos formales orientados a garantizar la
calidad. Entre sus funciones se incluyen fijar normas, establecer los resultados
de aprendizajes esperados para cualificaciones especificas, llevar un registro
de cualificaciones, acreditar a los prestadores de servicios de formacién y
elaborar procesos que permitan reconocer las habilidades y los conocimientos
adquiridos con anterioridad. En algunos paises, las autoridades nacionales
de cualificaciones también gestionan los establecimientos de capacitacion.
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En estos casos, existe un potencial conflicto de intereses, dado que el mismo
organismo estd encargado de fiscalizar tanto los componentes normativos del
sistema como los aspectos relacionados con la instruccién propiamente dicha.

Como se ejemplifica en el cuadro IX4, la estructura de los marcos
nacionales de cualificaciones es variada. Pueden ser especificos para la
FPC, como en la Reptblica de Corea? combinar cualificaciones de nivel
secundario, de la formacién profesional y capacitacion y la académica, como
en el caso de Malasia®; o dividir los programas académicos y de FPC en dos
submarcos diferentes pero con cierto grado de unificacién, como se hace en
Indonesia*. Algunos paises, por ejemplo la Reptiblica Democratica Popular
Lao y Viet Nam, todavia no cuentan con un marco nacional unificado para las
cualificaciones técnicas y profesionales, pero estan encaminados hacia meta.

Cuadro 1X.4

Marcos nacionales de cualificaciones, procesos de control de la calidad
y niveles de cualificaciones, por pais

Pais y autoridad
responsable

Marco nacional
de cualificaciones

Proceso de control
de la calidad

Niveles de cualificaciones

Afganistan?

Autoridad Nacional
Afgana de
Cualificaciones

Marco Afgano de
Cualificaciones:

los niveles 1-8
comprenden la FPC.

Las unidades

de supervision y
evaluacion, y de
control de la calidad
son independientes.

Niveles 2-4: formacion profesional
bésica a avanzada

Nivel 5: diplomatura
Nivel 6: licenciatura
Nivel 7: maestria
Nivel 8: doctorado

Camboya®

Secretaria del
Consejo Nacional

Marco Camboyano
de Cualificaciones:
niveles 1-8, que

incluyen programas

Se pusieron en
marcha reformas
orientadas a
desarrollar un

Certificado: cursos breves (de unas
semanas a un afio de duracion)
impartidos en centros provinciales
o de formacion profesional

Supremo de démi d
Educacion aca} emicosy proceso de Diploma (tres niveles): formacion
de ormacion acreditacion y dg posterior al 9° grado
profesional. control de la calidad. ) ; .
Diploma superior: posterior
al 12° grado
Técnico: diploma otorgado tras
2 a 3 afios de formacion
Ingenieros: licenciatura
Indonesia® Marco Indonesio Sin especificar. Certificado otorgado al completar

Junta Indonesia de
Cualificaciones

de Cualificaciones:
niveles 1-9, que
incluyen las
cualificaciones
académicas

y de FPC.

la formacion en los Balai Latihan
Kerja (BLK)¢

Diploma y certificado de grado
al completar cursos de
educacion superior

2 Véase UNESCO, “Global Inventory of NQFs: Indonesia” [en linea] http://uil.unesco.org/
fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_of_NQFs_Indonesia.pdf.

*  Véase UNESCO, “Global Inventory of NQFs: Malaysia” [en linea] http:/ /uil.unesco.org/fileadmin/
keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_of_NQFs_Malaysia.pdf.

* Véase UNESCO, “Global Inventory of NQFs: Indonesia” [en linea] http://uil.unesco.org/
fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_of_NQFs_Indonesia.pdf.
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Pais y autoridad
responsable

Marco nacional
de cualificaciones

Proceso de control
de la calidad

Niveles de cualificaciones

Malasia®

Agencia Malasia de
Cualificaciones

Marco Malasio de
Cualificaciones:
niveles 1-8, que
incluyen tres
subsectores:
habilidades,
formacién técnica
y profesional,

y educacién
académica.

Integral: procesos
internos y externos
de control de la
calidad.

Cualificaciones profesionales

Nivel 1: certificado de cualificaciones
Nivel 2: certificado de cualificaciones
Nivel 3: certificado de cualificaciones

Nivel 4: certificado de
cualificaciones avanzadas

Nivel 5: diploma de
cualificaciones avanzadas

Ensefianza técnica y profesional:
niveles 1-8

Educacion académica: niveles 6-8

Filipinas’

Consejo Nacional
de Coordinacién
Educativa

Autoridad de
Educacion Técnica
y el Desarrollo de
Habilidades

Marco nacional

de cualificaciones

dividido en 8 niveles

y 3 submarcos:

- educacion basica

- ensefianza técnica
y desarrollo de
habilidades

- educacion superior

Los sistemas de

control de la calidad

incluyen:

- Normas de
cualificaciones

- Acreditacion de los
programas

- Criterios de
evaluacion

Cinco niveles de cualificaciones
profesionales:

- Certificado nacional 1

- Certificado nacional 2

- Certificado nacional 3

- Certificado nacional 4

- Diploma nacional 5

Republica de Corea?®

Marco Coreano de
Cualificaciones:

El Centro para la
Evaluacion de la

Titulos

inisteri e " écni alti ualificaci

Ministerio de Técnicos con multiples cualificaciones
Educacion cualificaciones Politica de Desarrollo .

técnicas nacionales,  de Habilidades Tecnicos superiores

niveles 1-5 evalua los institutos

de formacion.

Singapur Marco de Integral: Certificado de cualificaciones y
Sistema de Cualificaciones preacreditacion y competencias laborales
Educacion y y Competencias acreditacion continua, - certificado superior de cualificaciones

Formacién Continua®

Laborales (WSQ):
niveles 1-6

Solo ensefianza y
formacién técnica; no
incluye la educacion
académica.

incluidos registros
de desempefio,
procesos y sistemas.

y competencias laborales

Certificado avanzado de
cualificaciones y
competencias laborales

Diploma de cualificaciones
y competencias laborales

Diploma de especialista en
cualificaciones y
competencias laborales

Certificado de graduado
en cualificaciones y
competencias laborales

Diploma de graduado
en cualificaciones y
competencias laborales

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_afg_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_khm_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_idn_en.pdf.

En Indonesia, los centros de formacion profesional, llamados Balai Latihan Kerja (BLK), brindan servicios
de formacién profesional y de colocacion de empleo a trabajadores del sector formal e informal.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_
of_NQFs_Malaysia.pdf.
Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_phl_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_kor_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory_
of_NQFs_Singapore.pdf.

a

b

o

a

o

> @
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La Republica de Corea tiene un marco nacional de cualificaciones
técnicas dividido en 5 niveles y 27 campos, y las cualificaciones apuntan
a satisfacer los requerimientos tanto del sector ptblico como del privado.
También se estd procurando introducir las competencias académicas y
profesionales en el Marco Coreano de Cualificaciones.

Singapur puso en marcha un sistema de cualificaciones basado en
las competencias que incluye competencias basicas generales asi como
competencias especificas de las industrias, pero no incorpora la formacién
académica. Comprende seis niveles, que abarcan desde los certificados basicos
y los de nivel superior hasta los diplomas de estudio de grado. El Marco de
Cualificaciones y Competencias Laborales (Workforce Skills Qualification
Framework, WSQ) cubre mas de 26 grupos de industrias, por ejemplo, el sector
aeroespacial, la seguridad, la animacién digital, el turismo, la administracién
de empresas, el liderazgo y la gestion de personal. Cuenta con un proceso
solido orientado a garantizar la calidad, que comprende la preacreditacién
y la acreditacién continua de los prestadores de servicios de formaciéon. No
obstante, el WSQ atn no incluye los programas de FPC ofrecidos por las
instituciones del sector privado.

El Marco Malasio de Cualificaciones esta estructurado en 8 niveles y
dividido en 3 submarcos: competencias, FPC y educacion superior. Ofrece
trayectos flexibles a fin de garantizar la movilidad vertical y horizontal de
los alumnos entre las diferentes cualificaciones.

El Marco Indonesio de Cualificaciones esta en proceso de desarrollo
y tendrd como meta brindar un punto de referencia unificado a todos los
proveedores de servicios de ensefianza y formacion. Esta dividido en nueve
niveles e incluye tanto las cualificaciones académicas como las cualificaciones
inherentes a la FPC. Permite el reconocimiento de los aprendizajes previos y
ofrece un sistema de transferencia de créditos a fin de alentar la movilidad
de los alumnos entre los trayectos educativos.

Como se muestra en el cuadro IX.4, si bien los marcos nacionales de
cualificaciones vigentes en la regién de Asia y el Pacifico tal vez estén sujetos
a los mismos factores y tengan objetivos similares, no son idénticos, pues
cuentan con diferentes estructuras institucionales de gobernanza, mantienen
distintas clases de relaciones con la sociedad civil y lidian con prestadores
que tienen culturas y estructuras institucionales dispares. En algunos casos,
la gestioén de los marcos nacionales y la gestion de los procesos de control de
la calidad estan en manos de autoridades diferentes, mientras que en otros
se hallan bajo el control directo de los ministerios.

El punto fuerte de todo marco nacional radica en tener trayectos de
progresion y niveles claramente articulados. Sin embargo, surgen dificultades
a la hora de comparar diferentes marcos nacionales a fin de reconocer una
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calificacion en varias jurisdicciones, puesto que los marcos pueden tener
mandatos académicos o profesionales distintos, descriptores de niveles
dispares, créditos con valores diferentes y nomenclaturas inconsistentes. En
Singapur, por ejemplo, los establecimientos ptblicos y privados utilizan los
términos “certificado” y “diploma” como sinénimos, lo que causa confusion
en el ambito nacional e internacional.

1. Trayectos educativos

El hecho de contar con cualificaciones interrelacionadas en todos los niveles
permite a los estudiantes planificar minuciosamente el trayecto que seguiran
para desarrollar sus competencias. Esta cadena de valor no esta presente en
algunos marcos de cualificaciones que carecen de esta conectividad (OIT, 2014a).
En el pasado, cuando los marcos si ofrecian trayectos tanto para la formacién
profesional y la capacitacion como para la formaciéon académica, estos solian
estar separados, por lo que a los alumnos en general les resultaba dificil
cambiar de trayecto educativo una vez efectuada su eleccién. No obstante,
en afos recientes las autoridades responsables de los marcos nacionales de
cualificaciones pusieron en préctica sistemas y procesos orientados a favorecer
la movilidad vertical y horizontal entre los trayectos. Esta flexibilidad permite
a quienes ya adquirieron cualificaciones de FPC progresar hacia niveles
mas elevados de la formacion técnica y profesional, y también ingresar a
programas académicos o salir de ellos. Por ejemplo en Hong Kong (Regién
Administrativa Especial de China), un ntimero considerable de graduados
de la FPC se inscriben en programas académicos (Hui y Cheung, 2014), y
Singapur estd en proceso de formular politicas destinadas a alentar a los
estudiantes con cualificaciones académicas a emprender trayectos de FPC.

2. Cualificaciones y normas de competencia

Los médulos de cualificaciones se pueden disefar y elaborar de diversas
maneras. Segiin Marope, Chakroun y Holmes (2015), los paises de Asia y el
Pacifico utilizan cada vez con mayor frecuencia las normas de competencia
—que describen los conocimientos que los estudiantes deben adquirir o
los objetivos que deben alcanzar— para disefar las cualificaciones de los
programas de FPC. A menudo, a las normas de competencia se les asigna
un nivel y un valor expresado en créditos.

Muchos paises utilizan sus propias férmulas para elaborar las
normas que rigen las competencias. En Filipinas, por ejemplo, las normas
de competencia se redactan y se aglutinan en grupos de cualificaciones’.
En Camboya, se estan produciendo documentos sobre formaciéon basada
en competencias que incluyen normas, curriculos, y material de ensefianza

> Véase [en linea] http:/ /apskills.ilo.org/resources/philippines-competency-standards.
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y evaluacién. Indonesia esta en proceso de elaborar normas nacionales de
competencia en consulta con expertos del sector industrial, con un enfoque
basado en un andlisis funcional. En Singapur, las competencias abarcan tres
conjuntos de cualificaciones: las cualificaciones para el empleo (destrezas
laborales genéricas), las cualificaciones inherentes al sector (habilidades
generales requeridas por la industria en cuestién) y las cualificaciones
profesionales (cualificaciones especificas para roles determinados).

3. Evaluacion del aprendizaje

Existen dos clases de evaluaciones basadas en las competencias: la evaluacion u
observacion de tareas y la evaluacién de evidencia. En el caso de la observacién
de tareas, el evaluador asigna a los alumnos tareas especificas mediante las
que deben demostrar sus conocimientos y habilidades en funcién de los
resultados esperados segin las normas de competencia correspondientes.
Este tipo de evaluacion se suele llevar a cabo en las instalaciones del prestador
o en un entorno de formacién. En el caso de la evaluacion de evidencia, el
evaluador proporciona a los alumnos una guia donde se les informa qué
evidencia de sus tareas laborales cotidianas deben presentar para cumplir
con los criterios establecidos en las normas de competencia correspondientes.
Estas evaluaciones normalmente se efecttian en el lugar de trabajo.

En numerosas ocasiones, las evaluaciones de FPC resultan un fiasco
a causa de practicas obsoletas que prestan mas atencién a la adquisicién
de conocimientos que a su aplicaciéon practica. En la regién de Asia y el
Pacifico, es necesario modificar los formatos de evaluacion para abandonar
el modelo sumativo y adoptar un enfoque basado en el desempefio y una
evaluacion formativa a fin de mejorar el proceso de aprendizaje (Hau-Fai Law
y Miura, 2015). En varios paises, como Filipinas, Indonesia y Camboya, las
evaluaciones de la ensefianza y formacion técnica y profesional se llevan a
cabo en centros de evaluacion, que suelen estar alejados de las instalaciones
de los prestadores correspondientes. Si bien la utilizaciéon de centros de
evaluacion tal vez garantice cierta uniformidad en cuanto a las opiniones
de los evaluadores, también puede plantear obstaculos a los alumnos en lo
concerniente a la facilidad de acceso y los costos.

4. Reconocimiento, validacion y acreditacion
del aprendizaje

La movilidad entre los trayectos educativos se puede ver facilitada por el
reconocimiento, la validacién y la acreditacion de los aprendizajes logrados,
que constituyen elementos significativos para comparar distintas formas de
aprendizaje a fin de acabar con la discriminacion de los alumnos que adquieren
competencias por medios no formales o informales. Quienes han tenido un
acceso limitado a la capacitacion y la educacion formales o han alcanzado logros
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exiguos en dichos dmbitos, y quienes adquirieron sus habilidades sobre todo
en el lugar de trabajo o en otros entornos fuera del sistema formal suelen estar
en desventaja al ingresar al mercado laboral o al embarcarse en programas
de perfeccionamiento y educacion complementaria (UNESCO, 2012).

La ensefianza no formal y la ensefianza informal constituyen trayectos
relevantes a los que debe darse visibilidad dentro del sistema de educacién
formal. Muchos paises ya recurren a los marcos nacionales de cualificaciones
para lograr este cometido. Los principales tres mecanismos utilizados son
los siguientes: i) la acreditacion de los prestadores; ii) la acreditacion de los
resultados educativos obtenidos a partir de programas basados en normas
de competencias formales, y iii) la acreditacion de la formacién adquirida
por los alumnos en funcién de normas de competencias acordadas.

Enla Reptiblica de Corea, el Banco de Créditos Académicos acredita los
programas de ensefianza no formal. Este organismo determina si la calidad
de los programas y los cursos es equivalente a la de los ofrecidos por las
universidades o los establecimientos de estudios superiores en términos de
los créditos otorgados. Aunque el sistema del Banco de Créditos Académicos
permite otorgar titulos, este mecanismo presenta el riesgo potencial de que las
credenciales otorgadas sean consideradas certificaciones de segunda calidad.

La Reptblica de Corea también cre6 la Cuenta de Aprendizaje
Permanente (Lifelong Learning Account (LLA)), que funciona como un
repositorio donde se archiva el historial educativo de los alumnos. Este sistema
permite reconocer las experiencias educativas de las personas, tanto de la
formacién profesional y capacitacién como de la formacién académica. Estos
aprendizajes son acreditados luego por el Instituto Nacional de Educacién
Permanente (National Institute of Lifelong Learning (NILE)). Los cursos no
acreditados se pueden incluir en un registro de la LLA, pero el Ministerio
de Educacién, Ciencia y Tecnologia no puede garantizar su calidad. Por
ende, el verdadero valor de la acreditacién del historial educativo es objeto
de cuestionamientos. No obstante, el sistema LLA también ofrece una lista
de cursos de formacion que fueron sometidos a un proceso de evaluacién y
acreditacion. Si bien este sistema proporciona un repositorio de aprendizajes
individuales, no queda claro cémo se acredita la educacion informal ni cémo
se determinan las equivalencias con la educacién formal.

En Indonesia funciona un sistema de transferencia de créditos que
acepta credenciales otorgadas por proveedores acreditados, pero que también
puede incorporar las cualificaciones y los conocimientos que los alumnos
adquirieron en el lugar de trabajo o a partir de programas impartidos por
prestadores no acreditados. En Camboya se estan analizando maneras de
evaluar y reconocer las cualificaciones de los trabajadores migrantes que
regresan al pais a fin de que contribuyan mas plenamente al desarrollo
nacional (OIT, 2014a).
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La acreditacién puede convertirse en una barrera para quienes procuran
acceder a los beneficios de un marco nacional de cualificaciones en paises
donde la educacién no formal es impartida por centros comunitarios de
formacion, entidades benéficas y organizaciones no gubernamentales (ONG),
porque los escasos recursos de estos proveedores tienden a concentrarse en
el desarrollo de los programas y la instruccién en lugar del cumplimiento
de los requisitos de los marcos nacionales. Si los prestadores no estan
acreditados, los alumnos se encontrardn en desventaja en lo que hace al
reconocimiento de las cualificaciones. Sin embargo, los marcos nacionales
pueden dar apoyo al reconocimiento de los aprendizajes adquiridos gracias
a estos proveedores si sus programas estan explicitamente alineados con
competencias y normas basadas en los resultados (Bjornavold, 2000). Cuanto
mayor sea la correspondencia entre estas normas y los requerimientos del sector
industrial y el empleo, mayor serd la probabilidad de que sean reconocidas
las cualificaciones obtenidas en entornos de capacitacién no formal.

5. Procesos de control de la calidad

Los procesos de control de la calidad constituyen un componente integral
de los sistemas de cualificaciones. Estos procesos estan disehados para
satisfacer las necesidades de todas las partes interesadas del sistema de FPC,
por ejemplo, los estudiantes, las fuentes de financiamiento (incluidos los
gobiernos nacionales), los empleadores, los prestadores de servicios educativos
y los responsables de la formulacién de politicas gubernamentales. Como se
muestra en el cuadro IX4, el alcance y la solidez de los procesos de control
de calidad difieren entre los paises. Algunos elementos en comtn son,
por ejemplo, la acreditacion de los prestadores de servicios educativos y el
mantenimiento de la acreditacion, la aprobacién de programas y cualificaciones,
la determinacién del grado de uniformidad entre los resultados de distintos
proveedores y el otorgamiento de las calificaciones.

En lo que se refiere al control de la calidad, en la regién de Asia y el
Pacifico predomina el “modelo de conformidad” o “modelo de compatibilidad”,
que es el adoptado por Malasia, Filipinas y Singapur, entre otros paises
(Bowen-Clewley, Cooper y Grannall, 2010). Este modelo se concentra en la
elaboracién de criterios para acreditar normas, cualificaciones, prestadores
de servicios educativos, evaluadores y/o cursos con el objeto de asegurar
que en el ambito de la FPC la instruccion y la evaluacién sean uniformes
en todo el pais. Sin embargo, se trata de un modelo que resulta sumamente
costoso, pues exige sistemas centralizados fuertes, y auditorias y exdmenes
periddicos, asi como tareas de seguimiento en casos de incumplimiento
con las normas de desempefio. Este enfoque es el mas conveniente para los
paises donde la calidad de la ensefianza y formacién técnica y profesional
es baja o despareja, o donde existen numerosos prestadores que brindan sus
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servicios educativos dentro de instituciones con diferentes requerimientos
y estructuras organicas.

6. Marcos regionales de referencia para cualificaciones

La Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) elaboro recientemente
el Marco de Referencia para las Cualificaciones (ASEAN Qualification Reference
Framework (AQRF)) que apunta a ofrecer en esta region un pardmetro de
referencia y un instrumento de equivalencia para todas las cualificaciones a
fin de beneficiar mediante el reconocimiento de las cualificaciones otorgadas
en la region a los empleadores, a los prestadores de servicios educativos y a
quienes buscan empleo (Paryono, 2013).

El AQRF representa una herramienta que puede utilizarse para facilitar
la migracién transfronteriza de trabajadores, que reviste particular relevancia
desde la creaciéon de la Comunidad Econémica de la ASEAN en 2015. Se
espera que el marco AQRF en el futuro permita reconocer médulos o grupos
menores de habilidades adquiridas por los trabajadores que no constituyen
cualificaciones en el sentido estricto. El reconocimiento objetivo de estas
competencias podria facilitar atin mas la movilidad de la fuerza laboral.

Con estos fines, la Secretaria de la ASEAN y la Organizacion
Internacional del Trabajo estan desarrollando dos instrumentos para
facilitar la transferencia de cualificaciones: los acuerdos de reconocimiento
mutuo (MRA) —que se concentran en las competencias profesionales,
como la ingenieria, la arquitectura, la contabilidad, la agrimensura, la
enfermeria, la medicina, la odontologia y el turismo— y el reconocimiento
mutuo de las cualificaciones, que se enfoca en las cualificaciones técnicas
y profesionales®.

Los paises miembros de la Cumbre de Asia Oriental también estan
analizando propuestas para crear un marco regional destinado a garantizar
la calidad de la FPC (Paryono, 2013), que tendra como meta proporcionar una
serie de principios, normas e indicadores de calidad a fin de ayudar a estas
naciones a desarrollar, mejorar, reformar, orientar y evaluar la calidad de
sus sistemas de ensefanza y formacion técnica y profesional, y ofrecer una
base para lograr la armonizacién de los SNFPC”. Los marcos regionales de
control de la calidad pueden servir como una herramienta para promover y
supervisar el mejoramiento de los sistemas de FPC de los paises miembros.
Este objetivo se puede alcanzar mediante la adopcién de estos marcos a fin
de delinear pardmetros de referencia que luego sean utilizados para llevar

®  Véase [en linea] http:/ /apskills.ilo.org/events/ilo-national-workshop-implementation-of-mutual-
recognition-of-skills-in-preparation-for-aec.

Véase [en linea] www.asean.org/news/asean-secretariat-news/item/asean-develops-framework-
to-facilitate-movement-of-skilled-labor-and-professionals.
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a cabo evaluaciones coherentes y uniformes, y para determinar si se han
puesto en marcha y revisado las medidas necesarias para mejorar la calidad
de los sistemas de FPC (Bateman y otros, 2012).

D. Prestadores de servicios de ensenanza
y formacion técnica y profesional

Todos los paises de Asia y el Pacifico cuentan con una gama de proveedores de
FPC que ofrecen oportunidades de obtener una educacion formal, no formal
o informal por medio de distintos tipos de programas (véase el cuadro IX.5).
Aunque no existen definiciones universales de estos términos, las siguientes
descripciones cuentan con una aceptacion generalizada:

e La educaciéon formal se lleva a cabo en establecimientos de
ensefianza y formacién y conduce a la obtencion de certificaciones
de diferentes niveles. Esta clase de educacion es estructurada, se
basa en un curriculo e impone a los docentes y alumnos requisitos
claramente definidos.

® Laeducacién no formal se lleva a cabo fuera de entornos formalesy,
sibien puede ser estructurada, suele presentar mayor flexibilidad.
Los prestadores no formales actiian como complementos o
suplementos de los prestadores formales y tienden a desempefiarse
en entornos comunitarios, el lugar de trabajo u organizaciones
de la sociedad civil.

* Laeducaciéon informal se suele describir como una capacitacion
inintencional, que ocurre en el lugar de trabajo, en el entorno
familiar o durante las actividades de ocio.

Los sistemas de FPC maduros de la regién cuentan con un abanico
de prestadores publicos y privados que ofrecen programas formales de FPC
en los tltimos afios de las escuelas secundarias, centros de capacitacion,
institutos politécnicos y universidades. En estos sistemas, los prestadores
no formales suelen ofrecer una variedad de cursos que otorgan créditos,
como en la Reptblica de Corea y Singapur. Los centros comunitarios de
formacién prestan servicios a los alumnos que quedan fuera del resto
del sistema. Con el objeto de garantizar una empleabilidad continua, en
Singapur, los programas de difusién comunitaria tienen como destinatarios
a los trabajadores mal remunerados, los jovenes, las minorias étnicas, las
personas con discapacidades y a quienes tienen mas de 40 anos. No es tan
habitual que los centros comunitarios de formacién ofrezcan cursos que
otorguen créditos, pues su centro de atenciéon esta puesto, sobre todo, en
las cualificaciones requeridas para el preempleo y la transicion entre un
empleo y otro.
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Cuadro IX.5
Prestadores de servicios de ensefianza y formacion técnica y profesional, por pais
Pais Sistemas de FPC Prestadores

Afganistan® Formales Escuelas secundarias de FPC
Establecimientos privados de FPC
Establecimientos publicos de FPC

No formales Centros de formacion
Sector privado
ONG
Camboya® Formales Programa de FPC en las escuelas secundarias: tres niveles diferentes

de un afio de duracién cada uno

Institutos politécnicos

Establecimientos de formacion profesional

No formales Los centros de formacion provinciales y los centros de formacion
profesional ofrecen programas de uno a cuatro meses de duracion
Prestadores del sector privado y ONG
Indonesia® Formales Escuelas secundarias de formacion profesional y escuelas

técnicas superiores

Establecimientos de educacion superior que imparten FPC:

- Academias terciarias (que ofrecen capacitaciéon en un Gnico campo
de especializacion)

- Colegios superiores

- Politécnicos

- Institutos

- Universidades

No formales Los prestadores de servicios de formacion profesional no formal (Balai

Latihan Kerja (BLK)) ofrecen cuatro tipos de capacitacion:

- Formacion institucional (destinada a aumentar las cualificaciones de
quienes buscan empleo)

- Formacion no institucional: unidades transferibles de capacitacion

- Programas de aprendizaje

- Formacion basada en la demanda

Malasia® Formales Establecimientos de FPC: escuelas secundarias inferiores y superiores
Universidades técnicas
Politécnicos
Institutos de formacion profesional
No formales Institutos de ensefianza superior
Filipinas®  Formales Establecimientos administrados por la Autoridad de Educacién Técnica

y el Desarrollo de Habilidades (TESDA)

Universidades y establecimientos terciarios estatales
Centros de formacion regionales y provinciales de la TESDA
Institutos de formacion agricola

Institutos privados

No formales Centros comunitarios de formacion
Republica Formales Escuelas secundarias de formacion profesional
de Corea’ Politécnicos de formacién profesional

Universidad de Tecnologia y Educacion de la Republica de Corea
Centros de formacién que funcionan dentro de empresas

No formales Establecimientos de formacién profesional
Centros comunitarios de formacion
Tailandia® Formales Establecimientos de FPC
Institutos de formacién profesional
No formales Centros comunitarios de formacién
Viet Nam" Formales Establecimientos de formacioén técnica y profesional
No formales Centros comunitarios de formacion

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_afg_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_khm_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_idn_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory
of_ NQFs _Malaysia.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_phl_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_kor_en.pdf.

Véase [en linea] www.unescobkk.org/education/resources/resources/education-system-profiles/thailand/
higher-tvet.

Véase [en linea] www.tvet-vietnam.org/.
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Algunos paises, como Malasia, la Reptblica de Corea, Singapur y
Tailandia, estan fortaleciendo sus capacidades institucionales con miras a
dotar a sus SNFPC de un mayor grado de inclusividad. Los programas mas
eficaces se basan en la demanda y tienen curriculos estandarizados, modernos
y pertinentes que proporcionan “competencias verdes” y empresariales
transferibles que incluyen el uso de la tecnologia e incorporan la formacién
en el lugar de trabajo. La Reptiblica de Corea creé un organismo especializado
que es responsable de integrar las TIC en todos los niveles del sector de la
ensenanza y la formacion®.

E. Programas de ensenanzay formacion técnica
y profesional

Los programas de FPC varian en extensién y temas: van de talleres de medio
dia sobre higiene o alfabetizacion, por ejemplo, a maestrias cuatrienales en
tecnologias aplicadas. La mayoria de los cursos formales de FPC comienzan
en el nivel secundario superior y duran de uno a tres afios. Algunos
establecimientos de educacién superior, como las escuelas técnicas superiores
o los institutos politécnicos, también ofrecen programas de uno a tres afios de
duracion, y algunas universidades imparten cursos técnicos especializados
en campos como la ingenierfa. En el cuadro IX.6 se resumen las clases de
programas ofrecidos por los prestadores de FPC y su articulacién con la
educacion superior.

Cuadro IX.6
Clases de programas ofrecidos por los prestadores de servicios de ensefianza
y formacion técnica y profesional y su articulacién con la educacién superior

. Sistema Articulacion con la
Pais de FPC Prestadores Programas educacién superior
Afganistan® Formal Escuelas secundarias de FPC  Agricultura, ganaderia, Elingreso ala

Establecimientos privados veterinaria, adm|n|stra0|9’n un|\{er5|dad es
de FPC de empresas, construccion, posible mediante
o - ingenieria, arte. el reconocimiento
Establecimientos publicos de créditos.
de FPC )
No existe actualmente
No Centros de formacion Carpinteria, fontaneria, un sistema para validar
formal Sector privado mecanica de motores, los res,““?‘,jos dela
reparacion de televisores, capacitacion no formal
ONG ingenieria eléctrica, e informal. Se esta
informatica. elaborando un sistema

Los prestadores privados ~ de reconocimiento.
ofrecen cursos de

informatica elemental,

inglés, programas de

contabilidad y gestion.

8

Véase [en linea] http://english keris.orkr/es_ak/es_ak_100.jsp.
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Cuadro IX.6 (continuacion)
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. Sistema Articulacién con la
Pais Prestadores Programas -2 h
de FPC 9 educacion superior
Camboya® Formal Escuelas secundarias Reparacion de vehiculos, Los programas de
superiores mecanica general, transicién brindan

Programa de FPC: tres niveles tecnologia informatica, acceso a programas de

diferentes de un afio de mecanica agrlcola,. ) dos afos de duracion

duracién cada uno eIectnqdad, elgctronlca, que finalizan con la

Politécni mecanica de sistemas entrega de un diploma.
olitécnicos i i6 . .

o de refrigeracion e Quienes provienen

Establecimientos de ingenieria civil. del sistema de

formacion profesional educacion no formal

No Los centros de formacion Agricultura basica, pueden reingresar al

formal  provinciales y los centros de  construccion, reparacion  Sistema formal tras
formacion profesional ofrecen  de motores, artesanias aprobar pruebas de
programas de uno a cuatro y procesamiento de equivalencia.

meses de duracion. alimentos basicos. No existe actualmente

Prestadores del sector privado un mecanismo para el

y ONG reconocimiento de las

cualificaciones
o créditos.
Indonesia® Formal  Escuelas secundarias de Tecnologia e ingenieria, Si el estudiante
formacién profesional y salud, arte, artesanias aprueba un

escuelas técnicas superiores y turismo, tecnologias examen nacional,

Establecimientos de educacion ?e la informacién y potdrslmgre_sa; a q

superior que imparten FPC: as comunicaciones establecimientos de

) o (TIC), aptitudes educacion superior.

- Academias terciarias agroempresariales, Los Balai Latihan
(que ofrecen capacitacion  agrotecnologia, gestion Kerja (BLK) estan
en un unico campo de de empresas. acreditados y otorgan
especializacion) una certificacion.

- Colegios superiores En teoria, podrian

- Politécnicos articularse con la

- Institutos educacion superior

- Universidades mediante un sistema

No Los BLK ofrecen cuatro tipos  Educacion preescolar, de transferencia
formal  de capacitacion: educacion de jovenes, de créditos.

- Formacion institucional empoderamiento de la Tedricamente, la
(destinada a aumentar las ~ Muler, alfabetizacion. capacitacion informal
cualificaciones de quienes tamblen podria
buscan empleo) articularse con la

- Formacién no institucional: educacion superior
unidades transferibles de mediante evaluaciones
capacitacion llevadas a cabo por

- Programas de aprendizaje el gobierno.

- Formacion basada
en la demanda

Malasia® Formal  Establecimientos de FPC: Las materias de Acreditacion previa
escuelas secundarias formacion profesional al aprendizaje
inferiores y superiores dictadas en escuelas experiencial.

Universidades técnicas z:f\tjig?oir?es iergleunin?ielmoTa Nota: las 22 materias

Politécnicos i6 ig deformacién

) y construccion, la economia - fesional dictadas
Institutos de formacion d(IJm_e?tlca,’ It? agricultura g ¢ njvel secundario
profesional y la informatica. se articulan con los
Amplias cualificaciones certificados nacionales
posescolares en todas de cualificaciones.
las areas técnicas y
profesionales.
No Institutos de Sin especificar
formal ensefianza superior
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Cuadro IX.6 (conclusion)

q Sistema Articulacién con la
Pais de FPC Prestadores Programas educacion superior
Filipinas®  Formal Establecimientos Amplia variedad de Programas de

administrados por la TESDA programas de FPC transicién pos-FPC
Universidades y Sistema de formacion
establecimientos terciarios alternativa basado en
estatales competencias, una
Centros de formacion entrevista y/o it
regionales y provinciales un examen escrito.
de la TESDA Ingreso flexible a los
Institutos de formacion agricola programas nacionales
. ] de cualificaciones que
Institutos privados otorgan certificados.
No Centros comunitarios de
formal formacion
Republica Formal Escuelas secundarias de Ingenieria Los prestadores se
de Corea’ formacién profesional Tecnologia acreditan mediante
Politécnicos de formacion Agricultura il Bzr}co_ de Créditos
profesional c ) cademicos.
. . . omercio
Universidad de Tecnologia y o Los alumnos pueden
Educacion de la Republica Sector maritimo acceder a la Cuenta
de Corea Nota: las escuelas de Aprendizaje
. e Permanente.
Centros de formacién que secundarias
funcionan dentro de empresas especializadas en
formacion profesional
guardan un vinculo directo
con las necesidades
de la industria.
No Establecimientos de formacion Docencia, agricultura,
formal profesional enfermeria, ciencias
Centros comunitarios de m?rmrzas, s_a!udf,’ )
formacion arte, educacion fisica,
fisioterapia, pesca,
aviacion.
Singapur®  Formal El Instituto de Educacion El ITE ofrece 99 cursos en Un proceso formal de
Técnica (ITE) presta servicios 11 sectores”. articulacién vertical
h FO R " :
Idestmaddosdal 25% mfc?ngr qe Los politécnicos ofrecen y ho|r|zontal permite
to:s grat uba: 0s s.,ec;m anc:st. | alrededor de 50 cursos quet'as persotnas i
res establecimientos en total. o[\ \\erosos sectores con |nua|l.rf1jen e mejoren
Politécnicos industriales. sus cualificaciones
. ) y se readapten.
Universidades
No Sin especificar (véase Sin especificar (véase
formal el cuadro 1X.9). el cuadro 1X.9).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises.

a

b

o

a

o

@

E

1.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_afg_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_khm_en.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_idn_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory
of_NQFs _Malaysia.pdf.

Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_phl_en.pdf.
Véase [en linea] www.unevoc.unesco.org/wtdb/worldtvetdatabase_kor_en.pdf.

Véase [en linea] http://uil.unesco.org/fileadmin/keydocuments/LifelongLearning/en/UIL_Global_Inventory
of_NQFs _Singapore.pdf.
Véase [en linea] www.tda.edu.au/resources/Singapore_TVET_system_16_Dec_2012.pdf.

Recursos, pertinencia y estandarizaciéon

Son considerables los requisitos y los recursos necesarios para impartir los
curriculos pertinentes de la ensefianza y formacion técnica y profesional.
Incluyen un ndmero acotado de alumnos por docente, equipamiento
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préctico para el desarrollo de las cualificaciones, recursos relacionados con
las TIC e instalaciones adecuadas que permitan reproducir las précticas
vigentes en la industria. Para muchos de los paises de Asia y el Pacifico,
representa un reto permanente reunir los recursos necesarios para
impartir la FPC.

Se suele plantear que los graduados de programas de FPC de nivel
secundario y postsecundario no logran satisfacer las necesidades de los
empleadores, porque sus cualificaciones son demasiado acotadas o se basan
en practicas obsoletas. Si los curriculos carecen de pertinencia, los graduados
no podran zambullirse de inmediato en la actividad y, por lo tanto, seran
incapaces de cumplir con las exigencias de su empleo. En Malasia se ha
llegado a la conclusiéon de que la pertinencia de los curriculos constituye
una preocupacion continua.

La estandarizacién de los resultados obtenidos por los prestadores en
funcién de los curriculos es otro punto débil de los actuales sistemas nacionales
de FPC. Varios paises han emprendido acciones para mejorar este aspecto.
En Malasia se creé la Junta Malasia de Técnicos con miras a estandarizar la
calidad de los curriculos educativos impartidos por los prestadores ptiblicos
y privados. El pais también esta trabajando estrechamente con los sectores
productivos a fin de incrementar la pertinencia de los curriculos.

2. El aprendizaje practico en el lugar de trabajo

“En la historia de la humanidad, el aprendizaje préctico en el lugar de trabajo
se destaca por ser el aspecto mds sobresaliente, comin y dominante del
proceso que entrafa aprender una ocupacién” (Billett, 2013). El desarrollo
profesional es un componente clave, si no el principal, de la formacién
profesional y capacitacion. La evidencia sugiere que si se involucra a los
alumnos en actividades laborales reales dentro del lugar de trabajo, se
logra un aprendizaje especifico para cada situacién y la adquisicién de
cualificaciones profesionales mds generales de areas como el trabajo en
equipo y la resolucién de problemas. En los paises de Asia y el Pacifico, se
observa una demanda creciente de FPC impartida en el ambiente laboral,
incluidos los programas de aprendizaje.

En la region existen diversos modelos de programas de aprendizaje.
En Camboya, por ejemplo, las empresas con més de 60 empleados estan
obligadas a contratar a un 10% de trabajadores como aprendices o a
pagar en concepto de multa el 1% de la masa salarial total. Se estima que
entre el 6% y el 13% de las empresas cumplen con la ley de programas de
aprendizaje. Persisten algunas dudas respecto de la calidad, la retenciéon y la
empleabilidad de los aprendices, y respecto de los salarios cobrados durante
el programa de aprendizaje y su continuidad una vez finalizado el programa.
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En Camboya, el 92% de los aprendices son mujeres, lo que indica que la
mayoria de estos programas se llevan a cabo en el sector de la vestimenta
(UNESCO, 2013b).

En Filipinas, el sistema formal de aprendizaje es bastante pequefio,
pero estd bien desarrollado y goza de cimientos institucionales sélidos.
Las compafias que desean contratar aprendices y las instituciones que
ofrecen elementos de formacion fuera del puesto de trabajo tienen que estar
acreditadas. El contenido de la capacitacién se basa en normas nacionales
de competencias elaboradas en conjunto con la industria.

3. Competencias transferibles

La formacién basada en competencias técnicas es un componente vital
de la FPC, pero ya no se la considera suficiente por si misma. Ahora se
atribuye importancia capital a la ensefianza de competencias transferibles,
concepto del que existen diversas definiciones. En lineas generales, se
trata de competencias que permiten a las personas adaptarse al cambio, de
suerte que puedan llevar una vida productiva y significativa. Estos ambitos
educativos incluyen el pensamiento critico e innovador, las aptitudes inter
e intrapersonales, la ciudadania mundial, y la alfabetizacién mediatica e
informacional (UNESCO, 2014). Hui y Cheung (2014) plantean que dichas
habilidades constituyen la denominada alfabetizacién cultural.

En la region de Asia y el Pacifico, la inclusién de competencias
transferibles en la FPC se da a ritmos diferentes y de manera despareja
(UNESCO, 2014). Algunos paises estan introduciendo el concepto de
competencias transferibles en sus politicas, mientras que otros las estan
sometiendo a pruebas piloto en el nivel donde se imparte la formacion.
En el cuadro IX.7 se brindan ejemplos de algunos de los diversos modelos
utilizados por los prestadores.

Cuadro IX.7
Modelos de ensefianza de competencias transferibles

Pais Ensefianza de competencias transferibles?
Japon Extracurricular: programa de un dia de duracién que combina instruccion

tedrica y practica.
Malasia Modelo de difusion: se imparten médulos de competencias transferibles como

disciplinas aisladas (por ejemplo, capacitacién industrial en habilidades blandas).
Viet Nam Modelo de infusion: las cualificaciones se introducen al proceso de aprendizaje.

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
Transferable Skills in Technical and Vocational Education and Training: Policy Implications,
Bangkok, 2014.

2 En el modelo de infusién, las cualificaciones transferibles se transmiten a lo largo del proceso de aprendizaje,

sin plazos especificos, mientras que en el modelo de difusion, cada calificacion se ensefia por separado
mediante médulos de duracién variable.
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4, "Competencias verdes” y empresariales

Ademas de la necesidad de que todos los alumnos desarrollen competencias
transferibles, es preciso saber cudles son las aptitudes empresariales requeridas
para poner las ideas en marcha y tomar decisiones creativas e innovadoras.
En la actualidad, la mayoria de los programas de formacion profesional y
capacitacién estdn concebidos para preparar a los alumnos para que consigan
un empleo remunerado, sobre todo en grandes empresas. Se presta menos
atencion a las competencias que podrian permitir a los estudiantes trabajar por
cuenta propia o en alguna pyme (Badawi, 2013). La adquisicién de aptitudes
empresariales brinda la alternativa de embarcarse en un empleo auténomo y
de fundar pequenas empresas en el ambito local, que representan un factor
esencial en lo que hace a mitigar la pobreza y ofrecer oportunidades a los
grupos vulnerables.

El cambio climaético, la degradacion del medio ambiente y la escasez de
recursos no solo modifican la naturaleza del trabajo, sino que también exigen
una respuesta de parte del sector de la FPC que garantice que las personas
puedan adquirir los conocimientos y las habilidades necesarios para avanzar
hacia una economia verde y una sociedad ecolégica. La ecologizacion de la
formacién profesional y capacitacién es uno de los principales caminos que
conducen hacia el desarrollo sostenible y la responsabilidad social de las
empresas (UNESCO-UNEVOC, 2013a).

F. Profesionalizacion de las escuelas

Se observa una tendencia mundial hacia una menor divisién entre la educacion
general, y la formacién profesional y capacitacion. Varios paises emprendieron
un proceso orientado a que las escuelas secundarias transmitan competencias
profesionales a fin de garantizar que, al graduarse, los alumnos lleven consigo
las destrezas que necesitaran para hallar un empleo y permanecer dentro
del mercado laboral. En lineas generales, esta “profesionalizacién” de la
educacion secundaria comenz6 en la década de 1970. El objetivo original
era fomentar la inclusion de grupos menos privilegiados en el ambito de la
educacion y la formacién a fin de achicar las brechas educativas y evitar la
fragmentacién social (Lauglo, 2005).

Indonesia aument6 los componentes de FPC impartidos en el nivel
secundario con el objeto de dotar a los estudiantes de las aptitudes laborales
que facilitaran su ingreso al mercado de trabajo (Paryono, 2011). Camboya
también llev6 adelante un cambio radical en las escuelas secundarias: casi
el 70% ahora tiene el centro de atencién puesto en la formacién profesional
y capacitacion. Esta modificacion se debi6 a que el pais se dio cuenta de
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que al completar el nivel secundario los jévenes carecian de competencias
suficientes para insertarse en el mercado laboral.

Los estigmas asociados con la FPC persisten en algunos paises, donde
todavia se la considera una educacién de segunda clase, por lo que muchos
estan tratando de revertir esta imagen. Indonesia ha mejorado la oferta de FPC,
mientas que China increment? los contenidos de educacion general impartidos
en los programas de FPC. Indonesia y la Republica de Corea intensificaron
la articulacién entre la FPC y la educacion superior (Ratnata, 2013).

Durante la tiltima década, la imagen de la FPC mejor¢ significativamente
en Singapur. Ahora un tercio de los estudiantes se matriculan en institutos
de tecnologia en el undécimo afo de la escolaridad, cambio que se debi6 a
una profunda reforma del sistema de FPC en términos de infraestructura,
curriculos, programas innovadores y publicidad (Seng, 2011). El Instituto
de Educacién Técnica, que atiende las necesidades del 25% inferior de la
cohorte escolar, ahora tiene una mision claramente definida: aborda las
necesidades especificas de ciertas cohortes en particular y ofrece un campus
con infraestructura moderna. El instituto instrumenté un proceso riguroso
para el desarrollo de los curriculos, ofrece un modelo pedagégico orientado
a los procesos y trabaja en asociacion con las empresas. En la India, se ha
introducido en la ensefianza primaria el concepto de trabajo, y en el nivel
secundario inferior se incorporé la formacién preprofesional (Marope,
Chakroun y Holmes, 2015).

G. Laensenanzay formacion técnicay profesional:
el personal docente

Como se ejemplifica en el cuadro IX.8, las competencias pedagodgicas de los
docentes de FPC varian entre los paises de la region.

Cuadro 1X.8
Capacitacion de los docentes para desempeiiarse en la formacion
profesional y capacitacion, por pais

Pais Practica vigente en el ambito de la formacion de docentes de FPC

Afganistan Se requiere una licenciatura para ser docente en el ambito de la ensefianza y formacion
técnica y profesional. Sin embargo, mas del 50% de los instructores de FPC no tienen
un titulo de este nivel.

Brunei En Brunei Darussalam hay solo una institucion dedicada a formar docentes: el Instituto
Darussalam  de Educacion Sultan Hassanal Bolkiah (SHBIE) de la Universidad de Brunei Darussalam.
Recientemente fue transformado en una escuela de estudios superiores con el objeto de
elevar el nivel de las cualificaciones de todos los docentes, incluidos los instructores de FPC.
Los programas de capacitacion de los docentes de FPC incluyen los siguientes:
- Maestria en Educacion (FPC)
- Diplomatura en Educacion (FPC)
- Centro de Educacion Continua, Universidad de Brunei Darussalam
- Diploma en Educacion Técnica
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Cuadro IX.8 (conclusion)

Pais

Practica vigente en el ambito de la formacion de docentes de FPC

Camboya

En el pais se imparten dos clases de formacion docente: un trayecto académico y un trayecto
de FPC (Instituto Nacional de Formacién Técnica). Cada uno de ellos se imparte bajo la
égida de un ministerio diferente. La formacién de docentes de FPC es un programa anual
para instructores de estudiantes del nivel inferior o superior. Los instructores del nivel inferior
tienen que tener un titulo afin o superior, mientras que los del nivel superior deben contar con
una licenciatura como requisito minimo.

El Instituto Nacional de Formacion Técnica también capacita a un grupo selecto de
graduados universitarios para que se conviertan en docentes de FPC y mejoren las
competencias de los actuales formadores.

Indonesia

Las universidades forman docentes de FPC para las escuelas secundarias técnicas y
profesionales. Para el afio 2015, todos los docentes debian haber completado un proceso
de certificacion que les exigia tener un titulo de educacion superior.

La certificacion de los docentes se basa en normas elaboradas por la Junta Nacional
de Normas.

Un centro de desarrollo de la formacién profesional ofrece capacitacion en el empleo a los
instructores de FPC.

Republica
Democratica
Popular Lao

La Universidad Nacional Lao ofrece formacion en preservicio a quienes se estan capacitando
como docentes de FPC. En lineas generales, se considera que los instructores de FPC estan
poco calificados.

Malasia

El objetivo es llegar a un punto en el que todos los docentes de FPC hayan obtenido un
primer titulo. El pais estd avanzando hacia una nueva norma nacional para la calificacion de
los docentes de FPC. Es preciso estandarizar la formacion de los instructores de FPC entre
numerosos prestadores.

Myanmar

Dos centros de capacitacion de docentes de FPC forman instructores técnicos idoneos.
Quienes desean ensefiar en una universidad técnica deben obtener un primer titulo.

Los docentes de FPC que se desempefian en instituciones, escuelas e establecimientos
superiores técnicos reciben su capacitacion por medio de cursos practicos basados
en las competencias.

Nepal

En 1991 se creo el Instituto de Formacion en Ensefianza Técnica (TITI), pero la capacitacion
en preservicio o en el empleo no es de caracter obligatorio para los instructores de FPC. El
requisito para ser contratados como docentes de establecimientos de formacién profesional
suele ser una diplomatura, una licenciatura o una maestria en un campo especializado.

Es preciso elaborar normas de competencias para los docentes de FPC.

Hay méas de 10.000 docentes de FPC en el sector publico y privado.

Republica
de Corea

Los docentes de FPC se forman en Koreateach y se los clasifica como instructores
profesionales, instructores generalistas e instructores in situ.

Singapur

El Instituto de Educacion Técnica (ITE) de Singapur imparte su propio programa de formacion
de docentes de FPC, que se basa en las competencias, se orienta a la practica y esta
suplementado por actividades de tutoria y supervisiéon en el empleo llevadas a cabo por
docentes experimentados.

Viet Nam

La calidad de los docentes de FPC es baja y los salarios son mediocres. No existe un
plan de desarrollo profesional, y los equipamientos y los materiales pedagoégicos resultan
insuficientes. Tampoco se han formulado programas especificos para la formacion de
docentes de FPC.

Sin embargo, el pais esta empefiado en ayudar a estos instructores a cumplir con las normas
de caracter obligatorio que rigen la industria, en los casos en que existan. Para alcanzar esta
meta, los docentes deberan regresar a las empresas cada 2 a 5 afios para actualizar sus
habilidades practicas y adquirir conocimientos acerca de las nuevas tecnologias.

Fuente: SEAMECO VOCTECH, “The excellence of teacher education and research innovation”, report from the
Expert Meeting on TVET Teacher Education in Southeast Asia, Bangkok, 25-28 diciembre de 2012;
Centro Internacional de la UNESCO para la Educacidn y Formacidn Técnica y Profesional (UNEVOC),
World TVET Database - Country Profiles [en linea] www.unevoc.unesco.org/go.php?q=New%20
country%20reports %20in%20World%20TVET%20Database.
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Aunque los paises de la region puedan tener modelos dispares
de formacién de docentes de FPC, si comparten la expectativa de que
los docentes e instructores de FPC sean expertos en su campo técnico
y expertos en educaciéon. Los docentes de FPC deben desplazarse entre
el mundo de las destrezas manuales o tecnolégicas —que constituyen
los cimientos de numerosos empleos y ocupaciones tradicionales— vy el
mundo del anélisis, el pensamiento critico, la innovacién y el razonamiento
abstracto que viene de la mano de la industria moderna. También deben ser
docentes calificados capaces de adoptar diferentes enfoques pedagégicos
segun convenga.

Para cumplir con estos requisitos, es menester que la formacion de los
docentes de FPC guarde un vinculo activo con las empresas, las investigaciones
académicas y los mejores métodos de ensenanza (Gamble, 2013). Sin
embargo, aunque algunos paises de Asia y el Pacifico tienen procedimientos
bien articulados para formar a estos docentes, otros disponen de exiguos
recursos. Malasia, el Pakistan, Bangladesh y Sri Lanka, por ejemplo, cuentan
con institutos nacionales de formacién docente. Si bien a todas luces ello
constituye una ventaja, también es cierto que estos establecimientos suelen
ser anticuados, por lo que requieren modernizar la pedagogia utilizada para
impartir y evaluar las ensenanzas.

Filipinas cuenta con mas de 23.000 formadores de FPC que cubren
mas de 215 competencias. En 2006 se puso en marcha el Programa Nacional
de Cualificaciones de Formadores y Evaluadores de FPC (National
TVET Trainers-Assessors Qualifications Programme (NTTAQP)) con el
objeto de garantizar la competencia en el d&mbito de las competencias
en oficios y las metodologias de ensefianza y evaluacién. El programa
estd organizado en cuatro niveles: i) formador y evaluador; ii) disefio y
desarrollo de la formacién; iii) tutoria y supervisiéon de las actividades de
formacion, y iv) formador master. En Indonesia, se elaboraron y aprobaron
normas para los evaluadores, y cada vez existe un mayor nimero de
evaluadores calificados.

En 2009, universidades de China, Indonesia, la Reptblica Democrética
Popular Lao, Malasia, Tailandia y Viet Nam crearon la Plataforma de
Cooperacion Regional (RCP) para la Capacitacion de Docentes de Formacion
Profesional en Asia a fin de mejorar la formacién de estos instructores. En
2013, la RCP desarroll6 curriculos bésicos para la capacitacion de docentes
de formacion profesional en el campo de la ingenieria mecénica y la
ingenieria eléctrica en el nivel de grado universitario. Cabe esperar que la
adopcién de curriculos basicos permita a los establecimientos intercambiar
instructores y alumnos y que, en un futuro cercano, las cualificaciones gocen
del reconocimiento mutuo (Hung, 2013).
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1. Pedagogia de la formacién profesional y capacitacion

Es preciso tener en cuenta que los contenidos pedagégicos transmitidos en
los cursos de formacién de docentes de FPC deben reflejar el hecho de que
muchos estudiantes de este d&mbito tienen su propia subcultura y formas
de aprender. Sin embargo, esta informacion no forma parte de los métodos
didacticos a los que estan expuestos y que perpetian la mayoria de quienes
se estan formando como futuros docentes de FPC.

En un informe reciente, Hau-Fai Law y Miura (2015) se concentraron
en las metodologias de formacién docente que predominan en siete paises
de Asia y el Pacifico. Si bien se detectaron disparidades, todos los gobiernos
de estas naciones admiten la necesidad de modificar el principal método
de ensenanza y aprendizaje a fin de abandonar el enfoque de instruccién
basada en el docente y adoptar un enfoque participativo centrado en el
aprendizaje. Este tipo de metodologia incluye actividades basadas en
proyectos, el aprendizaje integrado basado en distintos temas y la resolucion
de problemas, el aprendizaje experiencial y actividades que involucran la
investigacion préctica, debates, trabajos en equipo, grupos de discusién y
presentaciones (Hau-Fai Law y Muira, 2015).

Muchos paises también han reconocido la necesidad de modificar
los formatos de evaluacién para dejar atrds los exdmenes sumativos y
mayoritariamente tedricos y adoptar evaluaciones formativas basadas en
el desempenio. La capacitacion profesional de los docentes de FPC también
exige incorporar la investigacién en su propia cultura de aprendizaje. Ahora
en todo el mundo se considera que en general la investigacién representa un
componente esencial de la educacién superior y que la FPC deberia abrazar
también este principio. Asimismo, en un mundo que ahora atraviesa un
constante cambio tecnolégico, resulta imprescindible que los docentes de
FPC participen activamente en actividades de desarrollo profesional. Esto
sucederd en forma natural si cada docente mantiene lazos estrechos con la
industria, pues es este sector el que introduce las tecnologias mas modernas
en las practicas empresariales.

2 Los docentes de ensefanza y formacidén técnica
y profesional y su vinculo con la industria

Majumdar (2011) considera que la columna vertebral de la capacitacién de
los docentes de FPC es su nexo con la industria. Los docentes de FPC deben
interactuar con las compafiias, mejorar periddicamente sus cualificaciones
con la ayuda de sus interlocutores del ambito empresarial, forjar vinculos
laborales estrechos con ellos y sacar provecho de estas experiencias a fin de
influir en la elaboracién de los curriculos y la practica docente. Solo entonces
la creacién de un equipo de docentes de FPC calificados e idoneos serd una
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meta realista. Es sabido que los establecimientos de FPC de paises menos
industrializados suelen recibir un apoyo limitado de parte de la industria
(UNESCO-UNEVOC, 2012b). No obstante, paises mds desarrollados, como
Indonesia, Malasia, Singapur y la Reptblica de Corea, mantienen vinculos
laborales méas estrechos con las empresas, pues los consideran vitales para
contar facilmente con una mano de obra calificada en sintonia con la realidad.

Indonesia acufid el concepto de “fabrica escuela” como un medio para
reforzar el nexo entre la industria y la capacitacion de docentes de FPC. Los
docentes invitan a miembros de la industria a llevar a cabo actividades de
produccion en su establecimiento de FPC, lo que permite a los alumnos
informarse acerca del alcance y el nivel de las cualificaciones requeridas
para cumplir con las normas de las empresas. También sirve para educar a
los docentes de FPC acerca de estas normas y la cultura laboral de sectores
especificos. Otros enfoques consisten en colocar a docentes de FPC en
compafiias determinadas como empleados de tiempo parcial o en designar
a algunos empleadores como docentes de tiempo parcial. Ambos enfoques
se usan actualmente en China.

H. La ensenanzay formacion técnicay profesional
y los grupos vulnerables

La mayoria de los programas de FPC no formales tienen como destinatarios
grupos vulnerables, por ejemplo, los trabajadores desempleados o subempleados,
los analfabetos, los jovenes (en particular, los que no tuvieron acceso a la
educacién secundaria o no la completaron) y las mujeres. En los paises en
desarrollo, la mayoria de estas iniciativas se encauzan por medio de programas
de preempleo y se concentran en la aritmética elemental y la alfabetizacion
(véase el cuadro IX.9). En algunos casos, estos programas conducen a
programas de desarrollo de habilidades laborales, algunos de los cuales son
de breve duracién y se centran en los resultados que garantizan una salida
laboral. En sintonia con el principio de la educacién permanente, todos los
programas deben comprender las competencias transferibles y, en el caso de
los grupos vulnerables, deben brindar, sobre todo, aptitudes empresariales.

Resulta interesante notar que, en el caso de los sistemas de FPC maduros,
los programas tienen como destinatarios mas especificos a subgrupos de la
poblacién vulnerable y estan disenados para garantizar la empleabilidad
continua. Dichos subgrupos incluyen a los trabajadores mal remunerados,
los jévenes, las minorias étnicas, las personas con discapacidades y quienes
tienen mas de 40 anos. Los establecimientos que ofrecen programas para
grupos vulnerables son tanto organismos gubernamentales como entidades
privadas (ONG e interlocutores de la industria).
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Cuadro 1X.9
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Prestadores y programas de los sistemas nacionales de ensefianza y formacion
técnica y profesional para grupos vulnerables

Prestadores de FPC para grupos

Pais TS Programas
Afganistan El departamento de alfabetizacion del Alfabetizacién laboral y adquisicion
gobierno supervisa las iniciativas de las ONG de habilidades
Camboya Centros comunitarios de formacion Programas de equivalencia
Programas de alfabetizacion
Destrezas para la vida activa: peluqueria,
costura, escultura, siembra de arroz.
Indonesia Los prestadores de los Balai Latihan Kerja Educacion preescolar, educacion de
(BLK) se enfocan en los alumnos pobres jévenes, educacion para el empoderamiento
que abandonaron los estudios primarios de la mujer, alfabetizacién, formacion
o secundarios. profesional y pasantias, programas de
Los proveedores estan ubicados en grandes ~ €quivalencias y otras clases de capacitacion
zonas urbanas, centros urbanos mas destinadas a desarrollar las habilidades
pequefios y zonas rurales. de los alumnos.
Los centros de formacion provincial y los Agricultura basica, construccion, reparacion
centros de formacion profesional tienen como de motores, artesanias y procesamiento
destinatarios de sus servicios las zonas de alimentos basicos.
rurales. El objetivo es reducir los problemas  peluqueria y estética
sociales y la pobreza. Informatica
Turismo
Republica Establecimientos de educacién no formal Alfabetizacion
Democratica Formacién profesional basica
Popular Lao
Republica Los alumnos de los institutos politécnicos Curriculo orientado hacia el empleo
de Corea comprenden a los desertores escolares, los Formacion adaptada a las necesidades
desempleados y los grupos desfavorecidos. de las empresas
El sistema de cheques escolares Neilbaum Destrezas practicas
compensa el costo de la ensefianza y El programa ESP de asistencia para el éxito
formacién técnica y profesional. laboral ayuda a los desempleados a buscar
activamente un empleo.
Singapur Singapur ofrece varios programas para Programa NEXSTEP destinado a jévenes
diversos grupos vulnerables: desocupados
- Jovenes desocupados Reconversion de las habilidades
- Trabajadores desempleados Programa Colocacién y Formacion (PnT)
- Traba!adores de mayor.edad Programa ADVANTAGE!
- Trabajadores poco calificados y mal
remunerados Creacion de empleo
Tailandia Centros comunitarios de formacion® Ensefanza de una alfabetizacion funcional
Iniciativa “Dirigidos por docentes Segunda oportunidad de formacion para
experimentados” quienes no completaron su educacion formal
Administracién local, administracion Capacitaciéon basada en
gubernamental o administracion de empresas habilidades practicas
Viet Nam Centros comunitarios de formacion en el Erradicacion del analfabetismo

ambito provincial®
Centros comunitarios de formacion en el
ambito comunal o local

Programa adaptado a las necesidades

de los alumnos: alfabetizacion, tecnologia,
lenguas extranjeras

Formacion y reclasificacion a una
categoria superior

Mejora de las destrezas para la vida
orientada hacia la realizacion personal

y el desarrollo comunitario

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion oficial de los respectivos paises.

a \éase [en linea] www.unescobkk.org/fileadmin/user_upload/appeal/Literacy_and_Conrtinuing_Education/
Meetings_Conferences/RegionalResearchWorkshop/Presentations/Thailand.pdf.

® Véase [en linea] www.unescobkk.org/fileadmin/user_upload/appeal/Literacy_and_Conrtinuing_Education/
Meetings_Conferences/RegionalResearchWorkshop/Presentations/Viet Nam.pdf.
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Los grupos vulnerables no logran acceder con facilidad a estos
programas en ninguno de los paises de Asia y el Pacifico (Caillods, 2010).
Tradicionalmente, el acceso a las oportunidades de FPC suele ser una opcién
disponible en el nivel secundario superior (entre los 15y los 18 afios de edad).
Para aprovechar estas oportunidades, los estudiantes por lo general tienen
que haber completado la ensefianza primaria y secundaria inferior. Asf,
por numerosas y diversas razones, un nimero considerable de adolescentes
de la region no se benefician de estas oportunidades de formacién por el
mero hecho de no haber estado suficiente tiempo dentro del sistema de
educacion formal. Entre los obstaculos con que se topan las mujeres y los
jovenes se pueden mencionar, por ejemplo, cuestiones de género, motivos
socioecondmicos o étnicos, y las disparidades entre el &mbito rural y urbano.

Las nifas, en particular, estin subrepresentadas en el nivel secundario
en numerosos paises de la region, como Camboya, la Reptiblica Democratica
Popular Lao y el Afganistan. A menudo, la discriminacién por razones de
género estd enraizada en el contexto sociocultural del pais. Ciertas normas
socialmente aceptadas relacionadas con practicas como el matrimonio de
menores de edad, los embarazos precoces y una salud materna precaria
impiden a las niflas comenzar o completar la ensefianza secundaria superior.
Desde el punto de vista econdmico y cultural, se espera que las jovenes
permanezcan en el hogar para cuidar a los nifos y cultivar alimentos. Es
posible que los padres se muestren renuentes a enviar a sus hijas a la escuela
debido a ciertas condiciones, como la escasez de agua, la ausencia de servicios
sanitarios separados por sexo, la presencia de muy pocas mujeres en puestos
docentes y las grandes distancias que deben recorrer. Las mujeres adultas
que estan en busca de oportunidades educativas también pueden verse
constrefiidas por estas restricciones, las que se exacerban en zonas rurales
y entre ciertos grupos étnicos en zonas urbanas.

Los centros comunitarios de formacién constituyen un proveedor comtin
de la FPC destinada a los grupos vulnerables en el &mbito local; funcionan
en 25 paises de Asia y el Pacifico y en la tltima década experimentaron
un crecimiento significativo (véase el cuadro IX.10). Ofrecen servicios de
enseflanza basica; alfabetizacion; desarrollo de competencias y formacion
profesional; capacitacién orientada a generar ingresos; aptitudes para el
desarrollo comunitario y empresarial; formacion en el &mbito de la cultura,
la recreacion y los deportes; e instruccion en las ciencias de la informacion
y la conectividad (Miyazawa, 2015).

En Viet Nam, por ejemplo, los centros comunitarios de formacién (CLC)
ofrecen programas para grupos vulnerables, incluidos los jovenes y adultos
que buscan empleo como funcionarios publicos, en pequefias empresas o
como trabajadores rurales. También se imparten programas destinados a los
ancianos con el objeto de aumentar su participacién en la comunidad. La
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meta general apunta a mejorar la calidad de los recursos humanos y crear
una sociedad aprendiente.

Cuadro IX.10

Numero de centros comunitarios de formacién y de alumnos, por pais
Pais Numero de centros comunitarios de formacion
Indonesia 4 513 centros
Filipinas 843 centros
Republica de Corea 4 992 centros y mas de 27 millones de alumnos
Tailandia 8 764 centros y mas de 2 millones de alumnos
Viet Nam 10 994 centros y mas de 13 millones de alumnos

Fuente: |. Miyazawa, Transforming Education and Training Systems to Create Lifelong Learning Societies
in the Asia-Pacific, Bangkok, Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO), 2015 [en linea] www.unescobkk.org/fileadmin/user_upload/appeal/Literacy_
and_Conrtinuing_Education/Meetings_Conferences/RegionalResearchWorkshop/Presentations/
LLL_and_education_system.pdf.

En Tailandia, los centros de bricolaje Fix-It ofrecen cursos de
mantenimiento de herramientas de trabajo, maquinaria agricola, equipamiento
y electrodomésticos (Choomnoom, 2011). Sin embargo, la mayoria de estas
oportunidades de formacién parecen no contar con ningtin reconocimiento,
por lo que tampoco obtienen acreditacion alguna.

Los centros comunitarios de formacién afrontan diversos problemas.
Los marcos nacionales de cualificaciones no reconocen las posibilidades
de formacion ofrecidas por estos centros; por ende, se lleva a cabo un
niimero exiguo —o nulo— de procesos para reconocer las cualificaciones.
A menudo, el personal directivo no ha recibido capacitacién, los fondos
resultan insuficientes y la infraestructura es limitada. La relaciéon con los
organismos gubernamentales puede ser bastante compleja cuando mltiples
departamentos son responsables de la prestacién de los servicios (UNESCO,
2013a). Ciertos grupos y sectores preconizan que la formacién permanente
proporcionada en los centros comunitarios debe ser reconocida por los
marcos nacionales de cualificaciones.

l. Las alianzas publico-privadas en los sistemas
nacionales de formacioén profesional y capacitacion

Para asegurar que los SNFPC se basen en la demanda, se suele argumentar
que las partes interesadas pertinentes de una industria actualizada deben estar
involucradas en cada estrato de gobernanza y en cada nivel de la estructura
orgéanica. En la region de Asia y el Pacifico se ha forjado una amplia gama
de alianzas publico-privadas en materia de FPC (ADB, 2009). Numerosos
gobiernos estan en vias de analizar opciones y de elaborar mecanismos
para acrecentar la participacion del sector privado en la oferta y la demanda
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de FPC. Los gobiernos tienen que asegurar que los organismos ptblicos
tengan la capacidad de reglamentar, supervisar y contratar correctamente a
prestadores de FPC privados; de desarrollar la capacidad de los proveedores
privados de ofrecer productos de calidad; y de poner en marcha procesos
que contribuyan a forjar y llevar adelante alianzas entre el sector ptiblico y
el privado. Dichas asociaciones deben incluir a las pequefias, medianas y
grandes empresas a fin de que se reconozca el pleno potencial que ofrece el
desarrollo de las competencias.

En varios paises existen ejemplos de estas alianzas. En Camboya, al sector
privado se lo invita activamente a los establecimientos de FPC para ayudar
en las actividades de formacion en areas como la tecnologia, la ingenieria,
la electricidad y la arquitectura. En Malasia, las actividades de colaboracién
comprenden la investigacion, las pasantias y los programas de formacién
de base laboral (véase el cuadro IX.11). En Singapur, la industria participa
tanto en la formulacién de politicas como en la elaboraciéon de curriculos
con el objeto de garantizar que las cualificaciones serviran para alcanzar el
objetivo deseado. En la Republica de Corea, las empresas se involucran en
numerosos niveles del sistema nacional, mientras que en Tailandia, el Colegio
de Técnicos Petroquimicos es el fruto de un emprendimiento conjunto entre
la industria y el gobierno, concebido para satisfacer la necesidad de contar
con técnicos calificados. La vinculacién con el sector privado se traduce en
un entendimiento més cabal de la demanda de formacién y permite mejorar
continuamente los contenidos de los programas educativos, sobre todo en
el &mbito de la innovacién tecnolégica’.

Cuadro IX.11
Malasia: programas de colaboracién, por clase de institucion
Ministerio Instituciones Programas de colaboracion
Ministerio de  Universidades técnicas Doctorado en campo afin a la industria
Educacion

Investigacion, innovaciones y comercializacion

Superior — — -
Politécnicos Formacién industrial

Programas de pasantias
Practicas industriales para profesores
Profesores invitados
Ministerio de  Institutos de ensefianza superior Formacioén de base laboral
Educacion Institutos de formacion profesional ~ Programas de practicas
Escuelas de formacion profesional ~ Nociones elementales de gestién financiera

Establecimientos de Programas de practicas
educacion general

Fuente: KHMER Times, “Public-Private Partnership Contributes to Labor Development” [en linea] http://www.
khmertimeskh.com/news/799/public-private-partnership------ contributes-to-labor-development/.

®  Véase [en linea] www.khmertimeskh.com/news/799/public-private-partnership------contributes-
to-labor-development/.
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J. Financiamiento de los sistemas nacionales
de formacion profesional y capacitacion

Los sistemas de FPC basados en la demanda estan en sintonia con las necesidades
de la poblacion y la industria en materia de ensefianza y formacién. Para
que se pueda poner en practica este tipo de sistema, se precisan fuentes de
financiamiento definidas y diversificadas (Atchodrena, 2014), pues los fondos
proporcionados por el gobierno suelen resultar insuficientes para llevar a cabo
los cambios necesarios. Como ya se analiz, las alianzas publico-privadas
también desempefian un papel de importancia. Por tratarse de un tema tan
complejo, la revisién de documentos llevada a cabo para este estudio no
hall6 la cantidad de informacién esperada.

En el macronivel, el financiamiento es necesario para desarrollar
y poner en marcha un sistema nacional e integral de FPC. Dicho sistema
deberia incluir un organismo nacional responsable de las cualificaciones,
marcos nacionales de cualificaciones, organismos encargados de fijar las
normas y organismos de acreditacion. En el micronivel, los establecimientos
de formacioén y otros prestadores del servicio, incluidos los lugares de trabajo,
precisan este financiamiento. Para garantizar su eficacia, la FPC necesita un
niimero relativamente acotado de alumnos por cada instructor e instalaciones
confiables, y debe contar con inversiones periédicas para adquirir nuevos
equipos y para mantener y reparar los equipos existentes (Dubois y Balgobin,
2010). Los sistemas de FPC sélidos también requieren fondos especialmente
asignados para la formacién de los docentes y evaluadores y para la mejora
de sus cualificaciones. Como se describe a continuacién, este financiamiento
puede provenir de diversas fuentes.

Los fondos nacionales de capacitaciéon son el vehiculo utilizado en
muchos paises para unificar distintas fuentes de financiamiento, aumentar el
volumen de los recursos destinados a la formacién y asignar estos capitales.
Los fondos de capacitaciéon ofrecen un marco institucional para reunir y
asignar los recursos econémicos. En general funcionan fuera de los canales
presupuestarios habituales del gobierno. En se brindan detalles de algunos
modelos actuales de financiamiento vigentes en la region de Asia y el Pacifico.

Cuadro 1X.12
Asia y el Pacifico (paises seleccionados): sistemas actuales de financiamiento
Pais Financiamiento
Afganistan El Fondo Fiduciario para la Reconstruccion del Afganistan es financiado por

donantes. Existe un sistema de financiamiento publico de la FPC, pero todavia
en una etapa muy incipiente.

Camboya La Junta Nacional de Capacitacién asigna el financiamiento otorgado por el Fondo
Nacional de Formacién (Fondo de Subsidios Educativos y Fondo para la Creacion de
Autoempleo). Las fuentes de financiamiento comprenden al gobierno, organizaciones
internacionales, donantes y otras partes interesadas.
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Cuadro I1X.12 (conclusién)

Pais Financiamiento
Hong Kong El Consejo de Formacion Profesional encauza los fondos para formacion en forma
(China) de becas, préstamos y subsidios otorgados a los estudiantes.

Existe un fondo autofinanciado destinado a la educacion postsecundaria, que cuenta
con el apoyo del gobierno.

Las universidades son financiadas por el Estado o por el sector privado.

Indonesia La responsabilidad estd en manos del gobierno nacional, los gobiernos locales
y las comunidades.
El 20% del presupuesto nacional —tras la deduccion de los salarios de los
docentes— se destina a la educacion

El financiamiento que se encauza hacia las instituciones educativas adquiere la
forma de subsidios.

Malasia El Fondo para el Desarrollo de los Recursos Humanos depende del impuesto
sobre el desarrollo de los recursos humanos, que grava a grupos especificos de
empleadores. El Fondo para el Desarrollo de Habilidades también otorga préstamos
a quienes estan formandose para adquirir competencias, sobre todo a los alumnos
que han completado la escolaridad secundaria.

Republica La asignacion del financiamiento publico estéd en manos de los ministerios y los
de Corea gobiernos municipales.

El financiamiento otorgado por el sector privado se canaliza en forma de un seguro
de accidentes laborales costeado por los empleados y los propietarios de las
empresas. También funcionan establecimientos privados solventados por los propios
usuarios.

Singapur La Agencia Singapurense para el Desarrollo de los Trabajadores (WDA) administra
el Fondo para el Desarrollo de Habilidades. Las fuentes de financiamiento estan
representadas por los aportes de todos los empleadores del pais.

Fuente: Centro Internacional de la UNESCO para la Educacion y Formacién Técnica y Profesional (UNEVOC),
World TVET Database - Country Profiles [en linea] www.unevoc.unesco.org/go.php?q=New %20
country%20reports %20in%20World%20TVET %20Database.

K. Conclusiones

Los paises de Asia y el Pacifico han puesto en practica estrategias diversas
para adaptar los modelos de FPC vigentes a fin de satisfacer las necesidades
sociales y econémicas, que cambian a un ritmo vertiginoso. Reviste importancia
critica analizar la fluidez de la demanda y el grado de respuesta a ella. Este
examen puede servir de motor para llevar adelante la vision estratégica,
los planes operacionales y la evaluacion del sistema en su totalidad. Dicho
enfoque permite elaborar un modelo coherente y tal vez tinico de FPC en
lugar de copiar sistemas y procesos de jurisdicciones que pueden tener
contextos y necesidades considerablemente distintos. Si se toman prestados
los sistemas de FPC de otros paises y se los introduce en entornos nacionales
diferentes, se pueden obtener resultados mediocres.

Cabe recordar que la FPC presta servicios a un amplio abanico de
beneficiarios, incluidos los jovenes, los trabajadores de bajos ingresos, las
mujeres, las personas con discapacidades, los desempleados y los migrantes.
Cada uno de estos grupos presenta caracteristicas, limitaciones y contextos
radicalmente diferentes, pero todos necesitan quedar comprendidos dentro
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de la estrategia de FPC. La necesidad de lograr este grado de inclusividad
redundé en una creciente aceptacién de la idea de que se deben ofrecer
muiltiples caminos para llegar a la adquisicién de cualificaciones profesionales
y competencias laborales, y de que todos estos caminos deben contar con
el reconocimiento del sistema de FPC. Existe un consenso general de
que los sistemas de formacién profesional y capacitacion deben incluir los
siguientes elementos:

e la formacién en el lugar de trabajo por medio de procesos no
formales (programas de aprendizaje) e informales (capacitacion
en el empleo);

* una formacién impartida por instituciones ptblicas y privadas;
* marcos basados en competencias institucionales y empresariales;

e programas de capacitacion destinados a grupos especificos de
beneficiarios, y

e formacién profesional impartida en las escuelas secundarias.

La importancia de los programas que combinan habilidades genéricas
(a veces denominadas cualificaciones para el empleo o competencias
transferibles), aptitudes empresariales y componentes técnicos se reconoce
cada vez mas. Este enfoque apunta a mejorar la capacidad de adaptacion de
los trabajadores a un entorno laboral que se diversifica a un ritmo acelerado y
a facilitar la movilidad de la fuerza laboral en economias que se desarrollan
a gran velocidad. Se precisa un volumen enorme de recursos para crear y
poner en marcha un sistema basado en la demanda que ofrezca amplias
oportunidades de educacion y capacitacion durante toda la vida, que satisfaga
los requerimientos laborales y que esté dotado de suficiente flexibilidad como
para lograr su cometido mediante miiltiples mecanismos.

Ademas, es necesario elaborar normas comparables a fin de evaluar
los resultados logrados por los alumnos independientemente del itinerario
recorrido para adquirir las cualificaciones en cuestion. Este ha sido el
impulso que llevé a la adopciéon de marcos nacionales y regionales de
cualificaciones y de normas nacionales y regionales sobre competencias y
cualificaciones. Estos marcos nacionales incorporan procesos formales de
control de la calidad. El modelo basado en el cumplimiento del control de
calidad es el utilizado con mayor frecuencia en la regién de Asia y el Pacifico.
En conjunto, los marcos nacionales de cualificaciones y los procesos de
control de la calidad se utilizan para fijar normas, establecer los resultados
esperados del proceso de aprendizaje en funcién de grupos determinados
de cualificaciones, acreditar a los prestadores de los servicios de formacién,
elaborar procesos que permitan reconocer los aprendizajes previos, y
llevar adelante los procesos de evaluacion y certificaciéon. Ahora se hace
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gran hincapié en forjar una relacion fructifera con la industria a la hora de
elaborar los marcos y las normas, la que ha devenido en una caracteristica
esencial de las actividades orientadas a garantizar la pertinencia, la calidad,
la reputacion y la sostenibilidad de los sistemas de FPC.

El propésito de la formacién profesional y capacitacién siempre ha sido
preparar a los alumnos para ser exitosos en su trabajo, en su comunidad y en
su vida personal. Si bien este objetivo quizas haya permanecido inmutable
durante siglos, el mundo que gira en torno de la FPC atraviesa una etapa
de cambios sin precedentes signados por una miriada de nuevos desafios.
Entre los retos que deben afrontar los SNFPC, se encuentra la necesidad
de asegurar su financiamiento y lograr su asequibilidad. Los modelos de
financiamiento sostenible comparten varias caracteristicas, por ejemplo,
un enfoque que prioriza las alianzas publico-privadas y empleadores que
desempefian un papel destacado en la gobernanza del sistema en general y,
sobre todo, en lo concerniente a la asignacién de los fondos para capacitacion.
El sistema de financiamiento debe ser transparente y basarse en funciones
administrativas independientes a fin de poner coto a la posibilidad de
corrupcion. Se debe alentar tanto la competencia entre los prestadores como
la evaluacién periddica del desempetio del fondo de capacitacion.

Los sistemas deben acoger a quienes tal vez ya hayan adquirido
todos los conocimientos y habilidades que necesitan pero carecen de una
certificacion o titulos, al tiempo que también incluyen a los alumnos no
tradicionales. Otras cuestiones se relacionan con la gestiéon de estudiantes
procedentes de muiltiples entornos educativos o de jurisdicciones diferentes, o
con la obligacién de cumplir con los objetivos del gobierno, al tiempo que se
observan las restricciones impuestas por los modelos de instruccion vigentes.

En el anexo se presenta un resumen de buenas practicas para la
puesta en marcha de SNFPC, basadas en los puntos sobresalientes de
diversos sistemas y paises analizados en este capitulo y en un vasto material
bibliografico. No obstante, cabe recordar que todas estas buenas practicas
atn deben adaptarse a las circunstancias especificas de cada pais y a las
caracteristicas especificas de los beneficiarios a quienes estara destinada la
formacion técnica y profesional.
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Anexo IX.A1

Buenas practicas en la adopcién de sistemas nacionales
de ensenanza y formacion técnica y profesional

A. Politica nacional de desarrollo de cualificaciones

Indicador Los sistemas nacionales de TVET forman parte integral de la politica nacional
de buena de desarrollo de cualificaciones del pais y tienen un fuerte nexo con la satisfaccion
practica 1 de las necesidades del mercado laboral y con el desarrollo social.

B. Formulacién de la politica de SNFPC

Indicador Antes de su formulacion, se llevé a cabo un analisis minucioso de los principales
de buena motores que impulsan la politica que rige el SNFPC, la cual es objeto de un examen
practica 2 periodico a fin de garantizar la vigencia y la pertinencia del sistema.

Indicador Los exdmenes proporcionan informacion soélida mediante un proceso de consulta

de buena que abarca a las partes interesadas clave, como los responsables de la formulacién

practica 3 de politicas, empleadores (pequefias, medianas y grandes empresas), asociaciones
empresariales, estudiantes, prestadores de servicios educativos, sindicatos, ONG
involucradas en la materia y organismos de financiamiento.

Indicador Se mide el grado en que los resultados de la TVET repercuten en el mercado

de buena laboral para garantizar una correspondencia adecuada entre el nivel y la clase de
practica 4 cualificaciones impartidas por el SNFPC y los requerimientos del mercado de trabajo.

C. Gobernanzay rendicion de cuentas

Indicador La gobernanza del SNFPC se basa en los principios de participacion, transparencia
de buena y rendicion de cuentas. Se aplica un proceso solido e inclusivo para garantizar
practica 5 la calidad.

D. Estructura organica

Indicador El marco nacional de cualificaciones es mas que un mero sistema de clasificacion
de buena jerarquica y esta disefiado para garantizar la adopcién de un sistema de
practica 6 cualificaciones coherente, unificado y fundado en las necesidades que reconoce
la formacion permanente y se basa en consultas con las partes interesadas.
Indicador Las actividades de TVET estan centralizadas en una autoridad de modo que el sistema

de buena nacional sea coordinado, eficaz y eficiente.
practica 7
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E. Cualificaciones

Indicador Las cualificaciones se disefian de modo de identificar las habilidades, los
de buena conocimientos y los atributos fundamentales que los graduados necesitan para
practica 8 desempefiar diversas funciones en un contexto amplio. Las oportunidades que
permiten adquirir cualificaciones estan presentes en distintos entornos, incluidos
los lugares de trabajo y los establecimientos educativos.
Indicador Las cualificaciones de TVET hacen hincapié en resultados claramente definidos que
de buena describen en forma explicita lo que los graduados pueden ser, hacer y saber
practica 9 al completar la calificacién.

F. Evaluacion del aprendizaje

Indicador La evaluacion se concentra en los resultados, se basa en la evidencia y considera
de buena que el aprendizaje constituye un proceso integrado y multidimensional que con el
practica 10  transcurso del tiempo se refleja en el desempefio.

G. Reconocimiento, validacién y acreditacion
del aprendizaje’®

Indicador Las metodologias de evaluacién incluyen la oportunidad de evaluar y acreditar a
de buena quienes adquirieron competencias mediante una capacitacion formal o informal.
practica 11

H. Gestion de los trayectos de formacion

Indicador Los marcos nacionales de cualificaciones incluyen sistemas y procesos que facilitan
de buena la movilidad vertical y horizontal entre los trayectos de formacion.
practica 12

l.  Vinculos regionales

Indicador Los SNFPC estan alineados con los marcos regionales de cualificaciones a fin
de buena de garantizar la transferibilidad y el reconocimiento mutuo de las cualificaciones
practica 13  en la region.

10" Los términos utilizados para describir estos procesos varian entre distintos paises, por ejemplo,
reconocimiento de aprendizajes previos, reconocimiento o equivalencia de competencias actuales,
y acreditacién de aprendizajes anteriores.
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J. Prestacion de los servicios de ensenanza
y formacion técnica y profesional

Indicador La acreditacion de los prestadores de TVET asegura que tienen la capacidad

de buena de desarrollar, impartir y evaluar los programas y de garantizar su calidad, y que

practica 14  cuentan con los recursos necesarios para tales fines. Estos programas cumplen con
requerimientos especificos relativos a los resultados basados en las competencias.

Indicador Los programas de TVET reflejan el lugar de trabajo y sus requerimientos, estan

de buena centrados en los alumnos y se basan en los principios de las buenas practicas de

practica 15  la ensefianza y formacion técnica y profesional al tiempo que hacen hincapié en un
enfoque participativo.

Indicador Los prestadores de TVET forjan vinculos con la industria con el objeto de que sus

de buena docentes y alumnos estén expuestos a programas caracterizados por su vigencia

practica 16y pertinencia.

Indicador Los instructores y evaluadores del @mbito de la TVET estan capacitados y son idéneos

de buena tanto en el campo de su especializacion técnica como en lo concerniente a los

practica 17  procesos de formacion y evaluacién basados en competencias.

Indicador En todos los niveles, los prestadores de TVET se interrelacionan con otros

de buena prestadores, incluidos los que se desempefian en los lugares de trabajo y los

practica 18  proveedores no formales, con el objeto de fomentar la interrelacién entre los diversos
programas que se ofrecen.

Indicador Los responsables de la formulacion de politicas, los prestadores, los empleadores

de buena y las demas partes interesadas trabajan en conjunto para garantizar la calidad

practica 19  de los programas de TVET ofrecidos a los grupos vulnerables.

Indicador Los programas destinados a grupos vulnerable abarcan la aritmética elemental

de buena y la alfabetizacion en el entorno laboral, las competencias transferibles

practica 20 vy las aptitudes empresariales.

K. Financiamiento sostenible

Indicador
de buena
practica 21

Se han puesto en marcha sistemas de financiamiento sostenible y responsable que
propician la posibilidad de ampliar la cobertura de los programas de TVET y mejorar
su calidad.







Capitulo X

Instituciones y programas de formacion
profesional y capacitaciéon en México

Tvico Ahumada Lobo

Introduccion

En este capitulo se examinan las principales caracteristicas de las instituciones
encargadas de la formacién profesional y capacitaciéon (FPC) del Estado
mexicano, que ha fomentado el desarrollo de las competencias laborales de la
poblaciéon mediante dos tipos de intervenciones'. Por un lado, ha estipulado
un conjunto de disposiciones legales para obligar a los patrones a capacitar
a sus trabajadores y, por otro, ha implementado politicas y programas
publicos que imparten FPC o proporcionan apoyos para la capacitacion de
los trabajadores. Los sistemas de FPC que operan estos programas pueden
clasificarse en tres tipos, segtn la duracién de sus planes de estudio y la
vinculacién laboral de los participantes: i) bachillerato tecnolégico, con
planes de estudios de tres anos? ii) capacitacion para el trabajo, que puede ser

! Este capitulo se basa en Ahumada Lobo (2014), que presenta de manera detallada las caracteristicas
de las instituciones y programas que conforman los sistemas de FPC, asi como todas las referencias
bibliograficas en que se sustenta esta exposicion.

“Bachillerato” se refiere a la “educacién secundaria alta”, segunda y tltima etapa de la educacion
secundaria, de acuerdo con la Clasificacién Internacional Normalizada de la Educacion (CINE 2011)
(UNESCO, 2013).
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escolarizada o no escolarizada, con cursos de corta duracién, y iii) capacitacion
en el trabajo, que puede ser el propésito primordial de la intervencion ptiblica
o solo un componente complementario de programas que tengan otro
objetivo principal.

El Gobierno mexicano establecié los primeros sistemas de FPC
con el fin de preparar los recursos humanos que requeria el proceso de
industrializacion. Posteriormente, en periodos y regiones en que ha habido
excedentes de personal calificado, esos sistemas se han desarrollado por
dos razones adicionales. Por un lado, se pretende incrementar el capital
humano de los trabajadores y las empresas para mejorar su productividad y
competitividad, por lo que la FPC se plantea como una politica de promocién
del desarrollo. Por otro, se busca aumentar la empleabilidad de grupos de
desempleados considerados prioritarios, por lo que la FPC se convierte en
una politica activa del mercado laboral.

Si bien los sistemas de FPC tienen varias décadas de existencia, sus
propositos, planes de estudio, poblacién objetivo y vinculacién con el aparato
productivo se han adaptado a las condiciones econdmicas de cada momento.
Cuando se establecieron, la economia mexicana tenia un crecimiento
medio anual del 6%, y su sector industrial crecia a tasas aun mas elevadas.
No obstante, en el periodo maés reciente ha registrado una tasa reducida,
apenas por encima del 2% promedio anual en los tltimos diez afios y, entre
2013 y 2015, inferior al 2% (INEGI, 2016). Ademas, ese crecimiento ha sido
muy desigual dentro de cada sector econémico y entre distintos sectores.
Por ejemplo, en manufacturas, la fabricacién de equipo de transporte ha
aumentado a una tasa promedio del 7% anual, mientras que la industria
quimica se ha estancado. La desigualdad también se manifiesta por entidad
federativa: mientras Querétaro, Aguascalientes y Quintana Roo tienen tasas
por encima del 5% promedio anual en los tltimos diez afios, en Chiapas y
Oaxaca son inferiores al 2%. El lento crecimiento de la economia, en particular
del sector industrial, que tiene el mayor nivel de formalidad, ha provocado
que en la tltima década el empleo informal haya constituido alrededor
del 58% del empleo total. Ese contexto econémico ha condicionado el desarrollo
reciente de los sistemas de FPC.

El capitulo consta de seis apartados principales. Los tres primeros
corresponden a cada uno de los grupos de FPC. El cuarto apartado describe el
sistema de certificacion de las competencias laborales, adquiridas enla FPC o
en la practica laboral. En el quinto se valora la coordinacién interinstitucional
entre las dependencias vinculadas a la FPC. En el tltimo se presentan
las conclusiones.
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A. Bachillerato tecnolégico

La educacién de nivel medio superior, que por mandato constitucional
serd obligatoria a partir de 2022, se imparte en dos modalidades®. Por una
parte, el bachillerato general, que prepara a los estudiantes para transitar a
la educacién superior. Por otra, el bachillerato tecnolégico, que constituye
la intervencioén ptblica clave del Estado mexicano para formar los recursos
humanos que requiere el desarrollo econémico del pais. Esa modalidad es
bivalente en el sentido de tener una orientacién propedéutica, que otorga a
sus egresados el certificado académico exigido para continuar sus estudios
de nivel superior, a la vez que les proporciona una carrera técnica que los
prepara para incorporarse de manera inmediata a una actividad productiva.

La Secretaria de Educacion Publica (SEP), a través de la Subsecretaria de
Educacién Media Superior (SEMS), es la responsable de normar el bachillerato
tecnoldgico, que se ofrece a través de cuatro sistemas: los bachilleratos
tecnolégicos en materia agropecuaria, industrial y maritimo-pesquera, asi
como las escuelas de educacion profesional técnica (INEE, 2011).

La Direccién General de Educacion Tecnoldgica Agropecuaria (DGETA)
coordina 284 centros de bachillerato tecnolégico agropecuario (CBTA) y
6 centros de bachillerato tecnolégico forestal (CBTE).

La Direccién General de Educacion Tecnoldgica Industrial (DGETTI)
opera 168 centros de estudios tecnolégicos industrial y de servicios (CETIS)
y 284 centros de bachillerato tecnolégico industrial y de servicios (CBTIS).
En complemento, coordina los colegios de estudios cientificos y tecnolégicos
de los estados (CECYTES), ubicados en 29 de las 32 entidades federativas,
que operan 288 planteles de manera descentralizada.

La Direcciéon General de Educacién en Ciencia y Tecnologia del Mar
(DGECyTIM) coordina 35 centros de estudios tecnolégicos del mar (CETMar)
y 2 centros de estudios tecnolégicos en aguas continentales (CETAC).

El Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP)
coordina la operacién de 307 planteles, que forman profesionales técnicos
con estudios de bachillerato.

Para cursar el bachillerato tecnolégico se requieren estudios terminados
de secundaria. La modalidad presencial que se imparte en los cuatro sistemas
de bachillerato tecnolégico solo se dirige a jévenes, quienes la cursan en
seis semestres. Esos sistemas también ofrecen modalidades de educacion

3 La “educacion de nivel medio superior” se refiere a la “educacién secundaria alta”, de acuerdo

con la UNESCO (2013).
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abierta, semipresencial o a distancia, para jévenes y adultos que no tienen la
posibilidad de inscribirse en la modalidad escolarizada y asistir diariamente
a los planteles, ya sea por su edad, la ubicaciéon de su localidad de residencia
o sus obligaciones familiares y laborales. Se debe tener presente que el
bachillerato tecnolégico no escolarizado implica un desarrollo més limitado
de las actitudes y aptitudes asociadas a la escolaridad, tales como sociabilidad,
trabajo en equipo, creatividad, disciplina, motivacién y puntualidad.

En el ciclo escolar 2015-2016, aproximadamente 1,8 millones de
estudiantes se inscribieron en los sistemas de bachillerato tecnolégico, que
representaban alrededor de la tercera parte de la matricula de ese nivel. Entre
los jovenes de 15 a 17 afos residentes en el pais, alrededor de la cuarta parte
cursa el bachillerato tecnolégico (SEP, 2015). El porcentaje de egresados de
esos sistemas sigue siendo relativamente reducido en comparacién con la
poblaciéon econémicamente activa, a pesar de que su matricula ha crecido
de manera sostenida.

En diversos paises de América Latina, la insercién de los jévenes en
el mercado laboral se dificulta porque no poseen las competencias laborales
requeridas por el mercado laboral (CEPAL/OIT, 2013). Por el contrario, en
México existen varios sectores y regiones, sobre todo los que no estan ligados
ala economia exportadora, en que la oferta de trabajadores calificados excede
a la demanda laboral de la economia formal, por lo que una proporciéon
significativa de jévenes egresados de los sistemas de bachillerato tecnolégico
con adecuadas competencias laborales tienen que ocuparse en la economia
informal (INEGI, 2013).

Las similitudes entre los diferentes sistemas de bachillerato tecnolégico
se han acentuado debido a la tendencia a enfatizar las competencias genéricas
y a otorgar menor importancia a las especificas, asociadas a ocupaciones en
particular. Ademads, se ha buscado fortalecer el componente propedéutico
de todos los sistemas, con miras a reducir las diferencias con el bachillerato
general. Estos cambios se enmarcan en las tendencias registradas en
otros paises de incorporar el componente propedéutico en los sistemas de
bachillerato tecnolégico y uniformar sus contenidos curriculares con los del
bachillerato general (Banco Mundial, 2005; Benavot, 2006).

La DGETA, la DGET]I, la DGECyTM y el CONALEP han establecido
normas y mecanismos para operar los planteles que dependen directamente
de ellas, asi como para coordinarse con los organismos descentralizados
dependientes de los gobiernos estatales. Si bien cada organismo estatal tiene
un marco normativo distinto y se inserta de manera diferente en la estructura
organica del gobierno estatal, la dependencia del Gobierno federal encargada
de la respectiva coordinacién ha establecido politicas y criterios comunes a
cada sistema para realizar, entre otras tareas, el disefo curricular, la definicién
de la oferta de cursos, la profesionalizacién del personal docente y la mejora
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de la calidad. Ello aporta una base que, entre otros beneficios, facilita dentro
de cada sistema la colaboracion entre escuelas, el intercambio académico, la
movilidad entre planteles y la vinculacion con el aparato productivo.

Debido a su diversidad de origen y evolucion, asi como a sus diferentes
objetivos, cada sistema tendia a funcionar de manera independiente, sin
considerar los objetivos y caracteristicas de los otros sistemas y sin coordinacién
entre ellos. Ello provocaba escasa compatibilidad y complementariedad
entre programas de estudio, duplicidades y falta de aprovechamiento de
sinergias, por ejemplo, en las tareas de planeacion y evaluacion, la utilizacién
de infraestructura y otros recursos y el seguimiento a egresados.

En respuesta a esas deficiencias de coordinacion interinstitucional
la Reforma Integral de la Educaciéon Media Superior (RIEMS), iniciada en
2007 por la SEMS, ha avanzado en la articulacién de los diferentes sistemas,
incluido el bachillerato general, mediante la creacién de un Sistema Nacional
de Bachillerato (SNB). La RIEMS tiene como estrategias: i) la construccién
de un Marco Curricular Comin (MCC), que establece 11 competencias
genéricas comunes a todos los sistemas, asi como competencias disciplinares
y profesionales®; ii) la redefinicién de las caracteristicas de los distintos
sistemas para regularlos e integrarlos en el SNB; iii) el establecimiento de
mecanismos de gestion para formaciéon docente, apoyo a los estudiantes y
evaluacion integral, y iv) el desarrollo de una certificacion adicional que sea
comun a todos los sistemas (SEP, 2012 y 2013b).

En apoyo a la RIEMS, la SEMS ejecuta desde 2010 el Programa de
Formacién de Recursos Humanos Basada en Competencias (PROFORHCOM)
Fase II. Este programa se ha enfocado en la articulaciéon curricular de los
diferentes sistemas; el desarrollo de competencias genéricas, disciplinarias y
profesionales; la formacion docente basada en competencias, y la participacion
de los sectores productivos en el proceso de definicién de los estandares de
competencia laboral (BID, 2013).

En la redefiniciéon de los programas de estudio sustentada en una
educacién basada en estandares de competencia se ha enfatizado la
correspondencia del contenido de cada materia con los requerimientos del
aparato productivo. Sin embargo, los aspirantes a cursar el bachillerato
tecnologico tienden a seleccionar su especialidad a partir de sus preferencias,
sin darle mayor relevancia a la distribucién de la demanda laboral por
especialidades. En su mayoria, cuando comienzan ese bachillerato consideran
que, al terminarlo, continuardn sus estudios e ingresaradn en la educacién
superior, por lo que estan mas interesados en la orientacién propedéutica que
en la terminal. Incluso, una proporcion significativa estudia el bachillerato

*  Enel caso de las competencias profesionales solo se indica como deben definirse, pero no se busca

homogeneizarlas, o al menos articularlas, cuando son comunes a varios sistemas escolares (Kis,
Hoeckel y Santiago, 2009).
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tecnoldgico porque no fue admitida al bachillerato general. Ademas, al
considerar la posibilidad de requerir trabajar al terminar su bachillerato,
en general tienen una apreciacion optimista sobre sus perspectivas de
insercién laboral, pues consideran que serd mejor que la del promedio de
sus companeros.

B. Capacitacion para el trabajo

El Gobierno mexicano desarrolla dos tipos de capacitacién para el trabajo:
escolarizada, coordinada por la Direccién General de Centros de Formacién para
el Trabajo (DGCFT) de la SEP, y no escolarizada, que se dirige a trabajadores
desempleados y es responsabilidad de la Coordinacién General del Servicio
Nacional de Empleo (CGSNE) de la STPS, a través de los servicios estatales
de empleo (SEE), que dependen de los gobiernos estatales.

1.  Capacitaciéon de manera escolarizada

Sibien la trayectoria escolar promovida por el Gobierno implica que todas las
personas terminen su bachillerato, solo el 72% de los jovenes de 15 a 17 afios
accedi6 a ese nivel educativo en el ciclo 2014-2015 (SEP, 2015). Para quienes
no se incorporan al bachillerato, el Gobierno ofrece la capacitacion para el
trabajo escolarizada, que es la principal opcién para adquirir en cursos cortos
las competencias laborales que se requieren para el desempeno adecuado
de una actividad productiva.

La DGCFT de la SEP coordina el sistema de formacién para el trabajo,
conformado por dos subsistemas que imparten capacitacion de manera
escolarizada en cursos de corta duracién, de 120 a 600 horas en un maximo
de seis meses: por un lado, el subsistema de centros de capacitaciéon para el
trabajo industrial (CECATI), pertenecientes al Gobierno federal, y, por otro,
el subsistema de institutos de capacitacion para el trabajo (ICAT), organismos
descentralizados adscritos a los gobiernos estatales.

Para propiciar que los conocimientos impartidos sean pertinentes
a las demandas del mercado laboral, las especialidades y cursos de los
CECATI y los ICAT se basan en normas técnicas de competencia laboral
(NTCL) o normas de institucion educativa (NIE), definidas conjuntamente
con representantes de los empleadores.

Aunque el contenido de los planes de estudio busca responder a
los requerimientos del aparato productivo, sobre todo en las regiones y
sectores de mayor dinamismo econémico, la matricula de cada especialidad
no corresponde necesariamente a la estructura de la demanda laboral de
los posibles empleadores. Esto sucede cuando no existen mecanismos de
orientacion e induccién de la demanda de capacitaciéon y cuando es mayor
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el desconocimiento de las condiciones del mercado laboral por parte de los
estudiantes, quienes deciden las especialidades que cursaran en funcién de
sus preferencias y no de sus opciones efectivas de insercién laboral. Para
solicitar la admision a alguno de los cursos solo se requiere saber leer y
escribir y tener mas de 15 afios. La mayoria de los asistentes no ha terminado
la secundaria, aunque pueden asistir quienes tienen estudios de bachillerato.

Si bien la capacitacion para el trabajo es el componente principal de
esos subsistemas, también realizan acciones de capacitacion en el trabajo a
solicitud de empresas dispuestas a pagar por ella. En esos casos, el contenido
y la duracién de los cursos se adaptan a las necesidades de los empleadores.

El subsistema de los CECAT], iniciado en 1963, cuenta con 199 planteles
en todo el pais. En complemento, 27 gobiernos estatales (de un total de
32 entidades federativas en el pais) han establecido su correspondiente ICAT,
con 279 unidades de capacitacion. En el afio escolar 2015-2016, 1,8 millones
de personas (el 58% mujeres) se inscribieron en algtin curso de capacitacion
para el trabajo de estos subsistemas (SEP, 2015)°.

Los CECATI y los ICAT ofrecen diversos tipos de cursos. Los cursos
regulares pueden impartirse con programas de estudio basados en criterios
de competencia ocupacional o en educacién basada en competencias (EBC).
Los cursos de extension son de corta duracién y su finalidad es ampliar o
perfeccionar los conocimientos y habilidades técnicas, asi como la difusién de
nuevas tecnologias. La capacitacién acelerada especifica se dirige a empresas
privadas o entidades ptublicas que pagan para que sus trabajadores reciban
la capacitacion que requieren, en el marco de un convenio de colaboracién.
Con el fin de facilitar que los estudiantes lleven a cabo practicas laborales
en empresas, tanto los CECATI como los ICAT les otorgan becas de pasantia
(Fernandez Gutiérrez, 2012).

Los CECATI y los ICAT también desarrollan acciones méviles de
capacitacién, con la finalidad de impartir cursos en las regiones de dificil
acceso y carentes de escuelas que proporcionen formacion para el trabajo.
Los participantes tienden a ser personas de reducida escolaridad y buscan
capacitarse para mejorar su desempefo en micronegocios o actividades
de autoempleo. Existen tres opciones de acciones méviles de capacitacion:
traslado del docente para impartir los cursos en las instalaciones y equipo
del solicitante; desplazamiento del instructor y el equipo para impartir los
cursos en instalaciones proporcionadas por el interesado, e imparticion de los
cursos en el sitio del solicitante dentro de una unidad mévil acondicionada
como aula-taller.

®  Una misma persona puede contabilizarse varias veces si se inscribe en varios cursos durante

el afio.
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Ante el escaso dinamismo de la demanda laboral por parte del sector
formal de la economia, sobre todo en algunas regiones, los egresados de los
cursos de capacitacion para el trabajo han recurrido al autoempleo como opcién
para incorporarse a la actividad productiva (Pieck Gochicoa, 2012). Coneel fin
de apoyar a grupos de egresados a establecer un negocio propio, tanto los
CECATI como los ICAT ejecutan el Programa Emprendedores, que brinda
los conocimientos y herramientas necesarios para crear, operar y consolidar
una microempresa. También realizan acciones para propiciar el desarrollo y
la permanencia de los negocios de sus egresados, por ejemplo, mediante la
celebracion de congresos nacionales de empresarios y el establecimiento de
incubadoras de negocios. En 2012 existian 14 incubadoras de negocios (12 de
CECATIy 2 de ICAT), en las que se habian incubado mas de 100 proyectos
de negocios (SEP, 2013a).

Los egresados que acreditan los cursos de capacitacion de los CECATI
y los ICAT reciben un diploma de Reconocimiento Oficial de la Competencia
Ocupacional (ROCO) que certifica que han adquirido los conocimientos y
habilidades correspondientes. La DGCFT también otorga ese diploma a
quienes aprueban una evaluacion tedrico-practica que confirma que han
adquirido los conocimientos y habilidades directamente en el trabajo o
mediante el autoaprendizaje.

2. Capacitacion de trabajadores desempleados

El subprograma Bécate, en su origen, Programa de Becas de Capacitacion
para Trabajadores Desempleados (PROBECAT), se ha mantenido durante mas
de tres décadas como la principal intervencién publica para la capacitacion
de desempleados, como parte las politicas activas del mercado de trabajo
(Ahumada Lobo, 2007).

El Bécate proporciona a sus beneficiarios una beca de uno a tres salarios
minimos mensuales y un curso de capacitacion por un periodo que varia
entre uno y tres meses, con un minimo de seis horas de asistencia diarias
de lunes a viernes. El Bécate es uno de los subprogramas del Programa
de Apoyo al Empleo (PAE), que otorga subsidios para propiciar que los
desempleados se ocupen en una actividad productiva. El PAE también
incluye diversos subprogramas de empleo temporal, fomento del autoempleo
e intermediacién laboral.

Actualmente el Bécate tiene cuatro modalidades. En la Capacitacion
Mixta las empresas participan en el disefio de los cursos, facilitan sus
instalaciones y se comprometen a contratar a un porcentaje minimo de
becarios. Con la Capacitacién en la Practica Laboral los becarios adquieren
competencias laborales trabajando en pequefios negocios. En la modalidad
Vales de Capacitacion las personas desempleadas reciben tanto su beca
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como el pago parcial de cursos en cualquier institucion privada o ptblica.
En la Capacitacion para el Autoempleo los becarios adquieren o mejoran
las competencias laborales que requieren para trabajar por cuenta propia.

Durante 2014, el Bécate capacité a 531.000 personas, de las cuales
402.000 se colocaron en una ocupacién productiva (STPS, 2015). En la
Capacitacion Mixta y la Capacitacion en la Practica Laboral, mas de la
mitad de los beneficiarios tienen menos de 26 afos. En la Capacitacién en
la Practica Laboral y Capacitacién para el Autoempleo es preponderante la
presencia de mujeres.

Dado que el Bécate se concibe como una politica activa del mercado
de trabajo, su principal propésito es facilitar la insercién de los trabajadores
desempleados en una actividad productiva, por lo que la tasa de colocaciéon
es el criterio clave para valorar su éxito, por encima del nivel salarial y las
condiciones laborales de sus beneficiarios, o la mejora en sus competencias
laborales. El Programa ha incrementado paulatinamente sus tasas de
colocacién, en la medida en que ha orientado sus recursos hacia las
modalidades mas eficaces en términos de insercién laboral.

Puesto que en las modalidades Capacitacion Mixta y Capacitacién en
la Practica Laboral no se requiere que los capacitados obtengan certificados
de competencias laborales que validen los conocimientos y habilidades
adquiridos, el subprograma no opera estrictamente como una politica de FPC,
sino que tiende a funcionar como un mecanismo subsidiado de reclutamiento,
que apoya la captacién y valoracion de solicitudes de empleo, asi como la
induccioén a las empresas.

En cambio, en la modalidad Vales de Capacitacion los beneficiarios
asisten a cursos en instituciones, privadas o publicas, que tienen como
propésito la FPC. Aunque en esas instituciones si se otorga algin tipo
de comprobante de las competencias adquiridas, se prevé mantener la
reducida participacién de esa modalidad dentro de la poblacién atendida,
dado que su tasa de colocacion es considerablemente inferior a la de las
otras modalidades.

Por la propia orientacién de la modalidad Capacitacién para el
Autoempleo, no existen evidencias que muestren hasta qué punto mejoraron
las competencias laborales de sus beneficiarios. Mds que vincularse con la
politica de FPC, esa modalidad comparte el propésito de la politica social
de reducir la pobreza de los hogares al apoyar proyectos productivos de
sobrevivencia y facilitar a beneficiarios de otros programas sociales el
trabajar por cuenta propia. Las evaluaciones muestran que los beneficiarios
de esa modalidad tienden a ubicarse en ocupaciones de baja calidad, lo que
afecta preponderantemente a las mujeres, que constituyen el 85% de los
participantes (Van Gameren, 2010).
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C. Capacitacion en el trabajo

1. Marco normativo y su cumplimiento

El Estado mexicano estableci6 en la Ley Federal del Trabajo (LFT) de 1970 la
obligacion de las empresas de capacitar a sus trabajadores. Posteriormente,
en 1977 se decidi6 elevar esa obligacion a rango constitucional. La reforma
de la LFT de 2012 confirmo la obligacién patronal de proporcionar a todos los
trabajadores capacitacion o adiestramiento en su trabajo. También especifica
que: i) la capacitaciéon puede darse dentro o fuera de la misma empresa, por
conducto de personal propio, instructores externos u organismos especializados;
ii) los planes de capacitacién deberan basarse, si las hubiere, en las normas
técnicas de competencia laboral de la ocupacion, y iii) el trabajador recibira
una constancia de competencias o habilidades laborales que acredite que
realiz6 el curso de capacitacion (STPS, 2013).

La Direccién General de Inspeccién Federal del Trabajo (DGIFT)
de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) es la responsable
de vigilar el cumplimiento de todas las disposiciones laborales, entre las
que se encuentran las relativas a la imparticion de la capacitacion. De
forma concomitante, desde 2014 la Direccién General de Capacitacién,
Adiestramiento y Productividad Laboral (DGCAPL) de la STPS tiene la
responsabilidad de disefiar, implementar y operar los procedimientos
y tramites para que las empresas cumplan la normativa en materia de
capacitacion en el trabajo (STPS, 2014). Para ello, registra los planes de
capacitacién que hayan acordado las empresas con sus trabajadores. Ademads,
integra un padrén de todos los trabajadores que hayan sido capacitados por
las empresas.

A pesar de que la obligacion patronal de capacitar a sus trabajadores ha
existido desde hace mas de cuatro décadas, su nivel de cumplimiento todavia
es reducido. Para fines de 2012, tinicamente el 68% de los patrones inscritos en
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) (sector formal de la economia)
habian registrado ante la STPS el cumplimiento de sus obligaciones legales
en materia de capacitaciéon. En junio de 2015, solo 7 millones de trabajadores
estaban integrados al Padrén de Trabajadores Capacitados, lo que representa
menos de la mitad de los trabajadores permanentes inscritos en el IMSS
(trabajadores formales) y solo un 14% de los 52 millones de ocupados del pais
(STPS, 2015). Ademas, la inscripcién en el Padrén de Trabajadores Capacitados
es una formalidad que no necesariamente implica que los inscritos posean
las competencias laborales documentadas, pues no existe ningtin tipo de
examen ni mecanismo de verificacion.
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Los datos sobre la proporcién de trabajadores capacitados en el
trabajo revelan que, por un lado, las empresas evitan invertir en capacitacion
porque prefieren que sus trabajadores mejoren sus competencias mediante
el desempenio cotidiano de sus labores. Por el otro, las acciones de la STPS
no han sido suficientes para asegurar que se cumplan las normas en materia
de capacitacion, debido a la carencia de recursos humanos y mecanismos
eficaces para detectar el incumplimiento o exigir que se acate la normativa.

2 Programas de capacitacion en el trabajo

Ante el reconocimiento de la dificultad para imponer el cumplimiento de las
disposiciones legales sobre capacitacion en el trabajo, el Gobierno mexicano
ha optado por establecer un conjunto de apoyos que incentiven a los patrones
y les faciliten la tarea de proporcionar capacitacion a sus trabajadores.

En 2015, el Gobierno mexicano reestructuré todos sus programas
publicos mediante la adopcién de un presupuesto base cero. Como
consecuencia de esa reestructuracién, la DGCAPL ejecuta el Programa
de Capacitacién para Incrementar la Productividad, que agrupa diversos
programas que hasta 2015 operaban de manera separada, entre ellos el
Programa de Capacitacion a Distancia para Trabajadores (PROCADIST) y el
Programa de Apoyo para la Productividad (PAP), que siguen funcionando
sin modificaciones sustanciales.

El PROCADIST imparte cursos cortos de capacitacion en linea, de
diez horas como maximo, a trabajadores en activo y a personas en situacién
de vulnerabilidad laboral. La mayoria de los cursos fueron disenados por
el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA), como parte
del plan de estudios de la secundaria no presencial destinada a quienes
no terminaron su educacién bdésica. En el primer semestre de 2015, solo
4.000 personas concluyeron alguno de los cursos ofrecidos por el PROCADIST
(STPS, 2015).

El PAP se estableci6 en 2009, en sustitucion del Programa de Apoyo a
la Capacitaciéon (PAC), con el mismo objetivo de fortalecer los conocimientos,
habilidades y aptitudes de los trabajadores en activo. El PAP cuenta con cuatro
componentes. El componente Capacitacién Especifica por Competencias
subsidia parcialmente el costo de los cursos acordados entre la empresa y el
Programa. En 2014 este componente apoy6 a 13.000 trabajadores, una cantidad
infima en comparaciéon con los 300.000 trabajadores anuales que apoyaba
el PAC. Los otros tres componentes del PAP no comprenden procesos de
ensenanza-aprendizaje, sino que se refieren a tareas de apoyo a las acciones
de capacitacion y productividad (STPS, 2015).
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3. Programas de desarrollo econémico y social
que apoyan la capacitacion

El Gobierno federal ejecuta multiples programas de fomento de empresas y
actividades de autoempleo que, sin ser su objetivo principal, subsidiariamente
promueven la capacitacion de trabajadores en activo. En esos programas los
apoyos destinados a la FPC son complementarios a otras ayudas, principalmente
los subsidios y créditos para financiar inversiones en actividades productivas.
A manera de ilustracion, en este apartado se consideran los principales
programas operados por las dependencias encargadas del fomento econémico
y la politica social®.

Destaca por su dimensién presupuestal, el Fondo Nacional Emprendedor
(FNE) de la Secretaria de Economia (SE), anteriormente Fondo de Apoyo para
la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa (Fondo PYME), que complementa
su financiamiento a las empresas con apoyos para cursos de capacitacion.
El objetivo de esa capacitacién no es mejorar en general las competencias
laborales de los beneficiarios, sino ayudarlos a adquirir los conocimientos y
habilidades necesarios para desarrollar adecuadamente el proyecto especifico
financiado por el FNE.

Como consecuencia de la restructuracion programatica resultante
del presupuesto base cero, la SE opera el Programa para el Desarrollo de
la Industria del Software (PROSOFT) y la Innovacién y el Programa para
la Productividad y Competitividad Industrial (PPCI). Este tltimo agrupa a
los anteriores Programa para Impulsar la Competitividad de los Sectores
Industriales (PROIND) y Programa para el Desarrollo de las Industrias de Alta
Tecnologia (PRODIAT). Si bien las poblaciones objetivo de estos programas
tienden a contar con un elevado nivel de escolaridad y de especializacion
en aspectos técnicos, no necesariamente poseen todos los conocimientos y
habilidades necesarios para desarrollar sus empresas. Por ello, se considerd
conveniente complementar el financiamiento ofrecido por esos programas
con apoyos para cursos destinados a mejorar la planeacién y gestiéon de
las empresas.

En las evaluaciones del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario (PRONAFIM) y el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres
Rurales (FOMMUR), agrupados actualmente en el Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIMUR) de
la SE, se detecté que la probabilidad de éxito de los proyectos productivos
dependen de las competencias laborales de sus beneficiarios. Dado que este
programa se dirige a emprendedores de bajos ingresos y a mujeres pobres de

®  Ahumada Lobo (2014) presenta las caracteristicas basicas, incluidos el presupuesto y la poblacién
atendida, de los programas de apoyo a empresas y a actividades de autoempleo que tienen la
mayor incidencia en la formacién profesional de sus beneficiarios.
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las zonas rurales, que tienden a poseer escasos conocimientos y habilidades,
los apoyos para capacitaciéon que acompanan al financiamiento son cruciales.

A partir de la reestructuracién programatica resultante del presupuesto
base cero, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentaciéon (SAGARPA) es responsable de los programas de fomento
a productores rurales, incluidos los que anteriormente proporcionaba la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU). Estos
programas tienen como principio orientador la conveniencia de implementar
intervenciones integrales, que proporcionan conjuntamente todos los
apoyos requeridos para el desarrollo e incremento de la productividad de
las unidades econémicas agropecuarias y pesqueras, los cuales incluyen
apoyos para capacitacion.

La Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI)
ejecuta el Programa para el Mejoramiento de la Produccion y la Productividad
Indigena, que unificé todas las intervenciones de la CDI que ofrecian subsidios
para establecer proyectos productivos o fortalecer los ya existentes. Estos
subsidios se complementan con apoyos para cursos de capacitacion cuando
los beneficiarios carecen de algunos conocimientos y habilidades necesarios
para el adecuado desarrollo de las actividades productivas.

La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), principal responsable
de la politica social, ejecuta el Programa de Fomento a la Economia Social,
que integra el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad
(FONAES) y el Programa Opciones Productivas (POP), que funcionaron hasta
2015. Aligual que sucede en otros programas de fomento econémico y del
autoempleo, la posibilidad de sobrevivencia de los proyectos productivos
depende, entre otros factores, de que los beneficiarios tengan las competencias
laborales requeridas para desempefar adecuadamente sus labores, sobre
todo las tareas clave de planeacién y gestion. Cuando se considera que
los trabajadores tienen deficiencias al respecto, el financiamiento y los
subsidios se acompafan con apoyos para que adquieran los conocimientos o
habilidades requeridas.

D. Certificacion de competencias laborales

La gran mayoria de las personas que tienen algtn tipo de certificacién de
competencias laborales son egresadas de las instituciones educativas, ya
que reciben por parte de la SEP constancias de su formacién profesional.
Algunos egresados de cursos de capacitacion también reciben ese tipo de
constancia, aunque son un grupo muy reducido. En esos documentos solo se
confirma que los egresados de las instituciones educativas o de los cursos de
capacitacion han terminado sus estudios, pero no se valoran las competencias
laborales (Banco Mundial, 2013).
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Con el fin de certificar las competencias laborales adquiridas tanto en
instituciones educativas como fuera de ellas, ya sea en cursos de capacitacion (en
o para el trabajo) o mediante la experiencia en el desempefio de su ocupacion,
el Gobierno mexicano establecié el Consejo Nacional de Normalizaciéon
y Certificacion de Competencias Laborales (CONOCER). Se trata de una
entidad ptublica controlada por la SEMS, organismo responsable de regular
y coordinar la certificacién de competencias laborales, independientemente
de la manera en que se adquirieron. EI CONOCER se establecié en 1996,
dej6 de operar en 2003 y reinici6 sus operaciones en 2005 (Ricart, Mordn y
Kappaz, 2014).

El CONOCER coordina el Sistema Nacional de Competencias, que
desarrolla estdndares de competencia laboral y determina mecanismos
de capacitacion, evaluacion y certificacién mediante comités sectoriales de
gestion por competencias, conformados por expertos y representantes de los
empresarios y del Gobierno vinculados a cada sector (CONOCER, 2013). El
otorgamiento de los certificados corresponde a entidades de certificacién y
evaluacion, asi como organismos certificadores, coordinados por el CONOCER.

El CONOCER estableci6 y mantiene actualizados tres registros
que facilitan la consulta de la informacién clave del Sistema Nacional de
Competencias: el Registro Nacional de Estdndares de Competencia, el Registro
Nacional de Cursos de Capacitacion Basados en Estandares de Competencia
y el Registro Nacional de Personas con Competencias Certificadas. De 2008
a 2015 se han inscrito 600.000 personas en el Registro Nacional de Personas
con Competencias Certificadas, lo que equivale a alrededor del 1% de los
52 millones de integrantes de la PEA a fines de 2015 (SEP, 2015; INEGI, 2015).

E. Coordinacion interinstitucional

Tanto la DGCAPL como la CGSNE contratan, de manera directa o por
conducto de sus beneficiarios, a instructores e instalaciones para cada curso
o taller que imparten, dado que no cuentan con ellos de forma interna. Estas
dependencias se podrian vincular con instituciones que tienen recursos
humanos y materiales para proporcionar capacitacién, como los CECATI, los
ICAT y los sistemas de bachillerato tecnolégico. Como no existen acuerdos
de colaboracién con esas instituciones, no se aprovechan sistematicamente
las posibles complementariedades. No obstante, a nivel local, de manera
casuistica, si se realizan acciones conjuntas, que son menos frecuentes en
la medida en que la CGSNE ha ampliado sus modalidades de Capacitacion
Mixta y Capacitacién en la Practica Laboral, en las que se aprovechan los
recursos de las propias empresas.

Las acciones del Gobierno encaminadas a mejorar la integracién de
los diferentes sistemas adscritos a la SEMS se han concentrado en el nivel
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medio superior, sin atender la escasa vinculacion que tiene la DGCFT con el
resto de los sistemas. Si bien el PROFORHCOM apoya tanto el bachillerato
tecnolégico como la capacitaciéon de manera escolarizada, plantea acciones
separadas para cada nivel educativo, debido a la imposibilidad de integrar
proyectos conjuntos en los temas que promueve (por ejemplo, desarrollo
de competencias comunes, articulacién curricular y portabilidad de
competencias entre sistemas) dado que, por su tipo y nivel, las competencias
de la capacitacién de manera escolarizada son diferentes a las del bachillerato
tecnoldgico. Sin embargo, de manera independiente al PROFORHCOM,, si se
podrian aprovechar las complementariedades en el uso y el mantenimiento de
maquinaria y equipo, la detecciéon de necesidades de recursos humanos por
especialidades o regiones, el seguimiento de egresados y otras tareas similares.

El PROFORHCOM busca incrementar la relevancia de los estandares
de competencia laboral dentro de los sistemas de bachillerato tecnolégico
y de capacitacién de la SEMS, que utilizan escasamente los estdndares
emitidos por el CONOCER como base de sus planes de estudio. Estos
sistemas prefieren los estindares desarrollados por ellos mismos, pese a que
un nimero significativo de sus escuelas se han acreditado como entidades
de certificacion y evaluacién de las competencias laborales del CONOCER.

Por otra parte, el CONOCER ha establecido acuerdos con la DGCAPL
para facilitar que las normas de competencia laboral emitidas por ese Consejo
sean, cuando existan, la base de las actividades de capacitacién que subsidia
y para propiciar la certificacién de trabajadores con base en dichas normas.

Enla medida en que la demanda de recursos humanos se deriva de la
evolucion y las condiciones de la economia, los requerimientos de personal
calificado y sus oportunidades de empleabilidad dependen en parte de
las politicas y programas de las dependencias encargadas del desarrollo
econdémico. Sin embargo, no existen acuerdos de colaboracién entre esas
dependencias y los sistemas de FPC de la SEP y la STPS. Esta carencia
también impide no solo que los responsables de los sistemas de FPC incidan
en la formulacién de politicas y programas de desarrollo econémico, sino
que conozcan con oportuna anticipacién su orientacion, a fin de prever sus
implicaciones sobre la demanda de trabajadores calificados.

F. Conclusiones

Mas alla de estipular la obligacion patronal de capacitar a sus trabajadores,
el Estado mexicano tiene un compromiso reducido con la capacitaciéon
en el trabajo. Se privilegia la capacitacion para el trabajo, principalmente
escolarizada, y sobre todo el bachillerato tecnolégico, que tiene un importante
componente propedéutico para transitar a la educacién superior. De manera
subsidiaria, se otorgan apoyos a la capacitacién en el trabajo, que puede
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tener como objetivo el incremento de la productividad o el mejoramiento
de actividades productivas de autoempleo y sobrevivencia. No se enfatiza el
fortalecimiento del sistema de certificacion de competencias laborales. Las
prioridades del Estado mexicano se reflejan en el presupuesto del Gobierno
federal para 2016 vinculado a la FPC (SHCP, 2016):

i)  23.711 millones de pesos mexicanos para el bachillerato tecnolégico;

ii) 2.718 millones de pesos mexicanos para la capacitacion para el
trabajo escolarizada coordinada por la DGCFT;

iif) 1.727 millones de pesos mexicanos para el Bécate y los demds
subprogramas del PAE;

iv) 84 millones de pesos mexicanos para la DGCAPL, que ejecuta el
PROCADIST, el PAP y otros programas de esa dependencia, y

v) 82 millones de pesos mexicanos para el CONOCER.

La politica del Estado mexicano en materia de FPC ha respondido a
la estructura y comportamiento de la economia. Por el reducido dinamismo
econdmico experimentado en las tltimas tres décadas, la participacion del
empleo formal en el conjunto del empleo es de solo el 43% (INEGI, 2015).
Ante ello, los egresados que no pueden incorporarse al sector formal se
han visto en la necesidad de aceptar empleos informales o emplearse por
cuenta propia. Con el fin de mejorar las condiciones en que realizan sus
actividades productivas, el Gobierno ha implementado politicas de fomento
del autoempleo para los egresados de todos los niveles. En consecuencia,
el interés por atender los requerimientos de las empresas de la economia
formal, aunque todavia presente en los principales sistemas de FPC, ha
perdido relevancia, a la vez que tiende a aumentar el interés por impartir las
competencias laborales que requieren los trabajadores por cuenta propia. En
los sistemas de FPC se tiene que considerar que, mientras no se recupere el
dinamismo de la economia formal y se mantengan las dificiles condiciones
del mercado laboral y la necesidad del autoempleo como opcién laboral, la
mayoria de la poblacién atendida se ubicara en ocupaciones que no requieren
competencias laborales complejas o sofisticadas.

En general, con excepcion de algunos sectores de alto dinamismo, la
disponibilidad de trabajadores calificados es una limitante menos relevante
para el desarrollo econémico que otros factores, tales como el reducido nivel
de inversion, la deficiente infraestructura, el elevado costo de los servicios y
la inseguridad publica. A pesar de la situacién de subempleo de los egresados
de los sistemas de FPC, tanto los aspirantes a la capacitacion como los
empresarios demandan que esos sistemas tengan mayor cobertura. Por una
parte, los posibles participantes en programas de FPC desean capacitarse
para mejorar su probabilidad de acceder a un empleo formal o mejorar su
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desempeiio como autoempleados. Por otra, los empleadores manifiestan
que requieren una mayor cantidad de trabajadores calificados y con mejores
competencias laborales, porque ello les permitiria reducir los costos, debido
al aumento de la productividad que se generaria y el control de los aumentos
salariales que propiciaria la mayor oferta de trabajadores calificados.

Si bien los sistemas de bachillerato tecnolégico se han mantenido
como las instancias de formacién de los recursos humanos que requiere el
sector formal de la economia, las caracteristicas de los otros sistemas de FPC
se han readecuado a la falta de dinamismo de sector formal. Instituciones
que tenian una larga experiencia de atencién a ese sector han tenido que
reconvertirse para dar mayor importancia a los apoyos para el autoempleo.
Cada tipo de sistema ha respondido de distinta manera a este reto.

En el sistema de capacitacion para el trabajo escolarizada se atiende
a las empresas que presentan demandas especificas de capacitacién sin que
tengan que integrarse en un programa mas amplio de FPC. También se
ofrecen apoyos complementarios, como las incubadoras de negocios, a los
egresados que deciden organizarse para establecer micronegocios.

En el Bécate se ha avanzado en dos vertientes. Por un lado, con el fin
de aprovechar en la medida de lo posible las opciones laborales en el sector
formal, se ha involucrado de manera més directa a empresas en el disefio y
operacion de los cursos, aunque ello implique que los apoyos se conviertan
parcialmente en un subsidio para las tareas de reclutamiento de las empresas,
en menoscabo de la formacién de recursos humanos. Por otro lado, se han
ampliado considerablemente las acciones de apoyo a la capacitacion de
quienes buscan trabajar por cuenta propia.

Las acciones de capacitacion en el trabajo que apoya el Gobierno
federal practicamente no se realizan de manera independiente, sino que se
han subsumido dentro de programas que no tienen como objetivo principal
el desarrollo de competencias laborales, sino facilitar el aprovechamiento
adecuado de otros apoyos, principalmente financieros.

El universo actual de instituciones y programas de FPC también se ha
ido conformando a partir de respuestas puntuales del Gobierno mexicano
a las limitaciones de las politicas ptblicas en materia de formacion de
recursos humanos.

En principio, el Estado mexicano se propuso mejorar las competencias
laborales de los trabajadores mediante dos intervenciones basicas, segtin la
existencia de vinculacién laboral de su poblacién objetivo.

En el caso de los trabajadores en activo, los resultados sobre la proporcién
de personas que son capacitadas por las empresas han mostrado la reducida
eficacia de la legislacién laboral para propiciar la formacion de un contingente
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de trabajadores con competencias laborales adecuadas. Ello ha limitado el
éxito de los programas ptblicos de promocién econémica y el desarrollo de
las empresas. Ante las dificultades para hacer cumplir la obligacién patronal
de capacitar, el Gobierno mexicano implement6 un conjunto de programas
para incentivar y facilitar la capacitacion por parte de los patrones. Algunos
programas requieren el involucramiento directo del Gobierno en las acciones
de capacitacién. Ademads, en diversos programas de promocién econémica
se ha encontrado que los trabajadores no poseen las competencias laborales
adecuadas para aprovechar los apoyos que se les proporcionan, por lo que se
ha incorporado un componente de capacitacion que los prepare para utilizar
de mejor manera esos apoyos. La capacitacion no esta articulada en torno a
necesidades globales de formacién de recursos humanos, sino que se limita
a acciones restringidas a la solucion de deficiencias especificas.

En el caso de las personas que carecen de vinculacién laboral, la
cobertura limitada de las instituciones de FPC en relacién al tamafo de
la PEA, asi como la insuficiente pertinencia de las competencias de sus
egresados debido en parte a su propia eleccion de cursos, ha dificultado la
incorporacién de ciertos grupos de trabajadores desempleados al aparato
productivo. Ello ha propiciado que la STPS también ejecute un programa
de capacitacion como politica activa del mercado laboral.

Debido a las deficiencias en el cumplimiento de la legislacion laboral
y en la cobertura y pertinencia de los sistemas de FPC, existen mdltiples
programas y acciones publicas involucradas en la capacitacion de trabajadores
desempleados y en activo que no tienen como objetivo principal la formacién
de recursos humanos.

Ante el reconocimiento de la existencia de un universo heterogéneo
de instituciones y programas de FPC, el Gobierno mexicano ha realizado
diversos intentos por establecer mecanismos de coordinacion institucional que
vinculen los diversos programas y acciones con el fin de evitar duplicidades
y aprovechar las complementariedades y sinergias.

Esos esfuerzos se han visto limitados por la diversidad de objetivos
y criterios de éxito de los distintos programas. En su origen, los diferentes
sistemas de FPC atendian a poblaciones distintas y operaban con diversos
mecanismos de intervencion, pero coincidian en el objetivo de ampliar y
mejorar los conocimientos y habilidades de sus beneficiarios. Sin embargo,
las adecuaciones que han realizado en los tiltimos afios han implicado que
la adquisicién de competencias laborales ya no sea su objetivo primordial.
Ahora tienen otros criterios de valoracién de su desempefio, ya sea la
eficiencia terminal de los alumnos que atienden, la tasa de colocacién de
sus beneficiarios o la tasa de sobrevivencia de los proyectos de autoempleo
que apoyan.
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Los programas que buscan que se cumplan las normas laborales valoran
sus logros en funcién de la proporcién de empresas que elaboran planes de
capacitacién y otorgan constancias de capacitacion a sus trabajadores, sin
examinar si mejoraron sus competencias laborales.

Los logros de los programas de promociéon econémica que tienen
un componente de capacitacién se valoran en funciéon del impacto de sus
apoyos en el aumento de la productividad de las empresas apoyadas, sin
considerar de manera especifica en qué medida mejoran las competencias
laborales del personal ocupado.

Las politicas activas de empleo que tienen un componente de
capacitacién buscan incrementar la empleabilidad de los trabajadores, por
lo que sus logros se valoran en funcién de la proporcion de trabajadores que
obtienen empleo, sin examinar si mejoraron sus competencias laborales como
resultado de la capacitacién. Cabe reiterar que la mayor eficacia en términos
de empleabilidad se presenta cuando los empleadores se involucran en la
capacitacion y tienen la posibilidad de observar atributos de los trabajadores
sin relacién directa con las competencias laborales objeto de la capacitacion,
pero que son importantes para su desempefio laboral, tales como la disciplina,
la sociabilidad, la creatividad y la motivacion.

Incluso los logros de los programas de FPC no se evaltian en términos
de la adquisicién de competencias laborales por parte de sus egresados sino
de su eficiencia terminal. Por esa razén se mide la proporcion de participantes
en estos programas que obtienen un certificado de terminacién de estudios,
aunque ello no implique necesariamente que hayan mejorado sus competencias
laborales, su empleabilidad o su capacidad productiva.

Con el fin de facilitar y fortalecer la articulaciéon de instituciones
y programas de FPC con diversidad de objetivos, existen dos opciones
complementarias de intervencién publica.

Por una parte, estimular la capacitacion en el trabajo sin que sea
necesario que la STPS se involucre en su imparticion. Cabe destacar que el
Gobierno mexicano casi ha eliminado los recursos publicos destinados a
la capacitacion directa de trabajadores en activo, lo que es congruente con
esa opcion de intervencién publica. No obstante, también se han reducido
los recursos publicos para, por un lado, supervisar el cumplimiento de la
obligacion patronal de capacitar y, por otro, motivar y facilitar la capacitacion
de los trabajadores por parte de sus empleadores, por lo que es previsible
que siga siendo reducido el cumplimiento de esa obligacion legal. En
consecuencia, persistird el reto de lograr que los trabajadores en activo
mejoren sus competencias laborales.
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Por otra parte, para evitar que los programas que no tienen como
objetivo principal la FPC se involucren en tareas de capacitacion, es importante
que los sistemas de FPC respondan a las necesidades especificas de dichos
programas, tanto en términos de cobertura como de calidad y pertinencia. Para
ello, se requiere una mejor coordinacién entre las instituciones encargadas
de la FPC y las dependencias responsables de mejorar el funcionamiento
del mercado laboral, el desempefio de las empresas y el bienestar de los
trabajadores empleados y autoempleados. Mientras sus beneficiarios no cuenten
con adecuadas competencias laborales, estas dependencias implementaran
sus propias acciones de capacitacion, por lo que se mantendré el universo
heterogéneo y desarticulado de instituciones y programas vinculados a la FPC.
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Capitulo Xl

La agenda de desarrollo de la Republica
Dominicana a 2030: articulaciéon de las
politicas publicas de educacién
y formacion técnico-profesional

Oscar Amargos

Introduccion

Desde el inicio de los anos noventa, se ha argumentado en diversos
documentos oficiales, asi como entre investigadores, organizaciones de
empleadores y de trabajadores y otros sectores, sobre la conveniencia de que
la Reptiblica Dominicana cuente con un sistema de educacién y formacion
técnico-profesional articulado, coherente, inclusivo, equitativo y de calidad,
que responda a los desafios actuales y futuros en materia de preparacién y
capacitacion permanente de la fuerza de trabajo que se requiere para impulsar
el desarrollo econémico y social del pais'.

Si bien se registran avances significativos en el proceso de desarrollo
de lo que en este documento se denominara sistema nacional de educacién

Véanse, por ejemplo, la Ley Organica de Estrategia Nacional de Desarrollo de la Reptblica
Dominicana 2030, el Pacto Nacional para la Reforma Educativa en la Reptiblica Dominicana
(2014-2030) y el Decreto 237-15 de agosto de 2015, en virtud del cual se crea la Iniciativa para la
Productividad y la Competitividad Nacional.
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y formacién técnico-profesional, se perciben debilidades y retos que atender
en varios de los subsistemas que lo conforman, muy especialmente en lo que
tiene relacién con la organizacion e integracion de las ofertas disponibles
desde una perspectiva sistémica.

Las instituciones que integran el sistema nacional de educacién y
formacién técnico-profesional enfrentan nuevos desafios, muchos de ellos
derivados de la diversificacion de la demanda que se origina en los oferentes
de empleos, asi como en las personas que aspiran a mejorar sus cualificaciones
y, por esa via, acceder a un empleo o autoempleo decente.

La educacién y la formacién técnico-profesional es reconocida como
uno de los factores que ejercen una alta influencia en el mejoramiento de
la productividad y la competitividad de los paises; de igual manera, se le
reconoce influencia en el aumento de la empleabilidad de las personas que
acceden a ella y, por su intermedio, en su desarrollo social.

Desde una visién macro, la Reptiblica Dominicana, como otros paises
latinoamericanos, requiere de un sistema de educacién de calidad que
garantice el derecho que tienen todos sus habitantes de lograr el nivel de
educacién obligatoria que consagra la Constitucion; y requiere, en particular,
de un sistema nacional de educacién y formacién técnico-profesional que sea
pertinente en tres sentidos: con respecto a las necesidades de las empresas y
de los trabajadores, y en consonancia con la estrategia de desarrollo del pais.

En este capitulo se abordan la demanda y la oferta de cualificaciones
de la Reptblica Dominicana y se describe su posicion en la clasificacion
mundial de competitividad en relacién con el capital humano acumulado de
su fuerza de trabajo y los servicios vinculados con su desarrollo educativo.
Ademés, se examina la oferta de educacion y formacion técnico-profesional
disponible y su nivel de organizacién y articulacién, tomando como referencia
el concepto de marco nacional de cualificaciones (OIT, 2004). Por tltimo, se
pasa revista al estado de avance hacia el desarrollo del sistema nacional de
educacién y formacion técnico-profesional y se formulan un conjunto de
recomendaciones que podrian formar parte de la agenda nacional sobre la
articulacion de las politicas publicas en materia de educacién y formacion
técnico-profesional hacia el afio 2030°.

El capitulo es un resumen de un estudio mas amplio que incluy6 la consulta de documentos
oficiales en que se exponen las politicas generales y particulares de las instituciones que tienen
responsabilidad directa en el disefio e implementacién de las acciones asociadas con los servicios
de educacién y formacion técnico-profesional, leyes y otras normativas, informes oficiales de
organismos nacionales e internacionales, bases de datos y estudios de demanda y oferta, asi como
la realizacion de entrevistas o consultas a actores relevantes vinculados con el sistema nacional
de educacion y formacién técnico-profesional. Véase Amargoés (2016).
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A. Sobre educacién y formacion técnico-profesional
y el sistema que la provee: una breve
conceptualizacién

Tomando en cuenta el caso especifico de la Reptiblica Dominicana, la tradicion
y las denominaciones oficiales, conviene especificar en qué sentido se utilizaran
los dos conceptos nodales presentes a lo largo de este documento: el concepto
de educacion técnico-profesional y el de formacién técnico-profesional.

Enla Ley General de Educacién 66-97 de la Reptiblica Dominicana, se
denomina educacién técnico-profesional a la modalidad del nivel secundario
orientada a la formacién de los estudiantes “para el desempetio de profesiones
calificadas del nivel medio”. Se define como la modalidad que combina la
educacién general y técnico-profesional conducente a desarrollar competencias
basicas generales, especificas y transversales, aplicables en el mundo del
trabajo. Habilita para el empleo y para continuar la progresién educativa
formal superior. Cuando se ofrece en la educacién terciaria o superior, se
denomina educacién tecnoldgica o educacion técnica superior.

La formacién técnico-profesional tiene los mismos propésitos que
la educacién técnico-profesional en cuanto al empleo, pero se concentra
en el desarrollo de competencias laborales especificas y presupone que la
poblacién que accede a ella cuenta con la educacién general minima. Con
frecuencia también se la llama capacitacion laboral, capacitacién vocacional
o formacion para el trabajo, entre otras denominaciones. Tanto la educacion
técnico-profesional como la formacion técnico-profesional se consideran
previas al empleo, cuando estan focalizadas basicamente en la poblacion
joven que atin no se ha integrado al trabajo.

En resumen, en este capitulo se entendera por educacién y formacion
técnico-profesional el conjunto de modalidades de aprendizaje sistematizado
que tienen como objetivo la formacién para el trabajo (previa al ingreso al
mercado laboral), asi como la formacién que se imparte en el trabajo o empleo.

La Reptblica Dominicana cuenta con un nimero significativo de
actores en el drea de la educacién y la formacién técnico-profesional. Los
organismos oficiales directamente vinculados con este servicio son el
Ministerio de Educacién, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Educacién
Superior, Ciencia y Tecnologia y el Instituto Nacional de Formacién Técnico-
Profesional (INFOTEP). Cada entidad, conforme con la ley que la sustenta,
se define como rectora ya sea del sistema de educacién preuniversitaria o
universitaria, o de formacion técnico-profesional; sin embargo, el contexto
actual impone y reclama que se asuma una visién meta del sistema mads alla
de la particular misioén de cada entidad rectora.
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Se propone asumir como idea central que la educacion y la formacién
técnico-profesional forman parte de un sistema particular que se puede
reconocer como “sistema mayor”, que trasciende el &mbito propio de cada
institucion. Este sistema es una estructura conformada por las instituciones
rectoras identificadas, cuyo propésito fundamental es definir e implementar
politicas y estrategias para el desarrollo y cualificacién del capital humano
requerido por el pais mediante procesos de normalizacién, formacién,
evaluacion y certificacion de las competencias laborales de las personas en
un contexto de aprendizaje a lo largo de la vida.

Ademas de las especializadas en educacion y formacién técnico-
profesional, son parte integrante del sistema las entidades gubernamentales
relacionadas con las politicas de desarrollo econémico y social, el empleo, los
gremios empresariales y de trabajadores, y las proveedoras directas publicas
y privadas de ese servicio; en el futuro, probablemente seran también parte
de él organismos certificadores de competencias laborales y cualificaciones
profesionales. Estos actores también tienen que estar involucrados en la
definicién, implementacién, monitoreo y evaluacion de las politicas publicas
relativas a la educacién y la formacién técnico-profesional.

B. Contexto general: desempeno de los principales
sectores de la economia, el empleo y la demanda
de cualificaciones

Satisfacer las demandas de cualificaciones profesionales, de manera oportuna
y con la calidad debida, es un imperativo del sistema nacional de educacién
y formacién técnico-profesional. Los responsables del disefio de politicas
tienen que observar permanentemente el comportamiento de factores como
las tendencias tecnoldgicas, ocupacionales, sociales y demograficas que ejercen
una influencia directa en la configuracion de las demandas (CEDEFOP, 2011,
pag. 19), sobre todo si se toma en cuenta el papel clave que una fuerza de
trabajo educada desempena para la competitividad de los paises.

A partir del sujeto que la genera (el empleador o la poblacién que esta
trabajando o aspira a conseguir un trabajo), en este capitulo se identifican
dos tipos de demanda: la demanda de cualificaciones originada en el
sector empleador y la demanda social de cualificaciones, procedente de la
poblacién. Como ejes transversales a esta clasificacion, las demandas pueden
ser analizadas desde las dimensiones cuantitativa (cantidad de ocupados
y potenciales vacantes disponibles) y cualitativa (ocupaciones, niveles de
cualificacién y denominacion de la accién formativa). De igual manera, se
puede construir una matriz de andlisis que permita estratificar la demanda
segun sectores y ramas de la economia, campos, familias y ocupaciones, y
territorio, entre otros aspectos. En el caso especifico de la demanda social de
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cualificaciones, se pueden establecer distinciones segtn tipo de poblacién,
curso, especialidad o mencién.

1. Sobre la demanda y la oferta de cualificaciones
profesionales

La Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo 2014 (ENFT) ofrece informacién
sobre la poblacién ocupada y desocupada, desagregada hasta un nivel de
tres digitos?, segtn la Clasificacion Internacional Uniforme de Ocupaciones
(CIUO-88). De acuerdo con esta fuente, los campos ocupacionales presentes en
el contexto nacional serian 112*, como por ejemplo “mecanicos y ajustadores
de equipos eléctricos y electronicos” y “personal de enfermeria y parteria
de nivel medio”, entre otros. Los campos ocupacionales o subgrupos estan
clasificados también segin niveles de competencias o cualificacion.

En 2014, un total de 2.513.682 personas en la Reptiblica Dominicana
desempefiaban ocupaciones vinculadas a los 27 campos ocupacionales con
mayores perspectivas de crecimiento®. En 2020, se estima que habra un total
de 3,0 millones de personas en estos campos ocupacionales, lo que permite
anticipar un aumento de la demanda de fuerza de trabajo con niveles de
cualificacion 2 (técnicos medios) y 3 (técnicos superiores, no universitarios).
Esa cifra representa la demanda cuantitativa de cualificaciones para los
cuatro afios comprendidos entre 2016 y 2020.

En cuanto a la demanda social de cualificaciones, se han identificado
cinco segmentos poblacionales®: i) jévenes (categoria definida basicamente
por su edad), ii) jovenes vulnerables, iii) jovenes con discapacidad, iv) micro
y pequefios emprendedores y v) personas adultas.

En el caso de los jovenes, es decir, personas de entre 15 y 24 afios’,
que se declaran econémicamente activos, la tasa de desocupacion es el doble
de la registrada para la poblacion econémicamente activa (PEA) total. Esa
alta proporcion es indicativa de las dificultades que enfrentan para lograr
su insercién laboral, sobre todo en empleos de calidad. Los programas de
educacién técnico-profesional y formacion técnico-profesional se consideran
un medio para aumentar su probabilidad de insercién laboral (véase el
cuadro XL1).

Campos ocupacionales (o subgrupos, segtn la Clasificacion Internacional Uniforme de
Ocupaciones (CIUO)).

Un campo ocupacional estd compuesto por una o mas ocupaciones. Corresponde al subgrupo
(tres digitos) del nivel jerarquico que utiliza la CIUO de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT).

Se puede obtener informacion mas detallada en Amargods (2016).

Las cifras estimadas a continuacion para cada segmento poblacional son indicativas de su tamarfio;
no deben necesariamente considerarse como equivalentes a la demanda cuantitativa potencial
de educacién y formacién técnico-profesional.

De acuerdo con la definicién de juventud de las Naciones Unidas.
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Cuadro XI.1
Republica Dominicana: algunos indicadores laborales de la poblacion
econdmicamente activa total y de aquella de entre 15 y 24 afos de edad, 2015
(En cantidades y porcentajes)

Poblacién de 15 y mas afios de Poblacién econémicamente activa

(elERREES edad econémicamente activa de entre 15y 24 anos de edad
Tasa de ocupacion 55,8 34,8

(en porcentajes)

Tasa de desocupacion 14,0 30,5

(en porcentajes)

Cantidad Porcentaje

Poblacion de entre 15 y 24 afios de edad 1982855 -
Personas que no asisten a la escuela 830 745 41,9 (del total de la
poblaciéon de entre 15y
24 afios de edad)
Personas laboralmente activas que no asisten a la escuela 613811 73,9 (de los que no
asisten a la escuela)
Personas ocupadas que no asisten 439762 52,9 (de los que no
ala escuela asisten a la escuela)
Personas que no estudian ni trabajan, pero buscan trabajo 174 049 21,0 (de los que no
asisten a la escuela)
Personas que no estudian ni buscan trabajo (escolar y 216 934 26,1 (de los que no
laboralmente inactivas) asisten a la escuela)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo 2015
del Banco Central de la Republica Dominicana.

Entre los jovenes vulnerables, destacan los que no asisten a la escuela
y no trabajan, que en 2015 sumaron alrededor de 390.000 personas. A ese
grupo habria que agregar a aquellos que, aunque pueden estar trabajando,
no han completado la educacién secundaria: 386.000 personas en riesgo de
no poder acceder a un empleo decente.

El tercer segmento considerado es el de los jovenes con discapacidad.
Del total de personas con discapacidad, el 43% tiene 60 o mas afios y su
formacién no seria prioritaria, mientras que el 27% es poblacion de entre
10 y 39 afios, lo que representa 189.000 personas. Esta poblacion, ademas
de ser objeto de atencién de otras politicas, deberia ser considerada como
grupo de especial atencién de los programas de educacién y formacion
técnico-profesional.

La demanda de cualificaciones por parte de los micro y pequefios
emprendedores, por corresponder a un sector generador de empleos, ha de
ser objeto de atencion desde la educacién y la formacion técnico-profesional.
De acuerdo con los resultados de la Encuesta FondoMicro 2013, en el pais
habia un total de 791.236 micro, pequenas y medianas empresas. De esa
cantidad, 18.337 se clasifican como pequenas y medianas empresas y el resto
COmMo microempresas.
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El quinto segmento, el de las personas adultas, conformado por aquellas
que sobrepasan los 24 afios de edad y son laboralmente activas. Este grupo
se puede dividir en: i) ocupados que requieren actualizar sus habilidades
técnicas y ii) desocupados que estarian buscando su reinsercién laboral.

La demanda cualitativa se refiere basicamente al perfil profesional
requerido para cada posicion en una empresa o entidad ptiblica de servicios.
Los empleadores del sector formal estan requiriendo que los aspirantes a
ocupar las plazas que ofrecen tengan como minimo un nivel de escolaridad
correspondiente a la educacién media o secundaria. Ademas, en estudios
recientes (Amargos, Hasbtin y Pérez, 2015) se estima que aproximadamente un
20% de los empleadores prefieren que el candidato tenga formacion especifica
0 capacitacion (educacion y formacion técnico-profesional). Sin embargo,
segun la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, del total de trabajadores
vinculados al sector formal de la economia (1,8 millones) un 38,8% tienen
menos de 12 anos de educacién, de manera que no cuentan con el nivel de
capital humano requerido por los empleadores.

2. Género y demanda de cualificaciones

Las estadisticas indican que es mayor la cantidad de mujeres que participan
en la educacion y la formacion técnico-profesional. Del total de estudiantes
matriculados en la educacién técnico-profesional de nivel medio o secundario
en el afo lectivo 2012-2013, el 61,8% eran mujeres; por otra parte, del total de
participantes en las acciones formativas del Instituto Nacional de Formacién
Técnico-Profesional correspondientes a 2014, el 54,4% era de sexo femenino.

Varias razones pueden considerarse al momento de explicar la
participacion mayoritaria de las mujeres en la educacién y la formaciéon
técnico-profesional. Una primera hipétesis sugiere que, conforme aumenta
la edad de los adolescentes y jovenes, una proporcion importante de los
varones, sobre todo los mas pobres, abandonan la escuela para integrarse al
mundo del trabajo en procura de contribuir al sostenimiento de su familia.
La segunda hipétesis se vincularia con el tipo de especialidades o cursos
disponibles en la actual oferta de educacion y formacién técnico-profesional.

Segun la oferta de cursos y carreras disponibles, hay mayores
oportunidades para estudiar dreas relacionadas con las denominadas
“manualidades”, enfermeria, contabilidad, confeccién, comercio y servicios,
es decir, capacitaciones para oficios u ocupaciones estereotipadas como
“para mujeres”. De hecho, cuando se mira la composicién por sexo de los
participantes en las dreas vinculadas a las llamadas “tecnologias duras”
(mecanica industrial y automotriz, electricidad y electrénica, entre otras), se
observa que la presencia de las mujeres es significativamente minoritaria.
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3. Competitividad nacional y educacion y formacién
técnico-profesional

En un contexto de globalizacion econémica, disponer de una fuerza de trabajo
educada y capacitada, con aptitudes técnicas y habilidades blandas, es uno
de los factores considerados relevantes para mejorar la competitividad de los
paises. De acuerdo con el Indice de Competitividad Mundial de 2014-2015,
la Reptiblica Dominicana se situ6 en la posicién 101 de un total de 144 paises
incluidos en el informe que patrocina el Foro Econémico Mundial.

El Indice de Competitividad Mundial utiliza 12 pilares para clasificar
a cada pais. El pilar 5 se focaliza en la valoraciéon de la disponibilidad y el
efecto que deberian producir los servicios de educacion secundaria y superior
y de capacitacién en la mejora de la competitividad nacional. En una escala
que va de 1 (muy baja) a 7 (muy alta), la Republica Dominicana registr6 en
el pilar 5 una puntuacién de 3,7 y ocup? la posicién 99 en el conjunto de los
144 paises considerados.

En el cuadro XI.2 se muestran los resultados por cada componente
del pilar 5. En relacién con la disponibilidad y la calidad de los servicios de
formacioén y capacitacion, el pais ocupé la posicién 74 y logré una puntuacion
de 4,1; respecto al nivel de inversion de las empresas en materia de capacitacion
de su capital humano, se aleja a la posicion 86, con una puntuacién de
39 en la escala.

Cuadro XI.2
Republica Dominicana: puntuacién y posicién en el pilar 5, sobre educacién
superior y capacitacion, del indice de Competitividad Mundial, 2014-2015
(Puntuacién en una escala de 1 a 7 y posicién entre 144 paises)

Componente del pilar Puntuacion Posicién
5.01 Tasa bruta de matricula en educacion secundaria (porcentaje) 75,9 97
5.02 Tasa bruta de matricula de educacion superior o terciaria (porcentaje) 241 75
5.03 Calidad del sistema educativo 2,6 132
5.04 Calidad de la educacion en matematicas y ciencias 21 142
5.05 Calidad de las escuelas de negocios (o de administracion de empresas) 3,6 109
5.06 Acceso a Internet en las escuelas 3,5 104
5.07 Disponibilidad y calidad de los servicios de investigacion y capacitacion 41 74
5.08 Nivel de inversié_n de las empresas en la formacion y capacitacion 39 86
de su fuerza de trabajo ’

Puntuacion del pilar 3,7 99

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2014-2015, 2015, Ginebra, 2015,
pag. 102.
Nota: La puntuacion se expresa en una escala que va de 1 (muy baja) a 7 (muy alta).
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En comparacién con los paises de América Latina, la puntuaciéon
lograda por la Reptiblica Dominicana estd por debajo del promedio (4,1), es
solo ligeramente superior a la de Nicaragua (3,2), el Paraguay (3,3), Haiti (3,4),
Guatemala (3,6) y Honduras (3,6) y se encuentra distante de la de Chile (51) y
Costa Rica (5), que lideran entre los paises de la region (véase el cuadro XI1.3).

Cuadro XI.3
América Latina (19 paises): posicion y puntuacion en el pilar 5, sobre educacion
superior y capacitacion, del indice de Competitividad Mundial, 2014-2015
(Puntuacién en una escala de 1 a 7 y posicién entre 144 paises)

Posicion y puntuacién en dos subindices del pilar

Posicion y puntuacion 5.07 Disponibilidad y 5.08 Nivel de inversion

Pais en el pilar calida_d de Ic_>s sg’rvicios de Ias_ empresas en I_a’
de investigacion y formacioén y capacitacion
capacitacion de su fuerza de trabajo

Posicién Puntuacion Posicién Puntuacion Posicion Puntuacion
Argentina 45 4,8 65 4,2 95 3,7
Bolivia éisggldge) 97 37 97 3,7 115 35
Brasil 4 4,9 47 4,5 44 4,3
Chile 32 51 46 4,5 52 4,2
Colombia 69 4,4 71 4.1 83 3,9
Costa Rica 37 5,0 28 4,9 21 4.7
El Salvador 94 3,9 43 4,5 71 4
Guatemala 103 3,6 54 4.4 28 4.6
Haitf 109 3,4 140 2,7 130 3,2
Honduras 100 3,6 80 4,0 38 4,4
Jamaica 83 41 86 3,9 59 41
México 87 4,0 60 4,3 74 4
Nicaragua 114 3,2 123 3,3 88 3,8
Panama 66 4,4 63 4,2 47 4,3
Paraguay 112 3,3 133 3,0 105 3,7
Peru 83 41 87 3,9 93 3,8
R 99 37 74 44 86 39
Uruguay 49 47 75 41 80 3,9
Venezuela
(Republica 70 4,3 132 3,1 124 3,3
Bolivariana de)
Promedio de la 41 4.0 4.0

puntuacion

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2014-2015, 2015, Ginebra, 2015,
pag. 102.
Nota: La puntuacion se expresa en una escala que va de 1 (muy baja) a 7 (muy alta).
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La posicién y la puntuacién de la Reptblica Dominicana, comparadas
con las del resto de los paises de América Latina, sugieren que el pais tiene
el reto de incrementar sus esfuerzos orientados a mejorar la educacién y la
preparacién del capital humano. En cuanto a la posicién alcanzada, solo esta
por encima de Honduras (100), Guatemala (103), Haiti (109), el Paraguay (112)
y Nicaragua (114), y a una distancia de 67 posiciones respecto de Chile (32),
que lidera la regién, y 62 respecto de Costa Rica.

C. Oferta de educacion y formacion técnico-
profesional: organizacion, certificaciones,
cobertura y articulacion

La educacién técnico-profesional de nivel medio o secundario esta bajo la
supervisién y control del Ministerio de Educacion, en tanto que la superior
o postsecundaria esta bajo la tutela del Ministerio de Educacion Superior,
Ciencia y Tecnologia. La formacién técnico-profesional estd a cargo del
Instituto Nacional de Formacién Técnico-Profesional (INFOTEP). Para la
descripcién y analisis de los dos modelos, se utilizan tres dimensiones:
i) organizacién curricular, ii) titulaciones o certificaciones y iii) cobertura.

Tradicionalmente la educacién y la formacién técnico-profesional se
organizan seguin sectores y ramas de actividad econémica (sector industrial,
comercio y servicios); sin embargo, en la actualidad el criterio ordenador es
el concepto de familia profesional, entendido como el puente que vincula
el mundo productivo y la educacién.

En el caso del nivel medio o secundario, la oferta disponible abarca
16 familias profesionales y 25 menciones o titulaciones; el ciclo formativo tiene
una duracién de dos afos lectivos y un total de 2.880 horas. Al egresado se
le otorga el titulo de bachiller técnico en la especialidad. Con esa credencial,
si asi lo desea, puede continuar estudios superiores.

La educacién técnico-profesional de nivel medio se ofrece en
los denominados centros politécnicos o liceos técnicos, supervisados y
acompafados por la Direccién de Educacion Técnico Profesional. A diferencia
de la modalidad general, para la ensefianza de la mayoria de las familias
profesionales o especialidades los centros deben disponer de laboratorios
y talleres especificos donde los estudiantes deben realizar sus préacticas. En
todo el territorio nacional existen 189 de estos centros, de los cuales 125 son
centros publicos, que en su mayoria ofrecen exclusivamente la modalidad
de educacion técnico-profesional.

Con alrededor de un 7% de la matricula total, la cobertura de la
educacion técnico-profesional en la Reptiblica Dominicana es relativamente
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baja (véase el cuadro XI.4). En varios paises de América Latina, la proporcién
de estudiantes de nivel secundario matriculados en educacion técnica se
acerca o sobrepasa el 20%; por ejemplo, en la Argentina es del 35%, en Chile
del 25%, en Costa Rica del 18% y en El Salvador del 51%?®.

Cuadro XI.4
Republica Dominicana: estudiantes matriculados en el nivel medio, por sexo,
segun modalidad, afo lectivo 2012-2013
(En numeros y porcentajes)

Hombres Mujeres Total
Modalidad Porcentaje Porcentaje "
Numero  del total de Numero del total de Numero PZ;(I:TQZIJG
la modalidad la modalidad

General 253 341 47,6 279 155 52,4 532 496 92,7
Técnico- 15 840 38,2 25 621 61,8 41 461 7.2
profesional

Artes 195 31,8 419 68,2 614 0,1
Total 269 376 46,9 305 198 53,1 574 571 100,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Educacion de la Republica Dominicana, Anuario
Estadistico 2012-2013.

Durante el periodo comprendido entre 2011 y 2014 egresaron de la
educacion secundaria un total de 386.228 j6évenes, es decir, un promedio
de 96.557 por afio; en el afio lectivo 2013-2014, del total de egresados 76.186
provinieron de la modalidad general y 17499 de la educacién técnico-
profesional (véase el cuadro XL5).

Por su parte, la organizacién de la educacion técnico-profesional de
nivel superior sigue la 16gica tradicional del plan de estudios de una carrera
universitaria. Seria ideal que la oferta curricular de los institutos técnicos
superiores se diseflara y estructurara sobre la base de normas técnicas de
competencia laboral.

En total, 19.800 jovenes son atendidos por medio de la educaciéon
técnico-profesional de nivel secundario y superior en este tipo de programa
formal previo al empleo. Tomando en consideracion el nimero anual de
personas que ingresan al mercado de trabajo y que aproximadamente al 36%
de esos nuevos entrantes se les piden niveles de cualificacién 2 y 3, se estima
en 43.000 la demanda potencial de formacién inicial que el sistema nacional
de educacion y formacién técnico-profesional deberia satisfacer por afio; en
consecuencia, la actual oferta cubre solamente el 46% de los requerimientos
del pais (Amargos, 2016).

8 Véanse los respectivos anuarios estadisticos de educacién de los paises citados.
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En cuanto a la formacion técnico-profesional, la oferta curricular del
INFOTEP contempla tres tipos de planes de formacién y capacitacion: i) cursos
técnicos, ii) carreras técnicas y iii) formacion de maestros técnicos. Lo comiin
es la forma modular de organizacién de los contenidos y la aplicacién del
principio de “aprender haciendo”.

A los participantes que completen un médulo del itinerario de formacion
preestablecido se les otorga el certificado de aptitud profesional o de técnico,
segun sea el tipo de plan de formacién y capacitacion. La duraciéon de los
planes de estudios varia de acuerdo a la especialidad u ocupacién y al tipo
de formacién. Los cursos modulares tienen una extensién de 30 a 250 horas
de instruccién; los de itinerario completo, de 400 a 1.600 horas.

En 2014, un total de 601.000 personas participaron en las acciones
formativas patrocinadas por el INFOTEP, cuya duracién promedio fue de
77 horas. El 68% de los inscritos informaron que estaban desocupados y
procuraban mejorar su empleabilidad, mientras que el 32% restante de los
participantes aspiraban a complementar o ampliar sus competencias para
el desempeno de sus funciones y tareas’.

En relacion con la capacitacion en el empleo, si se acepta que en promedio
alrededor de un 20% de la poblacién econémicamente activa deberia ser
atendida, la oferta de formacion técnico-profesional (modelo INFOTEP) en
2014 solo cubri6 el 65,8% de la demanda potencial. Si se considera también
la educacién técnica (media y superior), el sistema nacional de educacién y
formacién técnico-profesional estd atendiendo, a través de los programas
de formacién previa al empleo y durante el empleo, aproximadamente el
67% de la demanda potencial, que se estima en 1 millén de personas, segtin
cifras de 2014".

En la dimension cualitativa, actualmente se registra en la Reptiblica
Dominicana un desbalance entre la demanda y la oferta. Los empleadores
manifiestan que enfrentan dificultades para conseguir el capital humano
que precisan a fin de cubrir plazas disponibles en especialidades como
electrénica, mecanica, controles y climatizacion, entre otras.

Finalmente puede destacarse que existe un alto de desconexién o
fragmentacion en cuanto a la articulacion de las ofertas en una misma
area o familia profesional, comparando el contenido, la duracién y la
denominacién de los programas de estudios. La carencia de un Marco
Nacional de Cualificaciones Profesionales, avalado por todos los oferentes
de educacién y formacién técnico-profesional, dificulta los esfuerzos de
construccién conjunta de itinerarios formativos entre las instituciones del

°  Datos no publicados del Departamento de Investigacion y Estadisticas de Mercados Laborales

del INFOTEP.
Se refiere a la proporcion de la PEA con doce o més anos de escolaridad, con lo cual tendria el
requisito educativo minimo de entrada exigido por los empleadores del sector formal.

10
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sistema. Sin embargo, tanto la Direccién de Educacién Técnico Profesional
del Ministerio de Educaciéon como el INFOTEP estan desarrollando un
proceso de revisién curricular de una parte importante de su oferta, bajo
el enfoque de competencias laborales y segtn familias profesionales. Esta
decision es una noticia alentadora y puede ser el punto de partida para la
futura articulacion y homologacién de los itinerarios de formacién.

D. Hacia una nueva vision meta del sistema nacional
de educacion y formacion técnico-profesional

El sistema nacional de educacién y formacién técnico-profesional se entiende
como una estructura cuyo propdsito fundamental es definir e implementar
politicas y estrategias para la preparacion y actualizaciéon del capital
humano que requiere niveles de cualificacion 2 y 3, mediante procesos de
normalizacién, formacién, capacitacion, evaluacion y certificacién, en un
contexto de aprendizaje a lo largo de la vida. Cinco son los componentes o
subsistemas que lo integran, como se indica en el diagrama XI.1.

Diagrama XI.1
Sistema nacional de educacion y formacioén técnico-profesional

1. Subsistema
de estudios,
informacion y

orientacion

5. Subsistema 2. Marco
de evaluacién y Nacional de
aseguramiento Sistema Cualificaciones
de la calidad nacional de Profesionales
educacion y
formacion

técnico-
profesional @

3. Subsistema
de ofertas de

4. Subsistema
de evaluacion,

programas de
formacién y
capacitacion

reconocimiento
y certificacion

Fuente: Elaboracion propia.

Considerando las entidades que tienen interés comtin en el objetivo que
lojustifica, el sistema nacional de educacién y formacién técnico-profesional
integrado podria estar conformado por el Ministerio de Educacién, el
Ministerio de Educacién Superior, Ciencia y Tecnologia, el Ministerio de
Trabajo, el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo, el INFOTEP,
las escuelas vocacionales, las escuelas laborales y las entidades de capacitacion
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privadas acreditadas, representantes de las organizaciones de los empleadores
y de los trabajadores y organizaciones no gubernamentales con programas
de educacién y formacién técnico-profesional. También serfan parte de él
otras entidades del Estado cuya responsabilidad es proveer insumos para la
definicion de las politicas y otros servicios como los de orientacion y empleo
que brinda el Ministerio de Trabajo.

Al realizar un examen de los intentos que se han promovido en los
ultimos anos en las tres instituciones rectoras (el Ministerio de Educacion,
el Ministerio de Educacién Superior, Ciencia y Tecnologia y el INFOTEP) en
relacién con la articulacién y construccién de una vision sistémica comin',
tomando como referencia sus respectivos planes decenales (2008-2018), se
observa una concepcién mas bien endégena y hasta cierto punto excluyente.

En cada una de las instituciones se sabe que existe un tinico propdsito:
responder a la demanda del sector empleador y a la demanda social de
cualificaciones profesionales, para respaldar el desarrollo econémico y social de
la Reptiblica Dominicana. Sin embargo, a pesar de las declaraciones formales
que con cierta frecuencia realizan estas entidades, en que se expresaria la
voluntad de avanzar en la construccién de una nueva visién, pareciera que
sus actuaciones en los d&mbitos de interés comun se inspiran, quizds sin
proponérselo, en su particular vision corporativa, sin tomar en cuenta lo
que una esta haciendo y que podria agregar valor a lo que hace la otra; por
ejemplo, la definicién comtn de los planes de estudios en lo referente a la
formacion especifica (competencias técnicas), segtin los niveles de cualificacion.

Una revision del estado de desarrollo de cada componente o subsistema
permite valorar los avances y desafios pendientes para lograr la nueva vision
meta del sistema.

1. Subsistema de estudios, informacién
y orientacion profesional

Este subsistema es clave para la estructuracion del sistema nacional de
educacion y formacion técnico-profesional. Su responsabilidad es proporcionar
los datos y el conocimiento necesario para la toma de decisiones informada
por parte de la poblacién, los empleadores y las entidades que proveen
educacion y formacion técnico-profesional.

Sobre la base del examen de estudios realizados (ENDECA, 2003;
INFOTEP, 2012 y 2013; Ministerio de Trabajo, 2004; Guzman, 2008; Amargos,
Hasbtn y Pérez, 2015), se puede afirmar que la Reptiblica Dominicana cuenta

Por ejemplo, el congreso del Foro Presidencial por la Excelencia de la Educacion Dominicana,
realizado en enero de 2007, que recomendo la elaboracion de un plan decenal para el desarrollo
estratégico del sistema educativo dominicano, tomando en cuenta los tres subsistemas (educacion
técnica media y superior, y formacion técnico-profesional).
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con experiencia en la aplicacién de métodos de determinacién de la demanda
de cualificaciones profesionales. Sin embargo, desde el punto de vista de los
enfoques, se observa que la mayoria se concentran en ofrecer informacion
de tipo cuantitativo, mientras que el analisis de la dimension cualitativa de
la demanda presente y futura es relativamente reciente.

En relacién con la toma de decisiones a partir de los resultados de
estos estudios, se puede afirmar que las entidades oferentes los han tomado
en cuenta. Sin embargo, en el ambito de la educacién técnico-profesional, la
inclusién o exclusién, por ejemplo, de determinada oferta es relativamente
lenta. La mayoria de las especialidades que actualmente se ofrecen se imparten
desde 1995, cuando se aprobo la Ordenanza 1-95, o incluso antes. Veinte afios
después de la puesta en vigencia de la citada normativa, se estan revisando
los programas y evaluando la posibilidad de incorporar nuevas ofertas.

En el caso del INFOTEP, la entidad realiza esfuerzos por alinear su
oferta a partir de las sefiales que, segtin sus propios estudios, indican sobre
la pertinencia y oportunidad de incluir o excluir determinadas ofertas
(Amargos, 2016).

2. Marco Nacional de Cualificaciones Profesionales

En los ultimos 20 afios se registra una tendencia mundial a reestructurar la
formacién y la capacitacién al amparo de lo que se denominan marcos nacionales
de cualificaciones. Esa tendencia generalizada recibe un impulso importante
a partir de la Recomendacion 195 de 2004 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), que trata sobre el desarrollo de los recursos humanos.

En el caso de la Reptiblica Dominicana, la pertinencia y necesidad de
desarrollar dicho marco se viene planteando desde 2003, cuando. A través
del Plan Estratégico de Desarrollo de la Educacién Dominicana 2003-2012
se propuso por primera vez la idea central de un marco nacional de
cualificaciones y en la actualidad existe un alto nivel de consenso sobre la
necesidad de avanzar en su desarrollo.

3. Subsistema de ofertas de cualificaciones profesionales

Como ya se ha descrito, este subsistema constituye el componente operativo
y esta conformado por todas las entidades oficiales y privadas oferentes de
educacion y formacion técnico-profesional.

El principal desafio para los préximos afios es desarrollar la capacidad
para responder, en términos cuantitativos y cualitativos, a las demandas de
los jévenes y adultos, de los empleadores y empresarios, y de la sociedad en
general. Respecto a la demanda en términos cuantitativos, la distancia a la
que se encuentra este subsistema de la meta ideal se desarrollé en secciones
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anteriores. El sistema nacional de educacion y formacién técnico-profesional
requiere duplicar con creces la oferta actual de formacién previa al empleo,
en razén de que solo estaria cubriendo el 46% de la demanda potencial,
y aumentar en un 52% la formacién complementaria o permanente, que en
la actualidad cubre el 65,8% de la demanda estimada.

4. Subsistema de evaluacién, reconocimiento
y acreditacion de las cualificaciones
y competencias profesionales

Este subsistema se refiere a un conjunto de instrumentos y acciones dirigidos
a evaluar, reconocer y acreditar las cualificaciones profesionales adquiridas
por las personas mediante procesos formales e informales de formacién y
capacitacién y/o a través de la experiencia laboral acumulada.

No se trata de la validacién, homologacién o convalidacién de titulos
académicos expedidos por las entidades educativas facultadas para ello.
Tales titulaciones pueden, en determinadas circunstancias, solicitarse como
requisitos previos para el reconocimiento y acreditacién de las cualificaciones.

Desde su creacion, el INFOTEP entrega certificaciones y titulos de
cualificacién profesional a quienes participan de sus acciones formativas;
también esta facultado para otorgar similares acreditaciones a las personas
que decidan someterse a las evaluaciones correspondientes, con independencia
de la instituciéon donde hayan adquirido su cualificacién. La experiencia
desarrollada por esa entidad, a través de su servicio de reconocimiento de
aprendizajes, se puede considerar como un avance en el proceso de desarrollo
de este subsistema.

La Reptiblica Dominicana atin no cuenta con un instrumento de
referencia que permita identificar las categorias laborales en que se estructura
el empleo de cada sector y ocupacion. Este instrumento seria un catalogo de
cualificaciones que, entre otras ventajas, permitiria verificar si los diplomas
y certificaciones otorgados por el INFOTEP, el Ministerio de Educacion y las
instituciones de educacién superior acreditadas por el Ministerio de Educacién
Superior, Ciencia y Tecnologia referidos a la educacion y la formacién técnico-
profesional corresponden a los requerimientos del mercado laboral, segtin
niveles de cualificaciones.

5. Subsistema de evaluacién y aseguramiento
de la calidad del sistema nacional de educaciéon
y formacion técnico-profesional

La calidad de la educacién y la formacién técnico-profesional es un tema
de permanente atencién por parte de las entidades que participan en su
regulacion, control y provision, de los empleadores y otros sectores. En el
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caso de la educacion técnico-profesional de nivel medio, desde hace mas de
diez afos el Ministerio de Educacién lleva adelante procesos orientados a
mejorar la calidad mediante la redefinicién de todos los planes de estudios y
la incorporacién del enfoque de disefo curricular por competencias laborales.

En 2005, el INFOTEP obtuvo la certificacion ISO 9001%, lo que evidencia
su preocupacion por cumplir con los estandares que un aval de este tipo
supone. Sin embargo, representa una exigencia diferente comprobar que los
egresados cuenten con las habilidades técnicas, cognitivas y socioafectivas
requeridas para el desempefio de determinadas funciones y tareas.

Entre los principales actores del sistema nacional de educacién y
formacién técnico-profesional hay acuerdo sobre la necesidad de asegurar
la calidad de los servicios de educacién técnico-profesional y formacion
técnico-profesional y su adecuaciéon permanente a las necesidades del
mercado de trabajo. En el caso de la evaluacién y certificacion de los oferentes
de educacién y formacion técnico-profesional, las entidades rectoras
(Ministerio de Educacién, Ministerio de Educacién Superior, Ciencia y
Tecnologia e INFOTEP) disponen de los estandares correspondientes sobre
la base de los cuales evaltan y certifican si la entidad o centro, ptblico o
privado, esta en condiciones de ofrecer programas de educacién y formacién
técnico-profesional.

E. Elfinanciamiento de la educacion y la formacion
técnico-profesional

La oferta de educacién y formacién técnico-profesional en la Reptblica
Dominicana se financia basicamente a partir de tres fuentes: i) con contribuciones
parafiscales de destinacion especifica (art. 24 de la Ley Num. 116, que cred
el INFOTEP); ii) con cargo al presupuesto general de la nacién, y iii) a través
de donaciones, préstamos y contribuciones, tanto de los empleadores como
de los beneficiarios.

El pais esta invirtiendo anualmente 6.250 millones de pesos dominicanos
(136,6 millones de ddlares) para atender a 690.778 personas; es decir, destina
9.047 pesos dominicanos (200 délares) por cada beneficiario directo de los
programas de educacion y formacion técnico-profesional.

Si se establece como meta atender la potencial demanda (previa
al empleo y en el empleo), estimada en 1 millén de personas, en 2015 la
Reptblica Dominicana deberia haber invertido alrededor de 9.893 millones
de pesos dominicanos (216,5 millones de délares). Sobre la base de esta

2 Norma internacional de gestion de la calidad aplicable a las organizaciones, de la Organizacion

Internacional de Normalizacién (ISO).
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premisa, en 2016 los fondos presupuestados cubririan el 70,3% de los
requerimientos estimados.

F. Recomendaciones para avanzar hacia la vision
meta del sistema

En este apartado se resumen las principales recomendaciones originadas a
partir de los hallazgos expuestos en este capitulo.

1. Sobre la demanda y la oferta de educacion
y formacion técnico-profesional

e La primera recomendacién es de caracter instrumental. A fin de
estimar la demanda de educacién y formacion técnico-profesional
desde el punto de vista cuantitativo y cualitativo, se deberfan utilizar
los clésicos criterios de clasificacién (dimensiones como ocupacién
seguin sectores y ramas de actividad, familias profesionales, campos
ocupacionales y ocupaciones, y distribucién espacial de la demanda,
entre otros). Sin embargo, se recomienda examinarla tomando en
cuenta tanto la demanda de cualificaciones proveniente de los
empleadores como la demanda social de cualificaciones, lo que
contribuiria a lograr una mejor comprensién de la naturaleza de
la demanda y, en consecuencia, mejores criterios para focalizar
la oferta.

*  Enladimension cuantitativa, el reto es incrementar progresivamente
la oferta disponible hasta lograr el equilibrio con la demanda potencial.

* Respecto a la dimension cualitativa, para disminuir las posibles
brechas entre la demanda y la oferta, se impone, por un lado, afinar
las metodologias de determinacion de demandas de formacién y
capacitacion y, por otro, renovar las menciones o especialidades,
incorporando nuevas denominaciones, actualizando los programas
de estudios y mejorando la infraestructura o los recursos para la
ensenanza de aquellas especialidades de mayor impacto en el
desarrollo econémico y social del pais.

e En relacién con la articulacion de las ofertas curriculares, lo
fundamental es que para su disefio se tenga como referente la
norma de competencia del rol profesional. Se deberia identificar,
desarrollando los procesos metodolégicos apropiados, el
conjunto de competencias profesionales fundamentales y técnicas
especificas segtin las diferentes familias profesionales y los niveles
de cualificacion.
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Respecto de la equivalencia y acreditacion de las titulaciones y
certificaciones, el contexto actual sugiere analizarlas en relacién
directa con los requerimientos del mercado de trabajo. No se trata,
necesariamente, de comparar las paridades y el valor que tendrian
para la progresién académica en el marco de lo establecido por
las normativas del sistema educativo dominicano, sino también
de valorar si titulos similares otorgados por distintos organismos
tienen el mismo valor ante el mercado de trabajo.

En términos generales, la educacion y la formacion técnico-profesional
deben estar orientadas por la demanda de los empleadores. En
el contexto actual del pais, este tipo de oferta educativa genera
resultados o externalidades favorables para la poblacién que
acude a ella. Favorece la inclusion social y la disminucién de la
desigualdad social, al mismo tiempo que también puede aumentar
la empleabilidad de las personas y/o proveerlas de cualificaciones
para el autoempleo. La oferta deseada es aquella que reconoce
que los demandantes de cualificaciones —considerando tanto
la demanda proveniente de los empleadores como la demanda
social de cualificaciones— son heterogéneos.

Sobre la vision meta del sistema nacional de educacion
y formacion técnico-profesional

a) En relacion con el subsistema de estudios, informacion

y orientacién profesional

Utilizar métodos y fuentes combinados para la prevision de
las necesidades de cualificacién profesional. Esos estudios
deberian combinar la dimensién cuantitativa y la de tipo
cualitativo, que permita identificar las nuevas ocupaciones y sus
respectivos perfiles y qué cambios se prevén en los perfiles de las
ocupaciones existentes.

Establecer acuerdos entre las unidades especializadas de las
entidades ptblicas que realizan frecuentemente estudios
relacionados con el mercado de trabajo (Ministerio de Economia,
Planificacion y Desarrollo, Ministerio de Educacién, Ministerio de
Trabajo, Ministerio de Educacién Superior, Ciencia y Tecnologia,
INFOTEP, Oficina Nacional de Estadistica (ONE) y Banco Central
de la Reptiblica Dominicana) sobre las variables que interesan, a
fin de proveer la informacion que precisan todas las entidades y
personas con interés comun en el sistema nacional de educaciéon
y formacion técnico-profesional.
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Actualizar de forma prioritaria el Diccionario Nacional de
Ocupaciones, con el fin de contar con una herramienta de referencia
para realizar los estudios sectoriales prospectivos de demandas
de cualificaciones.

Fortalecer el Servicio Nacional de Empleo, incorporando los
servicios de informacién de las entidades oferentes de educacion
y formacién técnico-profesional y de los agentes que proveen
servicios de informacién y orientacion.

b) En relacion con el Marco Nacional de Cualificaciones

Profesionales

Apoyar la propuesta elaborada por el Ministerio de Educacién con
el concurso de la Agencia Espafiola de Cooperaciéon Internacional
para el Desarrollo (AECID). Esa iniciativa incluye las dimensiones
y las implicaciones de naturaleza técnica, social y politica que
conlleva el desarrollo de dicho Marco e identifica las acciones
que se deberian llevar adelante para ello.

c) Enrelacion con la evaluacion, el reconocimiento

y la acreditacion de las cualificaciones
y competencias profesionales

Tomando como punto de partida la experiencia internacional en
curso y el avance logrado por el INFOTED, muy especialmente a través del
servicio de reconocimiento de aprendizajes, los principales desafios en este
subsistema son:

Definir progresivamente el referente objetivo para la evaluacién,
reconocimiento y acreditacion de las cualificaciones. Ese referente
lo constituirdn las normas técnicas de competencias laborales.

Preparar un Catélogo Nacional de Cualificaciones, que permita
la identificacién de las cualificaciones profesionales presentes
en el sistema productivo nacional, y un Catalogo Modular de
Educacién y Formacién Técnico-Profesional, que identifique la
formacién asociada con las cualificaciones del primer catalogo.

d) En relacién con la evaluacidon y el aseguramiento

de la calidad

Definir y asumir entre el conjunto de las entidades con facultades
regulatorias un marco comtn de aseguramiento de la calidad
que permita compartir estdndares e indicadores en los diferentes
procesos, desde la planificacién, implementacién, seguimiento y
evaluacion de sus resultados, hasta la retroalimentacién para la
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redefinicién o ampliacion de las politicas publicas de educacion
técnico-profesional y formacion técnico-profesional.

e Evaluar la factibilidad de contar con una entidad vinculada al Estado
a la que se asigne la responsabilidad de construir un catalogo de
las cualificaciones presentes en el sistema productivo, asi como
de la formacién asociada a las mismas, y que tenga competencia
para evaluar y proponer mejoras continuas de la calidad de la
educacién y la formacién técnico-profesional.

3. Sobre el financiamiento

Se deberia aumentar la inversion, con cargo al presupuesto general de la nacion,
en los programas de educacion técnico-profesional de nivel secundario y
postsecundario; al mismo tiempo, crear mecanismos efectivos de monitoreo
que permitan evaluar que tanto los recursos provenientes del presupuesto de
la nacién como los generados por la contribucién de destinacién especifica
que consigna la Ley Num. 116, invertidos en los programas, sean congruentes
con la demanda de cualificaciones existente y previsible procedente de los
empleadores y permitan atender la demanda social de cualificaciones.

4. Recomendacion general

Se propone la creacién de una mesa de concertacion que se vincule con la
Asamblea Plenaria del Pacto Nacional para la Reforma Educativa. Su tarea
inmediata, sobre la base de la valoracién de las recomendaciones especificas
aqui formuladas, seria definir la hoja de ruta del sistema nacional de educacién
y formacioén técnico-profesional al afio 2030.
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Capitulo X

El sistema nacional de ensehanza y formacioén
técnica y profesional de Filipinas: examen
y recomendaciones para una reforma
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Emmanuel F. Esguerra

Introduccion

El desarrollo y el perfeccionamiento de las competencias profesionales
desempefian un papel destacado, tanto en el corto como en el largo plazo,
en lo atinente a la creacion de capacidades. El desarrollo de competencias
a largo plazo entrafia necesariamente una mejora continua de dichas
aptitudes, lo que adquiere incluso mayor importancia en un contexto signado
por la presencia de tecnologias que cambian a un ritmo vertiginoso. En
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la medida en que la ensefianza y formacion técnica y profesional (TVET)
aumenta la productividad y los ingresos de los pobres, también permite
alcanzar el objetivo a largo plazo de lograr mayor igualdad. En el corto
plazo, el perfeccionamiento de las competencias mejora la empleabilidad
de los desempleados y facilita el ingreso a nuevas ocupaciones de
trabajadores que si tienen un empleo pero que exhiben un exiguo nivel de
productividad. Asi, el Sistema Nacional de Ensefianza y Formacion Técnica
y Profesional (NSTVET) cumple una funcién de relevancia crucial en todas
estas areas.

En este trabajo se examina el estado del NSTVET de Filipinas y sobre
la base de este examen y del andlisis del desempeno del sistema vigente,
se efecttian las siguientes recomendaciones: i) la Autoridad de Educacién
Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) deberia hacer mayor hincapié
en la reglamentacion y la difusion de informacién; ii) es preciso poner
mas énfasis en los programas empresariales de formacion; iii) es necesario
adaptar continuamente la formacion para garantizar su pertinencia con las
necesidades de la industria; iv) el acceso a los fondos ptiblicos destinados a
las actividades de formacién debe basarse en mayor medida en el desempetio;
v) se debe mejorar el proceso de seleccién de los beneficiarios de la ayuda
financiera para la TVET y asegurar un financiamiento adecuado; vi) es preciso
garantizar la calidad de la capacitacién de base comunitaria; vii) se deben
mejorar la generaciéon y la difusion de datos; viii) es necesario fortalecer
la capacidad de supervision y evaluacion, y ix) se debe mejorar la imagen
dela TVET.

Este trabajo esta organizado de la siguiente manera. En la préxima
seccion se describen las caracteristicas de un mejor NSTVET propuestas en
los exdmenes sectoriales. A continuacion, se describen estas caracteristicas
y se efectiia un analisis del desempefio del actual NSTVET de Filipinas. En
la conclusion se resumen diversas recomendaciones para llevar a cabo una
reforma del sistema nacional.

A. Caracteristicas de un sistema mejorado

En esta seccion se describen los que se consideran los objetivos ideales que
deberia perseguir el Sistema Nacional de Ensenanza y Formacion Técnica
y Profesional (NSTVET) de Filipinas, sobre la base de las recomendaciones
surgidas de los exdmenes sectoriales.
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1. Una estimacion precisa de la demanda de servicios
de ensenanza y formacién técnica y profesional

Una planificacién eficaz solo se puede basar en una estimacion fiable de la
demanda de servicios de ensefianza y formacion técnica y profesional (TVET)
en el nivel de las competencias profesionales. No obstante, las competencias
estdn en constante evolucion, al igual que estos servicios, por lo que resultan
esenciales la supervisién continua y las consultas permanentes con las
empresas —los usuarios finales de estas competencias—.

La informacién sobre los mercados laborales y los estudios retrospectivos
de seguimiento constituyen insumos clave para estimar con precision la
demanda de servicios de TVET, pues brindan datos sobre las competencias
requeridas y cémo se las pone en practica en los mercados laborales (BASD,
2004). Ademas, es probable que el NSTVET deba ampliar el alcance de
los servicios que proporciona. En el tercer Congreso Internacional sobre
Educacion y Formacién Técnica y Profesional (UNESCO, 2012), se recalco
que la demanda de TVET ya no se limita a las competencias requeridas por
un puesto de trabajo, sino que también comprende la educacién permanente.
Asimismo, es preciso adaptar los servicios de TVET a las exigencias de un
mundo cada vez mas impredecible y cambiante. Por consiguiente, se debe
hacer mayor hincapié en aprender a aprender y a adaptarse, en lugar de
centrar la atencion en la clase de aprendizaje necesario para ocupar puestos
especificos. También es necesario equilibrar la adquisicién de habilidades
generales, competencias sociales y calificaciones profesionales. Conforme
avanza el proceso de mundializacién, las competencias sociales requeridas
para trabajar satisfactoriamente en entornos multiculturales revestiran
cada vez mayor importancia. Por tltimo, también es preciso desarrollar
trayectorias muiltiples para abordar la transicion entre la escuela y el trabajo,
que faciliten el traspaso de la ensefianza general a la formacion profesional,
y entre sistemas formales, informales y no formales.

2. El acceso de los trabajadores en general

El sistema de TVET debe resultar accesible a tres categorias de beneficiarios:
i) los desempleados; ii) quienes actualmente tienen un empleo pero desean
aumentar sus ingresos, y iii) los trabajadores que persiguen una reconversion
profesional. Para resultar eficaz, el sistema nacional de ensefianza y formacién
técnica y profesional debe satisfacer esta variedad de necesidades. El acceso
no entrafia solamente la disponibilidad de formacién, sino que abarca
la disponibilidad de financiamiento para quienes desean capacitarse. El
financiamiento puede encauzarse por medio de subvenciones destinadas
a los més carenciados o mediante préstamos otorgados a quienes no se
encuentran en situacion de pobreza.
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3. El acceso de trabajadores pertenecientes
a grupos vulnerables

Los sistemas de TVET basados en el cobro de aranceles resultan discriminatorios
para quienes no pueden costear el servicio, lo que ofrece un fundamento
para crear programas de financiamiento orientados a otorgar mayor acceso
a los grupos vulnerables, como los desempleados, los subempleados y los
pobres. El sistema nacional de TVET también debe ser accesible a grupos
especificos de la poblacién, como las mujeres, los jovenes, las personas con
un bajo nivel educativo y quienes tienen alguna discapacidad.

4, El acceso de las pequenas y medianas empresas

Una de las caracteristicas fundamentales de un buen sistema de TVET es
una marcada orientacién hacia la industria. El sistema debe estar disefiado
de forma tal que brinde apoyo al incremento de la productividad de las
empresas. Una inquietud habitual es que las pequefias y medianas empresas
(pymes) tal vez no dispongan de la capacidad financiera o de los recursos de
formacién necesarios para impartir el tipo de capacitacion que les permita
aumentar su productividad a fin de tornarse competitivas y crecer. El acceso
de las pymes constituye una de las caracteristicas particularmente ideales
de los sistemas de TVET.

5. Mecanismos de control de calidad, incluida
la certificacion de programas y competencias

Cuando el principal encargado de impartir la TVET es el sector privado, surge
la necesidad de contar con mecanismos eficaces de control de calidad: esta
es la funcién primordial del Gobierno en materia de ensefianza y formacion
técnica y profesional. Sin embargo, el Gobierno no puede lograr este cometido
por si solo. Para que los mecanismos de control de calidad y de certificacién
resulten eficaces, las empresas deben entender el valor que les aportan. Por
ello, serd infructuoso todo mecanismo sofisticado de certificacién que no
convenza a las empresas de su utilidad. Es preciso supervisar continuamente la
eficacia de los mecanismos de certificacion mediante un indicador primordial
del éxito: el valor que las empresas les atribuyen a estos mecanismos en sus
procesos de contratacién de personal y en otras operaciones.

6. Financiamiento del sistema

El sistema de financiamiento debe establecer en forma inequivoca qué
actividades contardn con financiamiento ptiblico y cudles se solventardn con
fondos privados. La formacion recibida con posterioridad a la ensefianza
bésica beneficia sobre todo a las personas que la reciben, lo que refuerza
el argumento de que la TVET deberia, en general, costearse con fondos
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privados y que el papel del Gobierno deberia restringirse a los componentes
que proporcionan bienes ptiblicos. La provision de servicios reglamentarios
eficaces y la difusion de informacion sobre el sistema de TVET a todas luces
constituyen bienes ptiblicos. Este enfoque goza cada vez de mayor aceptacion
como el medio mas eficaz para delimitar la funcion principal del Gobierno
en el &mbito de la ensefianza y formacién técnica y profesional (UNESCO,
2012). Si un Gobierno necesita tomar medidas que trasciendan estas funciones
basicas, entonces sus actividades deberadn regirse por los principios de las
finanzas publicas. La intervencién gubernamental tiene dos causas: la igualdad
y la eficiencia. Los objetivos relacionados con la igualdad justifican que el
Gobierno brinde financiamiento a fin de aumentar la empleabilidad y los
ingresos de los pobres y quienes pertenecen a grupos vulnerables. Ademas,
se suelen esgrimir los objetivos relativos a la eficiencia, por ejemplo, para
justificar el financiamiento de actividades onerosas de formacién en materia
de tecnologia de punta que claramente constituyen una fuente de bienes
publicos, asi como también para ayudar a los trabajadores a pasar de empleos
de baja productividad a puestos de alta productividad. Por supuesto, aunque
se justifique la intervencion del Gobierno, las autoridades deben demostrar
que dichas acciones se llevaron a cabo al menor costo posible.

Una de las tareas importantes que se deben emprender para propiciar
una planificacién financiera eficiente es el desarrollo y la estandarizacion de
los costos unitarios de la TVET, sobre todo en el caso de las competencias
transmitidas con mayor frecuencia (BASD, 2009a). La transparencia en funcién
del costo de la formacion ayudara a los estudiantes a determinar qué clase
de capacitacién profesional pueden costear, lo que también ayudara a las
empresas y los encargados de formulacién de politicas a decidir a qué clases
especificas de formacién profesional les conviene dar apoyo.

El uso de fondos para capacitaciéon basados en los resultados puede
resultar eficaz para fomentar la pertinencia, la igualdad y la flexibilidad
(BASD, 2004).

Dada la mayor demanda de servicios de TVET, es primordial aprovechar
al méaximo los recursos disponibles. Conviene analizar exhaustivamente
la posibilidad de utilizar sistemas en linea para impartir la capacitaciéon
(UNESCO, 2012).

7. Estructura organica y coordinacién interinstitucional

Es conveniente que el Gobierno se involucre sobre todo en las actividades
de control y de difusiéon de la informacién en lugar de concentrarse en los
servicios destinados a impartir la capacitacion, que en general deberian quedar
en manos del sector privado. Este es el principio basico que subyace a la
organizacion de los sistemas de ensenanza y formacion técnica y profesional.
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La interaccion entre el sector gubernamental, los establecimientos
de TVET, las empresas y los trabajadores debe darse en todos los ambitos,
incluidos los niveles locales y sectoriales, y el sector industrial, en vez de
estar limitada a los organismos nacionales, como el Comité Directivo de la
Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA). En
el plano nacional y sectorial, el mandato general debe apuntar a la adquisicién
de competencias y contenidos basicos, sin dejar de lado la adaptacion de
dichas competencias y contenidos a las necesidades locales (Kis y Park, 2012).

8. Vinculos con otras politicas laborales

Dada la naturaleza de la ensefianza y formacién técnica y profesional, es
conveniente que esté en sintonia con las sefiales que envia el mercado de
trabajo, lo cual presupone que se puede acceder facilmente a informacién
util sobre este mercado. También entrana que los representantes de las
empresas, los institutos de ensenanza y formacién técnica y profesional (TVI),
y el Gobierno se deben reunir en forma periédica con el objeto de rever las
normas sobre capacitacién a fin de asegurar que guarden pertinencia con
las necesidades de la industria. En estas reuniones, los participantes también
deben evaluar qué médulos de formacion profesional es necesario ampliar y
a cuales conviene quitarles prioridad en respuesta a las sefiales del mercado
(como la tasa de ocupacion y los niveles salariales).

La reforma de los servicios de ensefianza y formacién técnica y
profesional no debe abordarse como un emprendimiento aislado, sino como
un componente integral de una respuesta coordinada a los numerosos retos
que la sociedad afronta en materia de economia, igualdad y transformacion
(UNESCO, 2012). El propésito de la TVET es contribuir al crecimiento
econdmico, la igualdad social, la inclusién y la transformacién sostenible
de la sociedad.

B. Analisis de las caracteristicas del Sistema
Nacional de Enseinanza y Formacién Técnica
y Profesional de Filipinas

1. Estructura basica

a) Modalidad de instruccion y tipos de programas

Existen tres modalidades principales para impartir la ensefianza y
formacién técnica y profesional: i) los servicios institucionales (institutos y
centros de capacitacién); ii) los servicios brindados por empresas, y iii) los
servicios de base comunitaria. Los programas institucionales involucran la
prestacion directa de los servicios de TVET por parte de proveedores ptiblicos
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y privados, incluidos institutos y centros administrados por la TESDA. Los
programas empresariales son programas de TVET que se instrumentan
dentro de compafiias o firmas, por ejemplo, los programas de aprendizaje,
los de formacién dual y los de pasantias. Los programas comunitarios de
TVET se llevan a cabo principalmente en asociacion con las dependencias de
los gobiernos locales y organizaciones no gubernamentales, y suelen tomar
como base las necesidades locales en materia de competencias profesionales
y los recursos disponibles en la zona.

Habria resultado revelador obtener datos acerca de los diferentes
tipos de cursos ofrecidos en cada modalidad. Desafortunadamente, no
existen bases de datos facilmente asequibles que brinden informacién sobre
los cursos de formacion clasificados segin la modalidad en la que se los
imparte. La TESDA dispone de datos sobre la oferta de los establecimientos
de TVET, pero en general no publica los cursos ofrecidos por los prestadores
comunitarios. No obstante, la TESDA recalc6 que la mayoria de los
proveedores de base comunitaria se asocian con prestadores institucionales
para llevar adelante la capacitacion. Por consiguiente, es factible suponer
que los cursos de los prestadores institucionales son en general similares
a los ofrecidos por los proveedores comunitarios. En julio de 2015, Ia lista
de prestadores institucionales con programas acreditados elaborada por la
TESDA incluia 4.609 establecimientos que ofrecian 20.329 programas® En
el grafico XIL.1 se muestra que, en lo concerniente a la oferta de cursos, los
principales tres sectores son el turismo; las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones (TIC); y la salud, el desarrollo social y otras iniciativas
relacionadas con el desarrollo de las comunidades. A proposito, estos son
algunos de los sectores que crecieron a mayor velocidad en afios recientes.
El segundo grupo de cursos mds populares guarda vinculos con sectores
de TVET mas tradicionales: la construccién, la industria automotriz y el
transporte terrestre, y los metales y la ingenieria.

La TESDA tiene una base de datos con informacién sobre proveedores
empresariales de educacién y formacion, y sobre matriculacion correspondiente
a 2014 y 2015. Si bien los datos abarcan solo dos afios, estas empresas ofrecen
los programas de capacitacion en forma periédica. En la base de datos
figuran 421 empresas, que ofrecen 1.208 programas. La distribucién de los
programas por sector difiere levemente de la distribucién de los prestadores
institucionales. Los médulos de formacion empresarial también comprenden
la salud, el desarrollo social y otras iniciativas relacionadas con el desarrollo
de las comunidades (32%), y el turismo (27%), que constituyen los cursos mas
populares (véase el grafico XII.2), pero las TIC —la otra opcién mas popular
entre los programas de base empresarial— se encuentran en la mitad inferior
de la distribucién. En cuanto a las clases de programas, es lamentable que

?  Las diferentes sucursales de una misma institucién se tratan como instituciones separadas.
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el 39% no haya sido categorizado (véase el grafico XIL3). Del 61% que si
fue objeto de una clasificacion, el 36% representa programas de pasantias,
mientras que el 25% constituye programas de aprendizaje. Los programas
de formacién dual no figuran descritos como tales en la base de datos.

Grafico XIlI.1
Distribuciéon de los programas de prestadores institucionales, por sector, 2015
(En nimeros)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.
Grafico XII.2

Distribucién de los programas empresariales, por sector, 2014-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.
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Grafico XII.3
Distribucion de los programas empresariales, por tipo, 2014-2015
(En porcentajes)

Programas de aprendizaje
(25)

No clasificados
~

~ Pasantias
(36)
Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.

b) Usuarios de la TVET

(Quiénes son los principales usuarios de los servicios de TVET?
En Filipinas, al igual que en el resto del mundo, se suele considerar que
la ensefanza y formacién técnica y profesional se imparte por medio de
cursos postsecundarios, aunque algunos de los cursos ofrecidos como parte
de los programas, como se muestra a continuacion, tal vez no requieran
que los alumnos hayan completado la educaciéon secundaria. La validez de
esta generalizacion habitual se ve ratificada en gran medida por los datos
obtenidos a partir del estudio de evaluacion del impacto (IES) més reciente, que
comprende a quienes se graduaron en 2012°. Como cabia esperar, los alumnos
inscritos en los cursos de TVET eran en su mayoria graduados del nivel
secundario (50%), aunque incluian un niimero considerable de estudiantes de
nivel terciario (19%) e, incluso, de graduados universitarios (13%) que también
tomaron estos cursos. Alrededor del 9% de los alumnos habia completado
un curso de TVET (6%) o estaba asistiendo a alguno (3%). Incluso entre el
alumnado se encontraban algunos estudiantes de escuelas secundarias (7%)
(véase el gréfico XIL4). Asi, quienes participan en los programas de TVET
cubren précticamente todos los niveles educativos, aunque la mayoria han
completado la ensefianza secundaria.

*  Si bien tasas de matriculacién representarian los mejores datos, esta informacién no es de

facil acceso.
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Grafico XIl.4
Distribucion de los graduados de TVET, segun el grado de instruccion
alcanzado antes de la capacitacion, 2012
(En porcentajes)

Ensefianza primaria incompleta No especificado
) \ / Q)

Estudiantes del \
nivel secundario

/— Graduados universitarios
s como minimo

Estudiantes universitarios
(19)

— Graduados de
cursos de TVET
(6)

Graduados del
nivel secundario

*"\— Alumnos de cursos de TVET
(©)]

Fuente: Autoridad de Educacion Técnicay el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013.

Los alumnos se inscriben en los cursos de ensefianza y formacién
técnica y profesional por variados motivos. Segtin el IES de 2013, la causa més
frecuente (45%) esta relacionada con el empleo, seguida en segundo lugar por
el deseo de adquirir habilidades (38%), mientras que en un distante tercer
puesto (7%) se halla el objetivo de perfeccionar las competencias (véase el
grafico XIL5). Las razones mencionadas explican en parte por qué también
se inscriben en los cursos de TVET alumnos del nivel universitario.

Grafico XII.5
Distribucion de los graduados de TVET, segun el motivo que los impulsa
a inscribirse en estos cursos, 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013.
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c) Matriculacion y graduacion

El desglose de las tasas de matriculaciéon y graduacion de 2014
muestra que la formacién mediante programas institucionales da cuenta de
aproximadamente la mitad de todos los estudiantes que se matriculan (51%)
y se graddan (50%) (véase el cuadro XII.1). A estos cursos los siguen de cerca
los programas de base comunitaria (46% y 50%, respectivamente), mientras
que los programas empresariales representan solo un porcentaje infimo (3%)
del total de matriculados y graduados.

Cuadro XIl.1
Alumnos matriculados y graduados, por modalidad de instruccién

Veskiiks e 2005 2010 2014

L EEHT Numero Porcentaje Numero Porcentaje Numero Porcentaje
Matriculados 1683 382 100,0 1568 617 100,0 2003 417 100,0
Programas

institucionales 487 086 28,9 860919 54,9 1028 005 50,6
Programas 59003 35 86 978 5,5 69 138 3,4
empresariales

Programas comunitarios 1 137 293 67,6 620 720 39,6 936 274 46,0
Graduados 1154 333 100,0 1344 371 100,0 1785679 100,0
Programas 334 757 29,0 671488 499 833659 46,7

institucionales

Programas 101 550 8,8 73352 55 57 417 3.2
empresariales

Programas comunitarios 718 026 62,2 599 531 44,6 894 603 50,1

Fuente: Oficina de Asuntos Empresariales y Division de Informacion sobre el Mercado Laboral de la Oficina
de Planificacién, Autoridad de Educacién Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA).

Al parecer, una proporcion creciente de matriculados y graduados
asisten o han asistido a cursos impartidos por instituciones. En lo concerniente
alamatriculacion, el porcentaje que representa esta metodologia de formacién
aumenté del 29% (2005) al 51% (2014), mientras que la proporcién de los
alumnos de cursos comunitarios se contrajo del 68% (2005) al 46% (2014).
Segun la Autoridad de Educaciéon Técnica y el Desarrollo de Habilidades,
este declive se debi6 a dos motivos diferentes*. El primero es que quiza se
hayan reclasificado algunos de los programas comunitarios ofrecidos por
las dependencias de los gobiernos locales (LGU) y las organizaciones no
gubernamentales (ONG) a fin de satisfacer los requisitos estipulados por los

*  Informacién proporcionada por Marissa Legaspi, Directora Ejecutiva de la Oficina de Planificacién
de la Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA).
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reglamentos de capacitacion, en cuyo caso ahora se incluyen en la categoria
de servicios institucionales. La otra explicacion plantea que la difusién
de la oferta educativa llevada a cabo por las ONG y las dependencias
gubernamentales puede haber modificado el grado de cobertura con el
correr de los afos. Como cabria esperar, se observa un patrén similar en el
caso de los graduados.

En cuanto a la distribucion geografica, la mayor parte de los
matriculados y graduados se concentran en la Regién de la Capital
Nacional, las regiones cercanas de Tagalog Meridional (Region IV-A) y
Luzoén Central (Region III), y en las Bisayas Centrales (Region VII) (véase el
grafico XIL6).

Grafico XII.6
Distribucion de los alumnos de TVET, matriculados y graduados,
por region, 2013
(En nameros)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.
Nota: NCR: Regién de la Capital Nacional; CAR: Region Administrativa de la Cordillera; ARMM: Region
Auténoma del Mindanao Musulman.

d) Orientacion sectorial

Los datos del estudio retrospectivo de seguimiento sobre los graduados
del afio 2012 revelan que la orientacién sectorial de los graduados recientes de
cursos de TVET corresponde a los sectores econdmicos que crecen a mayor
velocidad, a saber: las TIC (26,7%), el turismo (24,2%), y la salud, el desarrollo
social y otras iniciativas relacionadas con el desarrollo de las comunidades
(12,4%) (véase el grafico XIL7). Cabe notar que la distribucién sectorial no se
modifica, ya sea que los alumnos se inscriban en los cursos de TVET para
adquirir competencias o para hallar un empleo.
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Grafico XIL.7
Orientacion sectorial de los graduados, 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013.

e) Establecimientos de ensefanza y formacion técnica
y profesional

Elndmero de instituciones privadas de ensenanza y formacién técnica
y profesional (TVI) crecié de 3.096 en 2001 a 4.600 en junio de 2015 (véase
el cuadro XII 2), lo que tal vez da cuenta del mayor porcentaje de alumnos
matriculados y graduados de cursos de formacién institucionales. En el
cuadro XII.2 también se muestra que la industria de la TVET esta dominada
por el sector privado, tendencia que se afianz6 en afos recientes conforme
la proporcién de instituciones privadas de ensefianza y formacién técnica y
profesional trep6 del 61% en 2001 al 90% en 2015. No obstante, al comparar el
numero de graduados se observa que la participacion de los establecimientos
publicos representa el 32% del total, mientras que los institutos de formacién
de la TESDA dan cuenta del 11% y que otros establecimientos ptiblicos
constituyen el 21% de dicha cifra (véase el gréafico XIL8). Ello indica que los
establecimientos ptublicos de TVET son sustancialmente mas grandes que
los privados.
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Cuadro XIl.2
Numero de establecimientos de TVET, por tipo

2001 2010 Junio de 2015
Numero Porcentaje Numero Porcentaje Numero Porcentaje
Publicos 1220 39 422 10 440 10
Privados 1876 61 3906 90 4160 90
Total 3096 100 4328 100 4600 100

Fuente: Oficina de Certificacion de la Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades
(TESDA), Philippine TVET Statistics 2005-2011, Manila.

Grafico XII.8
Distribucion de los graduados, por tipo de establecimiento de TVET, 2012
(En porcentajes)

Institutos de capacitacion
de la TESDA

"
an P Otros establecimientos

publicos

(21)

~

Privados
68

Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013.

Respecto de la distribucién geogréfica, se observa una marcada
concentracion de estudiantes en la Region de la Capital Nacional (28%) y
las provincias cercanas de la Region IV-A (10%) y la Region I1I (9%) (véase el
grafico XIL9). Esto da cuenta en parte de la distribucién de los matriculados y
graduados presentada en el grafico XI1.4, donde se muestra que las regiones
con el mayor ntimero de estos alumnos son las que también tienen el mayor
numero de establecimientos.

Cabe senalar que, segtin Peano y otros (2008), solo el 53% de los
establecimientos de base comunitaria cuentan con sus propios centros de
formacién. Sin embargo, también se debe tener presente que, como ya se
menciond, los prestadores comunitarios suelen asociarse con proveedores
institucionales para impartir la capacitacion.
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Grafico XII.9
Establecimientos de TVET, por region y tipo, 2013
(En numeros)
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Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), Philippine TVET Statistics
2005-2011, Manila.

Nota: NCR: Region de la Capital Nacional; CAR: Region Administrativa de la Cordillera; ARMM: Regién
Auténoma del Mindanao Musulman.

2. Gestion y gobernanza

En virtud del marco juridico, la Autoridad de Educaciéon Técnica y el
Desarrollo de Habilidades (TESDA) tiene como mandato ser el 6rgano
encargado de reglamentar el funcionamiento de los establecimientos de
ensefianza y formacién técnica y profesional. La Ley de la Reptblica N° 7796
autoriza al Consejo Directivo de la TESDA a ser sobre todo el organismo
responsable de formular y dar continuidad a politicas, planes y programas
de educacion técnica y desarrollo de habilidades que estén coordinados y
plenamente integrados. Por ende, el Consejo Directivo de la TESDA, formado
por 22 miembros, encarna el 6rgano normativo de mayor jerarquia en este
ambito’. Es presidido por el Ministro de Trabajo e incluye representantes del
Gobierno, empresas privadas y organizaciones de trabajadores. El Consejo
Directivo orienta el desarrollo del sector de la TVET sobre la base del Plan
Nacional para el Desarrollo de la Educacién Técnica y las Competencias
(NTESDP). El tercer y tltimo ciclo del plan comprende el periodo 2011-2016.

La Ley de la Reptiblica N° 7796 originalmente cre6 un érgano constituido por 12 integrantes,
pero también permitia ampliar el nimero de miembros. En la actualidad, el Comité Directivo
de la TESDA esta conformado por 8 representantes del Gobierno ex officio, 6 representantes de
los trabajadores, 4 representantes del sector patronal, 2 representantes del sector empresarial e
inversionista, y 2 representantes de los establecimientos de ensefianza y formacién.
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La TESDA gestiona la ensefianza y formacién técnica y profesional
mediante la fiscalizacién de los establecimientos privados en este &mbito (TVI).
También participa en forma directa en las actividades destinadas a impartir
la formacidn, puesto que dirige varios institutos de capacitacion propios (TTI).
En 2015, la TESDA gestionaba 122 institutos de formacion, formados por
16 centros regionales de capacitacién, 45 centros provinciales, 18 escuelas de
agronomia, 7 escuelas de pesca, 31 de comercio y 5 institutos especializados.
La fiscalizacion de los TVI se basa en un requisito de cumplimiento obligatorio
que exige inscribir los programas en un registro, y antes de la emisién del
Certificado de Inscripcion se inspeccionan las instalaciones.

La TESDA también brinda asistencia técnica a los programas
comunitarios de capacitacién. En cooperacion con las dependencias de los
gobiernos locales, las ONG y otras organizaciones o personas fisicas, imparte
moédulos de formacién; proporciona equipos, suministros y materiales
afines; recomienda formadores calificados; y cosuscribe los certificados
de capacitacion.

3. Garantia de la calidad®

La Autoridad de Educacién Técnica y el Desarrollo de Habilidades utiliza
varios instrumentos para garantizar la calidad de los servicios de TVET
prestados por los proveedores, por ejemplo: i) la inscripcién obligatoria de
los programas en un registro; ii) la publicacién de las normas que rigen
la capacitacién, y iii) la certificaciéon de los formadores. En la etapa de
posgrado, la TESDA supervisa los procesos de certificacion y evaluacion
de las competencias asi como la acreditacién de los evaluadores y de los
centros de evaluacion.

a) Inscripcién obligatoria de los programas

La Autoridad de Educacién Técnica y el Desarrollo de Habilidades
desempenia en diversos niveles funciones destinadas a garantizar la calidad.
Laley de 1994 que dio origen a la TESDA (Ley de la Reptiblica N° 7796) faculta
a este organismo a crear e instrumentar un sistema destinado a acreditar,
coordinar, integrar, supervisar y evaluar los programas formales y no
formales de ensefianza y formacién técnica y profesional. A fin de cumplir
con este mandato, el Comité Directivo de la TESDA puso en marcha el
Sistema Unificado para el Registro y la Acreditacién de Programas de TVET
(UTPRAS), que exige la inscripcién en un registro de todos los programas
ofrecidos por los establecimientos ptiblicos y privados, independientemente
de que estén sujetos a reglamentaciones en materia de formacion.

¢ Lasideas planteadas en esta seccion se basan en gran medida en los trabajos de Orbeta y otros (2015).



Proteccién y formacién... 395

Antes de que un TVI pueda ofrecer un nuevo programa de capacitacién,
tiene que cumplir los requisitos de inscripcién. Ademads de los permisos
comerciales exigidos, el examen de la solicitud de inscripcién del programa
incluye inspecciones de las instalaciones y evaluaciones de los curriculos.
Una vez que se hayan satisfecho todos los requisitos, se expide un Certificado
de Inscripcién.

b) Publicacion de las normas sobre capacitacion

La Oficina de Normas de Calificaciones Profesionales de la TESDA retine
expertos de las industrias pertinentes para redactar las normas que regiran
la capacitacion. Estas reglamentaciones constituyen un conjunto de normas
minimas sobre competencias, calificaciones nacionales y formacién, que van
de la mano de los sistemas de evaluacién y certificacién. Esta normativa es
objeto de revisiones y actualizaciones cada 3 a 5 afios, o incluso con mayor
frecuencia si los programas sufren modificaciones sustanciales. Tras la
publicacién de estos reglamentos, los programas de formacion se clasifican
como “sujetos a un reglamento de capacitacion (WTR)” o “no sujetos a un
reglamento de capacitacion (NTR)”. En el cuadro XIL.3 se muestra que en
julio de 2015, de los 20.329 programas inscritos, 18.466 (91%) estaban sujetos
a estas reglamentaciones, una cifra mas alta que el 85% correspondiente a
2010 (TESDA, 2011).

Cuadro XII.3
Programas de TVET inscritos, 2015

Tipo Numero Porcentaje
Sujetos a un reglamento de capacitacion 18 466 91
No sujetos a un reglamento de capacitacion 1863 9
Total 20329 100

Fuente: Autoridad de Educaciéon Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.

c) Certificacion de formadores

Los formadores deben someterse a un proceso de certificacion. Como
minimo, se espera que hayan obtenido el Certificado Nacional y que luego
obtengan una certificacion como formadores. La formacion de formadores se
divide en varios niveles: i) Metodologia de Formadores, nivel I (Formador/
Evaluador); ii) Metodologia de Formadores, nivel II (Responsable del Disefio
y el Desarrollo de la Formacion); iii) Metodologia de Formadores, nivel III
(Mentor de Formadores), y iv) Metodologia de Formadores, nivel IV (Formador
Master). Segtin los datos de la Oficina de Certificacién de la TESDA, hasta
julio de 2015 se habian expedido 20.816 certificados de capacitacién. Sin
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embargo, la TESDA explica que ello no significa que se disponga de ese
nimero de formadores, porque cada uno de ellos puede haber obtenido
varias certificaciones.

El proceso de evaluacién cumple la funcién de validacion externa. A
los graduados se los alienta a obtener el Certificado Nacional, que acredita
que han adquirido un conjunto de competencias especificas.

d) Evaluacion y certificacion

Las competencias de trabajadores medianamente calificados se examinan
por medio del Sistema de Evaluacién y Certificacién de Competencias de
TVET (PTCACS), que esta disefiado para garantizar que los trabajadores
calificados posean las competencias necesarias para llevar a cabo las tareas
pertinentes de conformidad con los requerimientos de la industria. Las areas
de evaluacion y la metodologia utilizada estan definidas en los reglamentos
de formacion. La TESDA expide el Certificado Nacional cuando el candidato
ha demostrado el nivel de competencia exigido mediante una evaluacién que
comprende las competencias requeridas para la calificacién profesional en
cuestion. Si el candidato no demuestra ser competente en todas las unidades
o grupos de unidades exigidos, se le otorgara un Certificado de Competencia
para las unidades especificas en las que exhibi6 ser competente. El candidato
podra someterse dentro del plazo de dos afios a una nueva evaluacion de las
areas reprobadas. A quienes no aprueban el examen dos veces consecutivas
se les aconseja tomar un curso de repaso antes de presentarse nuevamente
a una evaluacion.

La TESDA acredita los centros de evaluacién y a los evaluadores
que determinan el nivel de las competencias. Las evaluaciones solo se
pueden llevar a cabo en centros de evaluacién acreditados o en sitios
especialmente designados para tal fin. Ademads, inicamente es posible tomar
las evaluaciones en presencia de un representante de la TESDA. En julio de
2015, habia 4.614 centros de evaluacion y 6.883 evaluadores acreditados. En el
grafico XIL10 se presenta la distribucién regional de los centros de evaluacion
y los evaluadores. Como puede observarse, las tres regiones que tienen
el mayor nidmero de alumnos matriculados y graduados (la Regién de la
Capital Nacional, la Region IV-A y la Region III) también son las principales
regiones en funcién de la cantidad de centros de evaluacién y evaluadores
acreditados. La Region VII, una de las principales fuentes de graduados,
ocupa un lugar mucho menos destacado en estas listas en cuanto al niimero
de centros de evaluacion y evaluadores.
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Grafico XII.10
Distribucion de los centros de evaluacion y los evaluadores, por region, 2015
(En numeros)
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Fuente: Departamento de Certificacion de la Autoridad de Educacién Técnica y el Desarrollo de Habilidades
(TESDA) de Filipinas.

Nota: NCR: Regién de la Capital Nacional; CAR: Region Administrativa de la Cordillera; ARMM: Regién
Auténoma del Mindanao Musulman.

C. Laensenanzay formacion técnicay profesional,
y el Marco Filipino de Calificaciones

El Marco Filipino de Calificaciones (PQF) fue creado por medio del Decreto
N° 83 de 20127. Este decreto también autorizé la puesta en marcha del
Comité de Coordinacién Nacional del PQF, que debia ser presidido por el

7 Véase [en linea] http:/ /www.gov.ph/2012/10/01/executive-order-no-83-s-2012/.
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Viceministro de Educacién e incluir representantes de la TESDA, la Comisién
de Educacién Superior, el Departamento de Trabajo y Empleo, y la Comision
de Reglamentacion Profesional. La instrumentacién del marco persiguiod
los siguientes objetivos: i) adoptar normas y niveles nacionales para los
resultados del proceso educativo; ii) apoyar el desarrollo y el mantenimiento
de trayectorias y equivalencias que brinden acceso a calificaciones y ayuden
alos estudiantes a trasladarse facilmente y sin dificultad entre los diferentes
sectores de la educacién y la formacién, y entre estos ambitos y el mercado
laboral, y iii) alinear el Marco Filipino de Calificaciones con las normas
internacionales a fin de propiciar la movilidad nacional e internacional de los
trabajadores mediante un mayor reconocimiento del valor y la comparabilidad
de las calificaciones filipinas. El marco est4 dividido en ocho niveles, que se
presentan en el diagrama XIL1. Los certificados de ensefianza y formacién
técnica y profesional corresponden a los niveles 1 al 5.

Diagrama XII.1
El Marco Filipino de Calificaciones
Nivel Educacion Educacion técnica Educacién superior
basica y desarrollo

de habilidades

Doctorado y posdoctorado
Posbachillerato
Bachillerato

Diploma Iﬁ >y

Certificado Nacional IV

Certificado Nacional Il

Certificado Nacional Il

Certificado Nacional |

12° grado

Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA) de Filipinas.

A raiz de la publicacién del marco, una de las principales reformas
llevadas a cabo por la TESDA fue la adopcion de sistemas de TVET basados en
competencias. En conjunto con la industria, elaboré normas sobre competencias
y las transformé en componentes oficiales de las reglamentaciones sobre
capacitacion. Estas normas toman como pardmetro las normas internacionales
y las de la industria. También sirven como base para desarrollar curriculos,
impartir capacitacion, evaluar las competencias y otros factores, y llevar a
cabo las certificaciones.
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D. Evaluacion del desempeno del sistema vigente

1. Estimacion de la demanda de servicios de TVET

Desafortunadamente, parece no existir una estimacién de la demanda de los
servicios de TVET que goce de aceptacion general. No obstante, si se dispone de
datos sobre matriculaciéon y graduacién publicados por la TESDA, que reflejan
la oferta y la demanda de estos servicios. En el cuadro XIL.2 se muestra que
en 2014 el niimero de alumnos matriculados superé por poco los 2 millones y
que el nimero de graduados fue de alrededor 1,8 millones. Como se explicé
en las secciones anteriores, la distribucién geografica de los matriculados y de
los graduados refleja la distribucién de los establecimientos de ensefianza y
formacién técnica y profesional (véanse los graficos XIL6 y XIL9). Ademas, la
distribucion por sector también demuestra que la mayoria de los graduados
se encuentran en las dreas en crecimiento, como las TIC, el turismo, y los
servicios sanitarios y sociales (véase el grafico XIL7).

Ademés de los datos sobre matriculacion y graduacién, otra fuente
que permite calcular la demanda de servicios de ensefanza y formacién
técnica y profesional es el ntimero de estudiantes que han completado
algiin curso en este d&mbito. Fue recién en 2012 cuando por medio de la
Encuesta de Trabajadores (LFS) se comenzé a reunir informacién sobre los
encuestados en edad laboral (a partir de los 15 afos) que se graduaron de un
curso de TVET®. Anteriormente, la tinica base para efectuar una estimacién
consistia en los datos relativos al mayor nivel educativo alcanzado por los
encuestados, que solian subestimar el nimero de personas que seguian
cursos de TVET, debido a que quienes han cursado estudios superiores al
menos en forma parcial o han completado el nivel terciario no mencionan
los cursos de TVET al describir el mayor nivel de instruccién alcanzado.
Los resultados de la ronda de la Encuesta de Trabajadores de 2013, llevada a
cabo en enero, indicaron que el niimero de personas que habian completado
un curso de TVET comprendia 3,2 millones (4,8%) de los 66,2 millones de
individuos en edad de trabajar. Esta estimacion es superior a la citada por
Orbeta y Abrigo (2013), segtin la cual, sobre la base de datos de la Encuesta
Anual de Indicadores de Pobreza (APIS) de 2008, solo el 3,1% de la poblacién
en edad laboral habia completado un curso de TVET. Otra prueba de esta
subestimacion es que los datos de la APIS 2008 permiten calcular que

8 Las versiones anteriores de la Encuesta de Trabajadores (LFS) no incluian los cursos de TVET
como una posible respuesta para describir el mayor nivel de instruccion alcanzado. Incluso si se
hubiese incorporado esta opcién, como ocurre en el caso de la Encuesta Anual de Indicadores de
Pobreza (APIS), los resultados atin habrian subestimado el niimero de estudiantes que tomaron
cursos de TVET, porque los que han cursado estudios superiores al menos en forma parcial o han
completado el nivel universitario o posterciario no mencionan la TVET al describir el mayor nivel
de instruccion alcanzado. Como se describio, los datos relativos a los graduados de programas
de TVET en 2010 indican que hasta el 19% eran estudiantes o graduados universitarios antes de
matricularse en estos cursos.
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solo 147000 estudiantes se matricularon para realizar estudios postsecundarios
en 2008, mientras que la estimacion de la TESDA correspondiente al mismo
ano llega a los 2 millones de alumnos. No obstante, incluso esta estimacion
supuestamente mas fiable parece ser baja, ya que el niimero de graduados
de TVET supera el millén por afo.

2. Acceso de los trabajadores

Al parecer no existe una estimacién directa y de facil consulta que cuantifique
el acceso de los trabajadores a la TVET. Un indicador eficaz seria el perfil
de los matriculados y graduados, pero lamentablemente no se dispone
de datos de facil acceso que sirvan de base para elaborar un perfil de los
alumnos matriculados. Los tinicos datos disponibles que podrian utilizarse
para medir el grado de acceso de que gozan los trabajadores es el perfil de
los graduados proporcionado por el estudio IES de la TESDA. Como se
explico, los usuarios de los servicios de TVET no son solamente graduados
de escuelas secundarias, sino que incluyen una proporcién considerable de
estudiantes y graduados universitarios. En funcién de la situacién laboral
previa a la capacitacién, los datos relativos a los graduados de 2012 revelan
que el 74% estaba desempleado antes de tomar los cursos de capacitacion’.
Como se muestra en el grafico XIL5, la mayoria de los matriculados en
cursos de capacitacion tienen como meta hallar un empleo (45%) o adquirir
habilidades (38%).

3. Acceso de grupos vulnerables

Aparentemente, no se da ninguna discriminacién de género en lo relativo al
acceso a los cursos de TVET, puesto que el niimero de hombres y de mujeres
graduados en 2012 fue casi el mismo (50,6% y 49,4%, respectivamente). Como
cabia esperar, la mayoria de estos graduados eran jévenes —entre los 15 y los
24 anos de edad (61%) y entre los 25 y los 34 (23%)—. La distribucién por nivel
socioeconémico de los inscritos en estudios postsecundarios y de quienes ya
recibieron una educacién postsecundaria exhibe un sesgo claramente definido
contra los grupos de bajos ingresos (véanse los graficos XIL11 y XIL.12)".
Si bien en los TVI se observa cierta tendencia a una mayor inscripcioén de

Los resultados de la ronda de la Encuesta de Trabajadores (LFS) llevada a cabo en octubre en
Filipinas revel6 que la poblacion incluia alrededor de 63,3 millones de personas en edad laboral
(a partir de los 15 afnos) y que el 63,9% (40,5 millones) formaba parte de la fuerza de trabajo.
De los integrantes de la poblacion activa, el 93,2% (37,7 millones) estaba ocupado y el 6,8%
(2,8 millones) no tenia un empleo.

Cabe tener en cuenta la explicacién anterior de que este conjunto de datos parece subestimar el
niimero de estudiantes que han tomado cursos de ensefianza y formacion técnica y profesional.
Desafortunadamente, los datos obtenidos a partir de la Encuesta Anual de Indicadores de Pobreza
(APIS) son los tinicos que pueden utilizarse para desagregar en funcién del nivel de ingresos los
resultados correspondientes a la matriculacién y al mayor nivel de instruccion alcanzado por
quienes han seguido cursos de TVET.
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alumnos procedentes de los sectores de menores ingresos, el mayor porcentaje
de matriculados atin proviene de los estratos de ingresos medios. Los datos
relativos al mayor nivel alcanzado presentan un sesgo incluso mas marcado
hacia grupos de ingresos mas altos. La explicacién obvia es que en el nivel
primario las tasas de desercion entre los pobres son mucho mas elevadas
que entre los grupos mas acomodados.

Grafico XIl.11
Distribucion de la matriculaciéon en cursos postsecundarios de establecimientos
publicos y privados, por decil de ingresos per capita, 2013
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Fuente: Autoridad de Estadisticas de Filipinas (PSA), Annual Poverty Indicators Survey (APIS) 2013, Manila.
Grafico XIl.12

Distribucion de la poblacion de 15 afilos 0 mas cuyo maximo nivel de instruccion
es el postsecundario, por decil de ingresos per capita, 2013
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Fuente: Autoridad de Estadisticas de Filipinas (PSA), Annual Poverty Indicators Survey (APIS) 2013, Manila.
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4. Acceso de las pequenas y medianas empresas

Como se explicd, el acceso de los propietarios y los empleados de las pequefias
y medianas empresas (pymes) a la ensefianza y formacion técnica y profesional
reviste importancia critica para aumentar su productividad y competitividad.
Desafortunadamente, al parecer no se dispone de datos al alcance de la mano
para cuantificar el grado de acceso a las TVET del que gozan estas empresas.

E. Financiamiento del Sistema Nacional

El tnico estudio llevado a cabo sobre las fuentes y la utilizacion del
financiamiento de la ensefianza y formacién técnica y profesional en Filipinas
es el andlisis efectuado por Peano y otros (2008). En lo que concierne a las
fuentes de financiamiento, hallaron que el 46,5% de los recursos proviene
del sector puiblico y que el aporte de las dependencias de los gobiernos
locales (LGU) ronda el 14% (véase el grafico XI1.13). El 53,5% aportado por
fuentes privadas provino de estudiantes (28,6%), empresas (15,6%), y ONG y
fundaciones (6,8%), asi como de iniciativas de generacién de ingresos (2,5%).
En cuanto a la utilizacién de los fondos, los estudios revelan que en su mayoria
se encauzan hacia los cursos de mayor duraciéon —de 1 a 3 afios— (47%),
seguidos de cursos cortos de menos de 3 meses (20%), tareas administrativas
(15%), programas de aprendizaje y de pasantias (12%), y cursos de mediana
duracién —entre 3 y 9 meses— (6%) (véase el gréafico XIL.13).

Casi un tercio (30,4%) de quienes se graduaron en 2012 habia obtenido
una beca (IES, 2013), cifra que representa un aumento sustancial en comparacién
con el 17% de 2007 (Orbeta y Abrigo, 2013). La mayoria de los beneficiarios
recibieron becas del Programa de Becas y Formacién para el Trabajo (TWSP)
(56,8%), y del Fondo de Ayuda a Estudiantes en Educacién Privada (PESFA)
(10,3%), mientras que el resto (32,9%) se vio beneficiado por una larga lista de
becas, algunas de las cuales fueron solventadas por legisladores, dependencias
de los gobiernos locales y organizaciones privadas.

El financiamiento de los programas de la Autoridad de Educaciéon
Técnica y el Desarrollo de Habilidades tiene como origen diversas fuentes.
Segun los expertos asociados al Plan Nacional para el Desarrollo de la
Educacion Técnica y las Competencias (NTESDP) de 2011-2016, en el periodo
2008-2010 la mitad (50,4%) de los fondos provino de aportes de legisladores
y menos del 1% se originé directamente en consignaciones del presupuesto
gubernamental. Un componente significativo del financiamiento privado
estuvo representado por los aranceles de capacitacion (28,6%). Otras fuentes de
financiamiento privado consisten en las companias que financian programas
de aprendizaje y de pasantias, y en las ONG y las fundaciones que imparten
cursos de corta duracion.



Proteccién y formacién...

Grafico XI1.13
Fuentes de financiamiento de TVET y destino de los gastos, 2002
(En porcentajes)
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Fuente: S. Peanoy otros, Investment in Technical Vocational Education and Training (TVET) in the Philippines,
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 2008.

El grado en que la estructura de financiamiento de la TESDA dependi6
de los aportes efectuados por legisladores en afos recientes despierta
preocupaciones: es posible que dicho financiamiento no apoye los esfuerzos
destinados a alcanzar los objetivos generales de eficiencia e igualdad,
pues probablemente los legisladores se preocupardn més por satisfacer
las necesidades de los votantes de su comunidad local que en basar sus
contribuciones en un examen minucioso de las necesidades en materia de
TVET. Otra causa de inquietud radica en el hecho de que esta estructura

quiza no resulte sostenible.
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F. Mecanismos de control de calidad

Al parecer, los principales componentes del sistema de control de calidad
funcionan correctamente. Como ya se describi6, el primer componente
de este sistema es la inscripcién obligatoria en un registro de todos los
establecimientos de enseflanza y formacién técnica y profesional. Antes
de que se emita el Certificado de Inscripcién, se verifica que se haya dado
cumplimiento a todos los requisitos de la normativa vigente en materia de
capacitacién. También se ha elaborado y puesto en marcha el proceso de
evaluacién y certificaciéon que conduce al otorgamiento de los Certificados
Nacionales una vez que los estudiantes se gradtiian.

Uno de los temas planteados en un estudio anterior de Orbeta y
Abrigo (2013) es que menos de la mitad de los graduados de programas
de TVET en 2007 tom¢ el examen de aptitud. Parece que esta situacion se
ha subsanado, pues, como se muestra en el grafico XI1.14, la proporcién de
graduados que procura obtener la certificacién aumenta sin cesar afio a afio,
lo que prueba que se fomenta correctamente este componente del mecanismo
de control de calidad. De hecho, el Comité Directivo de la TESDA impuso la
obligatoriedad de certificar las aptitudes, por lo que las tasas de certificacion
ahora son muy elevadas.

Grafico Xil.14
Matriculacién, graduacion, evaluacion y certificacion, 2005-2013
(En nameros)
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Fuente: Autoridad de Estadisticas de Filipinas (PSA)/Oficina de Estadisticas sobre Trabajo y Empleo (BLES),
Yearbook of Labor Statistics 2014, Manila.

En general, las tasas de certificacion parecen elevadas en todos
los sectores. Los datos actuales reunidos por la Oficina de Estadisticas
sobre Trabajo y Empleo (BLES) muestran que, con excepciéon de las TIC
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y la electrénica, que tienen tasas de certificacion inferiores al 80%, todos
los demds campos exhiben cifras muy altas y dos sectores —muebles y
accesorios, y servicios ptiblicos— gozan de tasas de certificacion perfectas
(véase el gréfico XIL.15).

Griéfico XII.15
Tasas de certificacion, por sector, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Oficina de Estadisticas sobre Trabajo y Empleo (BLES), Current Labour Statistics, junio 2015 [en
linea] http://www.bls.gov/ces/.

Al parecer, el sistema que regula el contenido curricular funciona en
forma satisfactoria desde la creacién del Sistema Unificado para el Registro
y la Acreditacién de Programas de TVET (UTPRAS), en el que deben estar
inscritos todos los programas ofrecidos por establecimientos ptiblicos y
privados de ensefianza y formacién técnica y profesional. El préoximo paso
consiste en lograr una meta del 100% tanto en el caso de la inscripcién de los
cursos como de la elaboracion de reglamentos de formacion para cada uno
de ellos. Los datos obtenidos a partir del estudio sobre los graduados del
ano 2012 muestran que, si bien el niimero de cursos de capacitacion sujetos
a estas normas ya alcanzo el 68% del total, ain quedan cursos que carecen
de reglamentos por mds que estén inscritos en el registro (19%) y algunos
que todavia no han cumplido con la obligacién de inscribirse (14%). Los
datos publicados por los proveedores de TVET muestran una proporcion
sustancialmente mayor, ya que segtn esta fuente el 91% de sus cursos ya
cuenta con reglamentos de formacion.

Resulta interesante el hecho de que los datos del IES relativos a los
graduados de 2012 indiquen que las principales razones esgrimidas por
los estudiantes para justificar por qué no rinden los examenes de aptitud
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son que estos no revisten cardcter obligatorio (26%) y que en su zona no
existen instrumentos de evaluacion, o evaluadores o centros de evaluacion
calificados (22%). Un menor nimero de encuestados sostuvo que esta decision
se debid a que ya se habian insertado en el mercado laboral o se encontraban
en el &mbito escolar, o a que estaban en el extranjero (17%). Otros motivos
son que se habfan visto imposibilitados por factores de indole econémica
(8%) o porque creian que su nivel de competencias era insuficiente (4%)
(véase el gréfico XIL16). Por ende, seria conveniente empenarse en lograr
que los mecanismos de evaluaciéon sean més facilmente accesibles tanto
en términos de su cobertura geografica como de las 4dreas que abarcan
las competencias.

Grafico XII.16
Razones para no rendir los examenes de aptitud, 2012
(En porcentajes)

Habilidades y conocimientos
insuficientes

Limitaciones
econdmicas \

La evaluacion
no es obligatoria
(26)

Por trabajar o estudiar
en el extranjero

Inexistencia de herramientas ~
de evaluacion, evaluadores Otras
o centros de evaluacion (23)

Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013.

No existe ningtin mecanismo que permita estimar en forma directa
cudn relevante resulta la certificacién para las empresas y los empleadores.
Sin embargo, la pregunta incluida en el IES que pide a los graduados
responder si sus empleadores otorgan incentivos a quienes han obtenido un
certificado, ya sea el Certificado Nacional o el Certificado de Competencia,
brinda una aproximacién. Los datos del IES de 2013 indican que el 68% de
las empresas y empleadores no ofrece incentivos, mientras que solo el 26%
si lo hace (véase el grafico XII.17). A todas luces, esta situacién apunta a
la necesidad de esforzarse més para transformar la certificacién en un
instrumento que el sector empresarial y patronal considere valioso. La
Encuesta de Satisfaccion Patronal (ESS), donde se formula una pregunta
parecida, proporciona otro indicador indirecto. La ronda de 2014 demostré
que una proporcién de empleadores (40%) mayor a la declarada en el IES
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ofrece incentivos a quienes obtuvieron certificados, por ejemplo, aumentos
salariales (20%), mayor seguridad en el empleo (11%) y més oportunidades
de ascenso (9%) (véase el grafico XIL17B).

Grafico XI1.17
Empleadores que ofrecen incentivos a quienes obtuvieron certificados, 2012 y 2014
(En porcentajes)

A. Respuestas de los graduados

No especificado
(6)

Si

(26)

No
(68)

B. Respuestas de los empleadores

Aumentos salariales
< (20)

No se ofrecen incentivos I Segundad(??)el empleo
(60)

Ascensos laborales
9

Fuente: Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA), “2013 Impact Evaluation
Survey (IES)”, Manila, 2013 y “2014 Employer’s Satisfaction Survey”, Manila, 2014.

Un dmbito donde resta mucho por hacer es el desarrollo del registro de
formadores y evaluadores y de sus perfiles. Hasta ahora, los datos requeridos
para elaborar estos perfiles, que deben ser puestos a disposicion del publico,
no estan disponibles.

Aparentemente, ain no se han compilado o publicado los datos sobre el
desempeiio de los TVI en funcién de las tasas de graduacién y de aprobacion
de los exdmenes de aptitud, desagregados por programa. Esta informacién
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reviste importancia crucial como insumo para que los organismos de control,
los encargados de la formulacion de politicas y los posibles estudiantes
puedan tomar decisiones fundamentadas.

G. Estructura organicay coordinacion
interinstitucional

La ley impone a la TESDA la obligacién de gestionar la totalidad del sistema
de TVET. Este organismo también gestiona 122 institutos de formacién
distribuidos por todo el pais. Por lo tanto, es al mismo tiempo un actor y un
fiscalizador, situacién que ha sido objeto de duras criticas (por ejemplo, de parte
de Lanzona, 2008) fundadas en la idea de que asi se favorece indebidamente
a los institutos de formacién de la TESDA por sobre los TVI privados.

En el plano de la formulacion de politicas, el Comité Directivo de la
TESDA, el 6rgano normativo supremo, esta formado por representantes del
Gobierno y del sector privado. El sector gubernamental esta representado
por el Ministro de Trabajo y Empleo, en calidad de presidente; el Ministro
de Educacién, como copresidente; el Ministro de Comercio e Industria, el
Ministro de Agricultura, el Ministro del Interior y Gobiernos Locales, el
Ministro de Ciencia y Tecnologfa, el Presidente de la Comisién de Educacién
Superior y el Director General de la TESDA. Los representantes del sector
privado abarcan empleadores, trabajadores, el sector educativo, empresas
e inversionistas. El Comité Directivo constituye el principal mecanismo de
coordinacién de las politicas.

En cuanto al aspecto operativo, desde el punto de vista de los institutos
de formacion, la coordinacién se logra mediante el desarrollo y la revision
permanente de las normas de capacitacion llevados adelante por expertos de
la industria a pedido de la TESDA, que también acredita a los formadores.

En el caso de los estudiantes, la evaluacion y la certificacién se llevan
a cabo en centros privados de evaluacion acreditados, bajo la supervisién de
la TESDA, la autoridad que de hecho expide los certificados.

La TESDA ha organizado varias rondas consecutivas de evaluaciones del
impacto, que en realidad se asemejan a estudios retrospectivos de seguimiento.
Esta es la fuente de los datos basicos utilizados para describir el sistema en el
presente informe. Para afinar permanentemente este instrumento y fomentar
analisis mas exhaustivos de los datos, la TESDA deberia publicar un archivo
de uso publico e invitar a investigadores a que examinen los datos a fin de
compilar informacién mas minuciosa sobre el sistema de TVET de Filipinas.
Al igual que con muchas de las encuestas organizadas por la Autoridad de
Estadisticas de Filipinas (PSA), un acceso mas generalizado a los datos suele
traducirse en una mejora de su calidad, pues un mayor ntimero de analistas
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y especialistas en encuestas se familiarizardn con el procedimiento de
instrumentacién y sondeo. El principal nexo entre la TVET y otras politicas
del mercado laboral es el Comité Directivo de la TESDA. También vale la
pena reiterar que el Comité Directivo es presidido por el Ministro de Trabajo
y Empleo, que es el principal responsable de la aprobacién y publicacién de
las politicas laborales.

Sibien existe una presion constante por contar con mejor informacion
relativa al mercado de trabajo, no queda en claro qué porcentaje de dicha
informacion de hecho se ha difundido. Légicamente, lo que resulta incluso
mas incierto es determinar en qué medida la informacién que se divulga se
utiliz6 para fundamentar las decisiones relativas a las normas de capacitacién,
los cursos ofrecidos por los TVI y la seleccion de los estudiantes.

H. Propuestas para mejorar el Sistema Nacional
de Ensefnanza y Formacién Técnica
y Profesional de Filipinas

En esta seccién se resumen algunas recomendaciones para mejorar el Sistema
Nacional de Ensenanza y Formacion Técnica y Profesional (NSTVET). Algunas
de estas recomendaciones son el fruto de revisiones sectoriales recientes y
presentaciones en congresos de TVET, mientras que otras reflejan propuestas
efectuadas en la bibliografia mas reciente o se basan en la evaluacion llevada a
cabo como parte de este examen. Por tltimo, otras recomendaciones surgieron
de consultas organizadas con las partes interesadas a fin de conocer sus
opiniones acerca de las versiones preliminares de este informe.

1. La Autoridad de Educacion Técnica y el Desarrollo
de Habilidades deberia hacer mayor hincapié en
la reglamentacion y la difusiéon de informacién

La Autoridad de Educacién Técnica y el Desarrollo de Habilidades (TESDA)
es actualmente la autoridad encargada de regular el NSTVET, pero al mismo
tiempo dirige 122 establecimientos de formacién distribuidos por todo el
pais. Por lo tanto, es tanto un actor como un érgano de fiscalizacién. Varios
expertos han solicitado a la TESDA que se concentre mas en los aspectos
relativos a la reglamentacion y la divulgacién de informaciéon (Lanzona,
2008; Orbeta y Abrigo, 2013), que constituyen las principales funciones del
Gobierno en el &mbito de la TVET. Solo debe encargarse de prestar servicios
de capacitacion cuando el sector privado opta por no brindar servicios
esenciales. Si el Gobierno desea prestar estos servicios en forma activa,
también deberia asegurarse de que otros proveedores puedan competir con
sus programas (es decir, que estén abiertos a las criticas) de modo que queden
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sujetos a la disciplina del mercado al igual que los programas del sector
privado. El problema que plantean los programas inmunes a las criticas es
que continuardn vigentes aunque itengan un desempefio de calidad dudosa,
porque su financiamiento no esta atado a su desempefio.

2. Mayor énfasis en los programas empresariales
de formacion

En lineas generales se considera que la formacién de base empresarial
representa la mejor metodologia para prestar este servicio. En su presentacién
ante el segundo Congreso de Educaciéon y Formacion Técnica y Profesional,
celebrado en octubre de 2013, la ministra Baldoz explicé que la mejora de
los programas de aprendizaje y pasantias constituia un punto clave de la
agenda. Numerosos analistas, como Lanzona (2008); di Gropello, Tan y
Tandon (2010); y Orbeta y Abrigo (2013), han planteado la importancia de
hacer mayor hincapié en la capacitacion empresarial y las modalidades de
TVET que involucran la participacion de las empresas pertinentes —como los
sistemas de formacién dual—. Una razén obvia radica en que este enfoque se
traduce en tasas de ocupacion elevadas: el objetivo final de la capacitacion.
Sin embargo, los datos muestran que este modo de impartir la formacién
también continda representando la menor proporcion de estudiantes (el 3%
de los matriculados y el 3% de los graduados en 2014) (véase el cuadro XIL1).

Esta situacién desconcertante se debe a una multiplicidad de razones.
Una causa fundamental se relaciona con las incompatibilidades de los
incentivos subyacentes y las posibles fuentes de financiamiento. Otro motivo
atendible es que la formacion otorgada de este modo puede estar influenciada
por conductas empresariales estratégicas, dado que los contratos de formacién
en la firma son dificiles de controlar y por ende dificiles de hacer cumplir.
En consecuencia, es posible que las empresas los utilicen para evitar pagar
salarios y beneficios legales.

La recomendacién de hallar maneras de promover la formacién de
base empresarial representa una propuesta de larga data. Como corolario, se
recomienda rever la legislacion querige los programas de aprendizaje y formacion
dual. De hecho, la Camara de Representantes recientemente aprobé un proyecto
de ley (HB 5303) que propone enmiendas a la ley de programas de aprendizaje.

Es preciso entender mas cabalmente la capacitacion en la firma para
elaborar métodos que permitan fomentar esta metodologia. Se espera que
se acreciente la importancia de esta metodologia conforme los répidos
cambios tecnolégicos ocurridos en el lugar de trabajo desplazan la frontera
tecnolégica y asi dejan a las escuelas cada vez mas rezagadas. Las empresas
también pueden aprovechar esta metodologia para desarrollar competencias
que estén en sintonia con sus propias necesidades y les permitan mantener
la competitividad.
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3. Adaptar continuamente la formacién para garantizar
su pertinencia con las necesidades de la industria

Esta recomendacion ya se formul6 en diversas formas, muchas de las cuales
se articularon en el segundo Congreso de Educacién y Formacién Técnica y
Profesional. Por ejemplo, la ministra Baldoz y representantes de los sectores
turistico y agricola solicitaron una revision continua de los curriculos y los
reglamentos de capacitacién. Otra recomendacioén que apunta al mismo
objetivo propone crear o convocar comités industriales con el objeto de
garantizar que el mercado laboral emita sefales en forma periddica. Otra
recomendacion es que la TVET aborde la necesidad de adquirir habilidades
especificas sobre la base de hojas de ruta y la deteccién de cadenas de valor
relevantes. También se recomienda forjar mas vinculos entre la industria y
los TVLI. Por ultimo, di Gropello, Tan y Tandon (2010) sefialaron que un modo
sencillo de asegurar que la industria ofrezca un flujo continuo de insumos
en materia de TVET consiste en aumentar el nimero de representantes
de este ambito que forman parte del Comité Directivo de la TESDA. En
dltima instancia, la importancia de la capacitaciéon se debe medir en
funcién de las tasas de ocupacion entre los graduados que han completado
estos cursos.

4, El acceso a los fondos publicos destinados
a las actividades de formacién debe basarse
en mayor medida en el desempeio

El Gobierno tiene algo de experiencia con la prestacién de servicios de
contratacion, como en el caso del acuerdo con la Asociacion de Procesos
Empresariales e Informaticos de Filipinas (IT-BPAP), destinado a brindar
capacitacién a trabajadores del campo de los procesos empresariales y las
tecnologias de la informacién. Cuando el Gobierno subcontrata la prestacion
de servicios, el proveedor se debe seleccionar mediante un proceso de licitacién
competitiva y parametros de desempefio bien definidos. Ello presupone la
existencia de normas de desempeifio claras a las que se puede recurrir para
determinar si un beneficiario debe o no continuar recibiendo subsidios estatales.
También presupone que se encuentran en vigor mecanismos sancionatorios
eficaces que impedirdn el otorgamiento de subsidios gubernamentales a
proveedores con un desempeno inferior al estipulado (Lanzona, 2008; di
Gropello, Tan y Tandon, 2010).

Hay disponible un porcentaje considerable de financiamiento para
prestar servicios de capacitacion. Se puede aprovechar esta situacién para
ayudar a los servicios de TVET a alcanzar ciertos objetivos estratégicos de
desarrollo. Por ejemplo, se puede aprovechar para aumentar la participacién
de la industria en el &mbito de la formacién por medio de contratos como el
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celebrado con la IT-BPAP, entre otros. No obstante, todas estas intervenciones
estratégicas deberian ser objeto de evaluaciones independientes rigurosas
y tener una clara orientacién hacia el desempefio.

5. Mejorar el proceso de seleccién de los beneficiarios
de la ayuda financiera para la TVET y garantizar
un financiamiento adecuado

En el segundo Congreso de Educacién y Formacion Técnica y Profesional,
la ministra Baldoz abogo por la prestacion continua de ayuda financiera
en aras de la formacién profesional. Mientras tanto, Orbeta y Abrigo (2013)
han propugnado un proceso de seleccion de beneficiarios dotado de mayor
transparencia. Argumentan que la adopcién de criterios mas transparentes
minimizara el tréfico de influencias durante este proceso. El objetivo de
la asistencia econémica consiste en ayudar a los pobres a adquirir las
competencias que necesitan brindandoles acceso a una capacitacion que, de
lo contrario, no podrian costear. También deberia analizarse la posibilidad
de otorgar préstamos a las personas que padecen limitaciones financieras
pero no son pobres. La practica de brindar este tipo de ayuda a quienes
no aprueban los exdmenes de ingreso restringe la probabilidad de que los
beneficiarios completen los programas exitosamente y fomenta el despilfarro
de inversiones.

Otro aspecto de la asistencia financiera en el campo de la formacion
es el grado en que dicha ayuda alcanza a satisfacer las necesidades de los
beneficiarios. Muchas de las subvenciones destinadas a ayudar a estudiantes
pobres no bastan para cubrir sus necesidades. Cuando el financiamiento
resulta insuficiente, los pobres no logran extraer ningtin beneficio por mas
que sean los principales destinatarios, pues carecen de los recursos necesarios
para cubrir la brecha entre sus necesidades y las exiguas subvenciones o
becas que reciben.

6. Garantizar la calidad de la capacitacion comunitaria

La capacitacién de base comunitaria compite con la institucional para ser
considerada la mejor metodologia para transmitir las habilidades. Como
ya se menciond, numerosos prestadores comunitarios no disponen de sus
propias instalaciones para proporcionar la capacitacion, lo que despierta
inquietudes acerca de su calidad. Algunos expertos estan preocupados de
que estos prestadores estén impartiendo sobre todo una formacién impulsada
por la oferta. Sin embargo, datos recientes del IES relativos a los graduados
de 2012 muestran que, de las tres metodologias, esta logra la mayor tasa
de ocupacion (72,5%) e incluso supera a la capacitacion en la firma (72,2%).
Una explicacién posible de este resultado aparentemente desconcertante
es que esta metodologia estd mds en sintonia con las necesidades de la
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comunidad que la metodologia institucional. Otra posibilidad es que, dado
que la capacitacién comunitaria se imparte en colaboracién con proveedores
institucionales, en realidad ofrezca el mismo nivel de calidad que los TVI con
los que coopera el proveedor comunitario. No obstante, estas representan
meras hipétesis, por lo que se requiere un mayor nimero de estudios para
hallar una respuesta mas satisfactoria a estos interrogantes. Por el momento,
convendria emprender una labor sistemética a fin de garantizar que la
calidad de la capacitacién comunitaria sea aceptable, al menos porque los
prestadores de base comunitaria producen aproximadamente la misma
cantidad de graduados que los proveedores institucionales. La asistencia
brindada por la TESDA de manera congruente constituye un paso en la
direccion correcta.

7. Mejorar la generacion y la difusiéon de datos

La propuesta de que la TESDA se concentre mas en los aspectos reglamentarios
deberia estar acompanada de la divulgacién de informacion mas integral y
precisa de parte del NSTVET. Como se demuestra en el presente informe, la
TESDA parece tener datos sobre numerosos componentes del NSTVET, por
ejemplo: i) los graduados, incluidos sus perfiles, basados en los IES; ii) los
prestadores institucionales de servicios de TVET, incluidos los programas
ofrecidos, y iii) los evaluadores y los centros de evaluacion acreditados. Una de
las areas en las que el NSTVET divulga la menor cantidad de informacién se
relaciona con las caracteristicas de los TVI, los formadores, y los evaluadores
y los centros de evaluacion. Tampoco se puede acceder con facilidad a los
datos sobre matriculacién, desagregados por establecimiento y programa.
Es preciso ampliar las bases de datos sobre prestadores empresariales a fin
de incorporar datos sobre los matriculados, los graduados y los resultados
de los exdmenes de aptitud. También es necesario elaborar una lista de
proveedores comunitarios. Resulta fundamental llenar estos huecos del sistema
de informacién del NSTVET para que la TESDA cumpla adecuadamente
su funcién primordial: regular la industria de la ensefanza y formacién
técnica y profesional.

Otro elemento funcional ausente de la base de datos del NSVET es
la integracién de los datos necesarios para facilitar los andlisis. Si bien se
dispone de datos acerca de los principales componentes del NSTVET, esta
informacién no estd por el momento organizada de forma que facilite el
examen de relaciones esenciales, tarea que reviste suma importancia para
que la TESDA lleve a cabo como debe su funcién normativa. Por ejemplo, los
datos sobre los establecimientos de TVET se registran en forma independiente
de los datos relativos a los instructores acreditados, y los referentes a los
evaluadores y los centros de evaluacién acreditados también estan separados.
Si el NSTVET contara con un mejor sistema de informacion, seria posible



414 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

efectuar un seguimiento de los estudiantes desde su matriculacién hasta su
evaluacién y graduacion, datos que podrian desglosarse por programa y por
formador. Los datos sobre los prestadores de los servicios de TVET deberian
estar relacionados con los datos relativos a los formadores acreditados y los
recursos de capacitaciéon. De igual modo, seria conveniente que los datos
sobre los centros de evaluacion estén vinculados con la informacién relativa a
los evaluadores y demds recursos; ademas, los formadores y los evaluadores
deberian tener acceso a la informacién de los perfiles.

Por ultimo, ademaés de las necesidades internas de la TESDA, los
usuarios de los servicios de formacion, los establecimientos de capacitacion,
las partes interesadas y los encargados de la formulacién de politicas también
requieren un acceso continuo a la informacion que les permita tomar decisiones
fundamentadas. Es preciso publicar y difundir periédicamente informacién
acerca de temas como los siguientes: i) qué clases de programas de formacién
se ofrecen; ii) cuanto cuesta formarse en campos determinados, y iii) qué
nivel de desempeno alcanzan los prestadores de servicios de capacitacion en
funcién de los exdmenes de aptitud y las tasas de ocupacién correspondientes
al nivel del programa en cuestion.

8. Fortalecer la capacidad de supervision y evaluacion

Conforme la TESDA se concentre mas en los aspectos reglamentarios y
el financiamiento estratégico, surgira la necesidad permanente de crear y
evaluar instrumentos en estas dos areas. Por lo tanto, es preciso fortalecer
sisteméticamente la capacidad de que goza la TESDA para embarcarse en
un desarrollo continuo y la evaluacién de mejores instrumentos, y en un
examen riguroso de sus resultados. Este objetivo incluye la capacidad de
efectuar analisis del impacto normativo tanto ex ante como ex post.

9. Mejorar la imagen de la TVET

En la actualidad, la ensefianza y formacion técnica y profesional tiene una
mala imagen en comparacién con la educacion terciaria y universitaria.
Convendria elaborar un plan de comunicacién estratégica a fin de mejorar
la imagen de la TVET, también seria beneficioso esclarecer el papel que
desempefia en el proceso de desarrollo.
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Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)-México. Doctora en Ciencia
Politica por la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) y especialista
en instituciones, organizaciones y politicas laborales desde una perspectiva
comparativa. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores (nivel I1I) y de
la Academia Mexicana de Ciencias. Ha sido consultora de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) y de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y ha realizado estancias de investigacion en la
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UNAM, la CEPAL, el Instituto de Estudios de América y el King’s College
de la Universidad de Londres.
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Directora General de la empresa Competency International Ltd, en Nueva
Zelandia. Sus servicios son solicitados a nivel internacional por ser una
de las profesionales mas importantes en materia de disefio de sistemas de
cualificacién y evaluacién, asi como de evaluacion del aprendizaje en el
empleo. Se destaca por su innovacién en las metodologias de evaluacién
integrada, sobre todo en el dmbito del reconocimiento de la competencia
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Directora General Adjunta de Politica y Planificacién de la Entidad Nacional
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de la Facultad de Economia de la Universidad de Filipinas y una maestria
en Ciencias Estadisticas de la Facultad de Estadistica de la Universidad
de Filipinas. Impartié Economia en la Universidad La Trobe y Economia
y Estadistica en la Universidad de Filipinas. Anteriormente, fue Directora
Ejecutiva del Centro de Politicas de Asia y el Pacifico, especializado en
investigaciones sobre politicas de desarrollo. Es presidenta de la Sociedad
Econémica de Filipinas y Vicepresidenta del Comité Econémico del Foro de
Cooperacién Econémica de Asia y el Pacifico (APEC).
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Socioeconémica hasta junio de 2016. Fue editor de la revista Philippine Review
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Oficial de Asuntos Econémicos de la Unidad de Estudios de la Dindmica
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Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Curs6 sus
estudios de maestria en Economia en la Universidad de Montreal (Canadd)
y de Licenciatura en Economia en la Universidad Nacional de Cérdoba
(Argentina). Ha trabajado como investigadora para el Ministerio de Recursos
Humanos y Desarrollo Social del Canad4, el Instituto de Estadistica de la
UNESCO en Montreal, el Instituto de Economia y Finanzas de la Universidad
Nacional de Cérdoba y el Instituto de Investigaciones Econémicas de la Bolsa
de Comercio de Cérdoba (Argentina).
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capacitacién vocacionales, gran parte de su trabajo reciente se ha centrado
en el desarrollo de las cualificaciones, el disefio de planes de estudios y las
estrategias innovadoras para su puesta en marcha, incluido el aprendizaje
en linea. Uno de sus temas principales ha sido el disefio de procesos de
reconocimiento de aptitudes que permitan la acreditacion del aprendizaje
en el empleo. Recientemente ha participado en la elaboraciéon y puesta en
préctica de programas de capacitacién en Papua Nueva Guinea. Debido a su
interés en las metodologias de evaluacion integrada, sobre todo en el sector
de la salud, curs6 una maestria en Ciencias de la Salud.

Alberto Isgut

Economista de la Divisién de Politica Macroeconémica y Financiacién para el
Desarrollo de la Comision Econémica y Social para Asia y el Pacifico (CESPAP),
donde ha sido uno de los autores principales del Estudio Econdmico y Social de Asia
y el Pacifico y otras publicaciones emblematicas de la CESPAP, como el Informe
sobre los paises de Asia y el Pacifico con necesidades especiales de desarrollo, de 2016.
Ha sido Profesor Auxiliar del Departamento de Economia de la Universidad
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Wesleyan (Estados Unidos). Durante su carrera profesional, ha realizado
investigaciones sobre cuestiones relacionadas con el desarrollo econémico,
como las corrientes de capital, la inversion, la productividad, las exportaciones,
la cooperacién e integracion econdmica regionales, el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y la financiacién para el desarrollo. Es
titular de un doctorado en Economia por la Universidad de Toronto (Canada).

Sarah Maclean

Editora y escritora por cuenta propia sobre temas de negocios desde 2005,
especializada en el uso del inglés simplificado. Su meta es aportar claridad
a la informacion escrita, tanto en Internet como en versiéon impresa. También
es evaluadora registrada en el empleo para los niveles 1 a 6 del Marco de
Cualificaciones de Nueva Zelandia. Con su experiencia en magisterio y ventas,
ha trabajado con nifios pequefios y familias y en el &mbito de la educacién
de adultos, incluidos los desempleados.

Jim Matheson

Consultor en temas de educacién con experiencia en liderazgo, gobernanza y
planificacién estratégica. Recientemente llevé a cabo un examen analitico del
sistema de educacién de Kiribati y desarroll6 la estrategia de ensefianza superior
de las Islas Cook. Ha sido directivo superior del Ministerio de Educacién de
Nueva Zelandia. Entre sus proyectos actuales figura el estudio de cémo las
comunidades pueden tener mayor influencia en la calidad de la educacién.

Aniceto C. Orbeta, Jr.

Investigador Superior del Instituto de Estudios de Desarrollo de Filipinas y
Profesor Conferenciante de la Facultad de Economia de la Universidad de
Filipinas. Entre sus intereses de investigacion figuran las cuestiones relacionadas
con la ensefianza y el mercado de trabajo, la evaluacion de los efectos, la
modelizacién econémica aplicada y las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones. Posee un doctorado en Economia de la Facultad de Economia
de la Universidad de Filipinas, seguido de estudios de postdoctorado en la
Universidad de Harvard (Estados Unidos). Se desempefié como consultor
del Banco Asiatico de Desarrollo, el Banco Mundial, la Agencia de Australia
para el Desarrollo Internacional, la Organizacién Internacional del Trabajo
y la Millenium Challenge Corporation.

Sharon Faye Piza

Economista de la oficina en Filipinas del Banco Mundial. Es licenciada en
Ciencias Estadisticas y master en Economia por la Universidad de Filipinas.
Antes de desempenar sus funciones actuales, trabajé como consultora para
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varios organismos de desarrollo, entre los que se incluyen el Banco Mundial,
el Banco Asiatico de Desarrollo, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO); para centros de investigacién como el
Centro de Politicas de Asia y el Pacifico y la fundacién UPecon, y para varias
entidades ptblicas del Gobierno de Filipinas, incluidos el Departamento de
Agricultura y el Departamento de Reforma Agraria.

Gerla van Breugel

Investigadora y conferenciante sobre negocios internacionales en la escuela
Avans Hogeschool de los Paises Bajos, con amplia experiencia en cuestiones
relacionadas con la ensefianza y el mercado de trabajo, obtenida mediante
sus cargos investigativos y docentes en el Centro de Investigaciones sobre la
Ensenanza y el Mercado de Trabajo (ROA) de los Paises Bajos y la Universidad
de Chile, entre otras instituciones. Es titular de una maestria en Economia
por la Universidad de Maastricht (Paises Bajos).

Mario D. Velasquez Pinto

Chileno, licenciado en Ciencias Econémicas e Ingeniero Comercial, con mencién
en Economia, de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administrativas de la
Universidad de Chile. Se ha desempefiado como consultor en analisis econémico,
economia del trabajo y proteccién social de organismos internacionales, tales
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y como asesor en el disefio de politicas ptiblicas en los ministerios
de hacienda, trabajo y prevision social y desarrollo social de Chile y de otros
paises de la region.

Jiurgen Weller

Jefe de la Unidad de Estudios de la Dindmica y Coyuntura del Empleo
de la Divisiéon de Desarrollo Econémico de la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). Es master en Ciencias Politicas y
doctor en Economia por la Universidad Libre de Berlin. Ha trabajado en
la Universidad Libre de Berlin, la Universidad Nacional de Costa Rica y el
Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe de la OIT.
En sus trabajos recientes sobre los mercados laborales de América Latina
y el Caribe abord¢ la insercién laboral juvenil, la calidad del empleo, las
politicas e instituciones del mercado de trabajo, el empleo agropecuario, el
crecimiento econémico, el empleo y la productividad.
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Proteccion

y formacion
Instituciones para mejorar
la insercion laboral

en América Latina y Asia

Desarrollo Econémico

El mundo del trabajo es objeto
?5£§‘§§°V;§€E§R de grandes transformaciones. Los
ZEE cambios tecnoldgicos —de un alcance

solo comparable al de la revolucion
industrial—, la formacion de cadenas mundiales de valor y la creciente
integracion de los mercados de bienes y servicios influyen en los procesos
de produccion y en el consumo. Estas transformaciones causan un
fuerte impacto en los mercados laborales y generan nuevos retos para
sus instituciones, entre ellas, las relacionadas con la proteccion contra
el desempleo y con la formacién profesional y capacitacion, que son
clave para la creacion de empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todas y todos.

Por una parte, la constante transformacion de los mercados de trabajo y
la heterogeneidad creciente de las relaciones laborales generan grandes
desafios para el diseno de instrumentos de proteccion contra el desempleo.
Por otra parte, una adecuada cualificacion de la fuerza de trabajo es un
elemento clave para cualquier estrategia de desarrollo que aspire a centrar
el crecimiento econémico en la innovacion y el conocimiento. Esto implica
un gran reto para los sistemas nacionales de formacion profesional y
capacitacion, que deben hacer frente a una diversidad creciente tanto
de las demandas del sector productivo como de las personas que buscan
integrarse de manera digna al mercado laboral.

Mediante un analisis de las experiencias recientes de los paises de
América Latina y Asia en relacion con los sistemas de proteccion contra
el desempleo y la formacion profesional y capacitacion, asi como de los
retos que enfrentan para el desarrollo de estas instituciones laborales,
este libro procura contribuir al debate sobre el perfeccionamiento de
instituciones laborales que fomenten el desarrollo sostenible en un
mundo del trabajo cambiante.
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