REVISTA DE LA CEPAL 77

123

Educacion y mercado del
trabajo en América Latina
frente a la globalizacion

Beverley Carlson

Divisién de Desarrollo
Productivo y Empresarial
CEPAL

bcarlson@eclac.cl

Este articulo resume los desafios que enfrenta la educacion en
América Latinay los principales resultados del logro educati-
vo en el mercado del trabajo, en medio de severas desigualda-
des de ingreso y sociales de larga data y ante |os efectos de la
globalizacion. Examina el grado en que un mayor logro educa-
tivo genera resultados positivos en el mercado del trabgjo (in-
gresos laborales y empleo) y sefidla que, pese a cuantiosas
inversiones en reforma educativa, |os paises latinoamericanos
estadn quedando a la zaga de sus competidores globales. Calcu-
los de la autora de las primas por educacion en algunos paises,
segun logro educativo y género, muestran que la rentabilidad
de la educacion en e mercado del trabajo puede ser positiva,
mixta o, con el desempleo, a menudo negativa. El articulo
sugiere politicas encaminadas a proveer una fuerza de trabajo
mas competitiva y capital humano més preparado, y formula

propuestas concretas para confrontar la globalizacion.
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Introduccion

‘Desde mediados del decenio de 1970, un nuevo conjunto de
prioridades ha comenzado a influir en el discurso sobre la politica
educativa en todo el mundo. Las nuevas prioridades valoraron el
desarrollo de la competitividad individual, nacional y global... En la
educacion, esto se tradujo en la mayor importancia atribuida a la
calidad de la ensefianza. Como consecuencia de las nuevas prioridades
educativas, |os dirigentes politicos han iniciado en los Gltimos veinte
afios reformas encaminadas a lograr un mejor ajuste entre los
productos del sistema educativo y las necesidades de la economia...’

La educacion en América L atina presenta cuatro gran-
des problemas. El nivel de escolaridad ha subido més
lentamente que en otras regiones en los Ultimos dece-
nios debido a deficiencias en la cobertura de la educa-
Cién secundaria, ya que |os nifios abandonan la escue-
la tempranamente antes de completar la ensefianza
secundaria. Las diferencias de logro educativo son
grandes, porque aungque las nuevas generaciones reci-
ben més ensefianza que las anteriores, dentro de cada
generacion hay grandes disparidades en € nivel edu-
cativo alcanzado, seguin €l ingreso, la clase social y la
ubicacion geogréfica. Larentabilidad de la educacion
es baja para quienes han cursado solo los primeros afios
de la ensefianza y para quienes tienen educacion
postsecundaria no universitaria, pero es ata para quie-
nes tienen educacion universitaria; también es conside-
rablemente menor para las zonas rurales que para las
urbanas. Lacalidad delaeducacion esmuy inferior para
los estudiantes de familias de bajos ingresos, la mayo-
ria de los cuales asisten a las escuelas plblicas y no
pueden acceder a una educacion superior de mejor ca
lidad. En suma, la ensefianza esta profundamente
estretificada en América Latina, situacion que no corri-
ge sino que perpetla las desigualdades de ingreso.

El aumento de la escolaridad media de la juventud
en los Ultimos decenios, en comparacion con la de sus
padres, no se hatraducido en un mejoramiento suficiente
de oportunidades paralos jovenes que provienen de las
capas sociales més pobres. Estos ganan de 30% a 40%
menos que |os que, teniendo e mismo nivel de instruc-
cién, provienen de hogares de ingresos més altos (cepaL,
1998). Los paises —y sobre todo aquéllos que necesi-

(RemERs, ed., 2000)

tan una base mas amplia de conocimientos técnicos para
desarrollar sus economias— no pueden darse € Iujo
de seguir excluyendo en el largo plazo a gran parte de
su poblacion de los beneficios de una educacion y una
capacitacion de buena calidad. Ademas, las desigual-
dades sociales plantean problemas de desconfianzas re-
ciprocas en €l lugar de trabajo y en la sociedad en su
conjunto. El meollo del debate politico es la concien-
ciacreciente de que latransformacién mundial que pro-
metia aumentar la prosperidad también podria acrecen-
tar ladesigualdad y ladivision social (Centro de Inves-
tigacion e Innovacién en la Ensefianza, 2001a). Tener
mas y mejor educacién superior es condicion necesa
ria pero no suficiente para un crecimiento més acele-
rado y més equitativo. También se necesita estabilidad
macroecondmica y medidas correctivas mesoecon6-
micas y microeconémicas, asi como esfuerzos por
construir instituciones, para que € desempefio de lar-
go plazo de los paises latinoamericanos sea mejor y
més equitativo desde el punto de vista social.

Este articulo examina dos cuestiones fundamen-
tales vinculadas a la politica educativay laboral y sus
resultados: la primera, €l grado en que los paises de la
regién latinoamericana estan al canzando a sus compe-
tidores en e ambito mundial (tanto paises industria-
lizados como en desarrollo) o se estan quedando reza-
gados en la formacién de capital humano, con espe-
cial referencia a la educacién secundaria superior y a
la ensefianza técnica; la segunda, € grado en que un
mayor logro educativo se traduce en |os paises |atinoa-
mericanos en resultados positivos en € mercado del
trabajo’ (participacion en lafuerza trabajadora, empleo,

[JEste articulo se basa en un texto preparado para servir de apoyo
a documento de la cepaL titulado Globalizacién y desarrollo,
LC/G.2157 (SES. 29/3), que present6 en el 29° periodo de sesiones
de la Comision, realizado en Brasiliadel 6 a 10 de mayo de 2002.

1 Cabe sefidlar que la expresion “resultados de la educacion en el
mercado de trabajo” es la terminologia normal y aceptada
internacionalmente de la ocoe. Supone que existe una relacion cau-
sal, con la cua coincidimos, pero esto no implica que tales resul-
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desempleo y remuneraciones). Sefiala que pese a in-
gentes inversiones en la reforma de la educacién, los
paises |atinoamericanos van ala zaga de sus competi-
dores global es en estos importantes aspectos de la ense-
fianza, y que la rentabilidad positiva de la educacion
en el mercado del trabajo —que se aprecia en forma
bastante sistemética en los paises de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocpe)—
exhibe un panorama mucho méas ambiguo en los pai-
ses |latinoamericanos, donde hay varios casos de ren-
tabilidad negativa. Para analizar estos temas, la
autora calcula las primas que reporta la educacion en
algunos paises latinoamericanos sobre la base de dos
rondas de encuestas de hogares efectuadas en los dis-
tintos paises, la primera entre 1993y 1996 y la segun-
da en 1999 (Carlson, 2001). El articulo termina con
algunas propuestas de politica en torno a estos asun-
tos 'y alos medios para ponerlas en practica.

Los efectos de la globalizacién complican aun
més la intrincada y frégil relacion que ya existe entre
la ofertay la demanda laborales dentro de los paises.
Los mercados internos del trabajo se ven sacudidos
cada vez mas por la creciente influencia de las empre-
sas trasnacionales. El impacto de sus decisiones em-
presariales, muy centralizadas, se hace sentir smulté
neamente en muchos paises, sobre todo cuando se re-
cortan puestos de trabgjo. La pérdida masiva de em-
pleos ocurrida a lo largo de 2001 en América Latina
es prueba fehaciente de que los mercados internos del
trabajo estan cada vez mas expuestos a los shocks in-
ternacionales y alas decisiones globalizadas (Carlson,
2002). Este articulo destaca que una de las medidas
mas importantes que pueden tomar |os trabajadores
para adaptarse a la globalizacion es obtener mas y
mejor educacion. Aunque esto no es suficiente, se esté
haciendo cada vez mas necesario.

Para hacer frente a la globalizacién hay que sa-
ber dénde se han creado empleos. Como resultado de
una serie de factores identificados por Reinhardt y
Peres (2000), €l crecimiento del empleo en América
Latina durante los Gltimos 30 afios ha favorecido
sostenidamente a los servicios, y en ellos se ha dado
el 95% de la creacion neta de empleos en la region.2

tados se deban solamente a la educacién. El desempefio en el mer-
cado del trabajo depende de muchos factores, segiin se sefidlaen el
articulo, de los cuales la educacién es uno de los méas importantes.
2 Reinhardt y Peres (2000) muestran, basandose en Weller (2000),
que 70% de los nuevos empleos se crean en e comercio, los hote-
les y restaurantes y los servicios sociales comunitarios y persona-
les, en empresas informales peguefias y muy peguefias, donde la
productividad y los salarios suelen ser mas bajos que en la indus-
tria, y en otros servicios como las telecomunicaciones y la banca

En general, la proporcién del empleo correspondiente
alos servicios era superior a 54% hacia 1997 y casi
todo € aumento provenia de la agricultura, mientras
gue la proporcion correspondiente a la industria caia
margina mente. Sin embargo, Katz sefida que por efec-
to de la cambiante estructura de la produccién indus-
trial, el contenido de conocimiento técnico de los
empleos ha descendido, por lo menos en la parte que
trata de la ingenieria y la innovacion (Katz, 2000).
Aunque esta observacion puede ser acertada, a mis-
mo tiempo los empleadores trasnacionales estan dan-
do mayor importancia ala calidad de la mano de obra,
lo que significa que hacen mayor hincapié en sus com-
petencias basicas (lectura, escritura, comunicacion y
solucién de problemas).

Hacer frente a la globalizacion también implica
anticipar la demanda de trabajadores que generara €l
sector de la tecnologia de la informacion y las comu-
nicaciones (Tic) y también el sector bancario, ambos
crecientes. Significa asimismo que los trabgjadores han
de prepararse adquiriendo conocimientos para conse-
guir y mantener un empleo, o para cambiar de empleo
con rapidez cuando hay despidosy se aterala demanda
de trabajadores con la introduccion de nuevas tecno-
logias. La innovacién en materia de informacion y
comunicaciones se ha acelerado atal punto que cada
18 meses se sucede una nueva generacion tecnol 6gi-
ca. Por lo tanto, los empleos de hoy pueden desapare-
cer en un afio y medio y ser reemplazados por otros
gue producen tecnologia mas moderna. Desde otro
punto de vista, para competir activamente por inver-
siones en este rubro los paises necesitan contar con un
capital humano altamente calificado que pueda adap-
tarse con rapidez a los cambios tecnol égicos y con un
capital humano semicalificado que pueda producir
buenos productos en forma confiable. Las ramificacio-
nes pormenorizadas de | os efectos de |la globalizacion
sobre la educacion y €l mercado del trabajo escapan
al ambito de este articulo. Aqui simplemente tratamos
de sefidlar que en una economia globalizante adquie-
ren cada vez mayor importancia la educacion, la ca
pacitacion y las competencias basicas.

Por dltimo, para comprender la dindmica de la
educacion y del mercado del trabajo en un mundo cada
vez mas globalizado y poder recomendar politicas al
respecto, necesitamos contar con mas'y mejor informa-
cién y con nuevos datos, sobre todo acerca de los pai-
ses de América Latinay € Caribe. Una parte excesiva
de nuestra informacion se basa en investigaciones rea-
lizadas en los Estados Unidos y en € resto del mundo
industrializado. La investigacion publica y privada de
América L atina necesita aumentar su inversion, moder-
nizar sus instrumentos y ampliar sus metodologias.
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Ponerse al dia o quedarse atras en

la formacion de capital humano

El componente de capital humano en la ecuacién que
define la productividad y la competitividad mundial
debe analizarse segln varios criterios. Una de las prin-
cipales limitaciones de América Latina ha sido € nu-
mero insuficiente de jovenes instruidos y capacitados
gue ingresan a la fuerza de trabajo. En primer lugar,
hay que elevar aun mas las tasas de egreso del ciclo
superior de la escuela secundaria. En segundo lugar,
habra que mejorar considerablemente la calidad de la
educacion plblica para que los paises y los individuos
puedan competir en un pie de igualdad. En tercer lu-
gar, habra que gjustar la educacion postsecundaria para
gue se relacione mas especificamente con las necesi-
dades del mercado laboral y la productividad nacional.
Para que los paises puedan competir en la economia
global, sobre todo en lo que toca a la innovacion téc-
nica, las universidades | atinoamericanas deben produ-
cir un mayor nimero de cientificos e ingenieros capa-
citados, en particular en aquellas ramas que interesan
segun las modalidades actuales de especializacion de
la produccién que estan apareciendo en varias
subregiones.

El desarrollo econémico se relaciona cada vez
maés estrechamente con la capacidad de cada nacion de
adquirir conocimientos técnicos, y el proceso de
globalizacion esta acelerando esta tendencia. Las ven-
tajas comparativas derivan masy mas de lainnovacion
tecnolégicay del uso competitivo de los conocimien-
tos en aquellas areas en que los distintos paises sobre-
salen. La proporcién de productos con un contenido de
tecnologiamedio ato y ato en el comercio internacio-
nal subi6 de 33% en 1976 a 54% en 1996 (Banco
Mundial, 1999), aunque las estadisticas de comercio
no incorporan €l declinante contenido de ingenieriaen
la fabricacion de automdviles en algunos paises que
han reemplazado gran parte del contenido tecnol 6gico
local por la contratacién externa de servicios de inge-
nieria en linea. Esto ocurre en especial con la maquila
en laindustria automotriz de México. Estudios recien-
tes de la cepaL muestran que € sistema actual de es-
pecializacion productivay comercio supone un conte-
nido menor y no mayor de conocimiento tecnol dgico
nacional. Para convertirse en sociedades movidas por

el conocimiento, por lo tanto, habria que trastocar es-
tas tendencias afin de aumentar e contenido de cono-
cimiento tecnoldgico e ingenieria locales en toda la
estructura de produccion, sobre todo en el sector de
exportacion, en répida expansion, que se basa en los
recursos naturales (Katz, 2000).

1. Rezago competitivo en el suministro de mano
de obra calificada

La mayoria de los paises de América Latinay €l Ca
ribe estén quedando a la zaga de sus principales com-
petidores mundiales en la tarea de suministrar lamano
de obra calificada y semicalificada esencial para ele-
var su productividad y mantener una ventaja competi-
tivaen al mercado mundial. En los Ultimos veinte afios
ddl siglo XX las economias asidticas de industrializa-
cion reciente (China, Hong Kong, Malasia, Singapur,
la Replblicade Coreay Tailandia) se adelantaron alos
paises |atinoamericanos tanto en la educacién secun-
dariacomo en laterciaria. Al mismo tiempo, la mayo-
ria de los paises de la ocpE esta distanciandose con
rapidez de laregion latinoamericana.Y no es sdlo que
los paises latinoamericanos tengan menores tasas de
escolarizacién que sus competidores en la educacion
secundariay terciaria, sino que también esas tasas es-
tan subiendo con més lentitud. Asi, aumenta rapida-
mente la brecha de habilidades en América Lating, e
incluso los paises en desarrollo de Asia oriental y
sudoriental en su conjunto han dado alcance alas ta-
sas de escol arizacién latinoamericanas en la educacion
secundaria. Y a paso actual, también le daran alcance
en la educacién superior hacia fines del primer cuarto
del siglo XXI (cuadro I).

3 Sin embargo, cabe sefidlar que algunos paises de América Latina
y el Caribe exhiben tasas superiores de escolarizacion que los pai-
ses de la ocpE que se encuentran en los tramos inferiores de la
escala. Turquia, en la educacion secundariay terciaria, y Hungriay
la Republica Checa, en € nivel terciario, todavia parecen tener ta-
sas més bajas, por gemplo, que Chile y Argentina. Sin embargo,
todos los paises de la region se sitdan por debajo de los demas
paises de la ocpe en la educacion secundaria y terciaria.
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En la mayoria de los paises de la ocoe casi toda
la poblacion estudiantil sigue hasta el ciclo superior
de la educacion secundariay la gran mayoria—cerca
del 80%— lo completa. Japon va ala cabeza con 95%.
En América Latinay el Caribe sdlo la mitad llega a
ciclo superior de la escuela secundaria 'y, en prome-
dio, menos de un tercio lo termina. Incluso en los
paises asiéticos de industrializacion reciente casi €l
75% continua hasta los cursos superiores de la escue-
la secundaria. La ensefianza secundaria superior y la
educacion técnica son la clave del acceso a los pues-
tos de trabgjo calificado y a sus salarios para la gran
mayoria de los estudiantes que no siguen a la univer-
sidad, y son justamente ellas las insuficientes en nues-
tra region.

CUADRO 1

La duracién de la ensefianza secundaria es tam-
bién menor (entre un afio y un afio y medio) en Amé-
rica Latinay €l Caribe que en los demas grupos de
paises considerados, lo que se traduce en una gran
diferencia en cuanto al conocimiento que puede
impartirse a ese nivel. La duracion de la asistencia
obligatoria a la escuela es también menor en laregion,
y en muchos paises |la ensefianza se imparte principal-
mente en medios dias de clase. La proporcién de adum-
nos de la ensefianza superior y de posgrado en América
Latinay e Caribe que cursan las asignaturas criticas de
ingenieria, ciencias naturales y agricultura es también
considerablemente menor que en los grupos de paises
asiéticos, aunque es equiparable a la proporcion media
gue se registra en los paises de la ocoe (cuadro 2).

Grupos de paises: Tasas brutas de escolarizacién en
la educacion secundaria y terciaria, 1985 a 19952

Grupos de paises

Tasas brutas de escolarizacion

Educacion secundaria

Educacion terciaria

1985 1997 Aumento de las tasas 1985 1997 Aumento de las tasas
(en puntos porcentual es) (en puntos porcentuales)
Ameérica Latinay el Caribe 50.2 62.2 12.0 158 194 36
Paises de la ocpbe 92.3 108.0 15.7 39.3 61.1 21.8
EAIR? 57.3 73.1 15.8 14.8 305 15.7
Asia oriental y sudoriental® 415 66.3 24.8 54 10.8 54

Fuente: Carlson, célculos propios basados en datos de UNESCO (2000a).

2 1997 es € Ultimo afio para el que se pueden cacular tasas de escolarizacion regionales internacionalmente estandarizadas.
b Economias asiéticas de industrializacion reciente (EAIR): China, Hong Kong, Malasia, la Repiblica de Corea, Singapur y Tailandia.

¢ Paises en desarrollo solamente, incluido el grupo anterior.

CUADRO 2

Grupos de paises: Formacién de capital humano

y perfil educativo, 1998

Grupos de paises Duracion de la educacion

Educacion terciaria en ciencias naturales, ingenieria
y agricultura como % del nivel terciario total

Obligatoria Secundaria Matricula Graduados
(afios) (afios)
América Latinay e Caribe 7.1 51 26.0 26.6
Paises de la ocbe 9.8 6.4 27.2 25.2
EAIR? 7.7 6.3 36.0 38.2
Asia oriental y sudoriental? 7.3 6.1 31.6 322

Fuente: Carlson, célculos propios basados en datos de UNESCO (2000 ay b).

2 Economias asidticas de industrializacion reciente (EAIR): China, Hong Kong, Malasia, la Republica de Corea, Singapur y Tailandia

b Paises en desarrollo solamente, incluido e grupo anterior.
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2.  Competencias basicas para el trabajo

‘Un empleado no calificado puede tener valiosos talentos,
pero la empresa no podré darse €l Iujo de aprovecharlos
si ellos no estan certificados por € sistema educativo’

(AKEeRLOF, 1970)

Hay un consenso creciente sobre la necesidad de me-
dir las habilidades y € capital humano en alguna for-
ma maés Util que por el nimero de afios de ensefianza
cursados o por clasificaciones bastante generales delos
niveles educativos alcanzados, que miden la duracion
pero no € contenido o la calidad de la ensefianza.* Més
de veinte paises han tratado de medir y definir las
competencias adquiridas participando en la Encuesta
Internacional sobre Alfabetizacion de Adultos que re-
copilainformacion de alta calidad, y comparable en el
plano internacional, sobre el nivel y la distribucién de
las competencias basicas de la poblacion adulta. Las
estadisticas sobre afabetizacion funcional de adultos
obtenidas de estos paises, que originan mas del 50%
del producto interno bruto mundial, constituyen un
instrumento importante que ayuda a comprender la
ofertay la demanda de competencias en la economia
de hoy, globalizada y basada en los conocimientos
(ocpg, 2000a).

Estas cuantificaciones muestran en forma dramé-
tica que la baja alfabetizacion funcional de los adultos
en todos los paises encuestados es un problema mu-
cho mayor que lo que se suponia, en momentos en que
€l mercado del trabajo esté exigiendo cada vez mayor
preparacion. Muestran también que, comparando dis-
tintos paises, niveles més altos de alfabetizacion de la
fuerza de trabgjo se asocian con la presencia en la
economia de una mayor proporcion de empleos con
alto contenido de conocimiento. Cabe decir que el
concepto de alfabetizacién actual mente abarca no solo
saber leer y escribir, sino las competencias basicas para
comprender y utilizar informacion contenida en textos
y documentos, efectuar operaciones aritméticas, comu-
nicarse y solucionar problemas. Las competencias
basicas influyen positivamente sobre la posibilidad de
acceder a puestos muy calificados y negativamente
sobre la probabilidad de quedar cesante u ocupar un
empleo de baja cdificacion. Esta conclusion es avalada
por € andlisis de las categorias ocupacional es por sec-

4 La principal es la Clasificacion Internacional Normalizada de la
Educacion (cine-97), que es reconocida en todo € mundo como el
estandar para clasificar los niveles educativos alcanzados (véanse
més adelante el cuadro 7y lasnotas 6 y 7).

toresindustriales. El impacto de un mayor afabetismo
funcional, sobre todo en empleos muy cdlificados, varia
segun €l nivel educativo alcanzado por los individuos.
Los beneficios que les reporta un mayor alfabetismo
funcional son aun méas marcados para los trabajadores
con educacion terciaria que paralos que s6lo han cur-
sado la ensefianza secundaria.

De los factores estudiados en € andlisis de las
remuneraciones, €l nivel educativo alcanzado es uno
de los mas determinantes de ellas en la mayoria de los
paises, aun cuando se mantengan constantes las varia-
ciones en los demaés factores. El grado de alfabetiza-
cion también influye marcadamente sobre las remune-
raciones en muchos de los paises estudiados, aunque
se observan muchas disparidades entre ellos en cuan-
to alasolidez de este vinculo. El efecto de las compe-
tencias bésicas sobre los ingresos laborales depende en
parte de las diferencias en los niveles educativos, pero
en muchos paises €llas tienen también un efecto neto
propio sobre las remuneraciones. Hay grandes diferen-
Cias entre paises respecto a cuanto premian la educa
cion sus mercados laborales y cuanto estén dispuestos
apagar por lacalificacion y la experiencia, diferencias
gue se amplian o reducen segin €l juego de la ofertay
la demanda.

La experiencia de Chile —primer pais latinoame-
ricano en medirse y publicar sus resultados— es
aleccionadora, pues muestra grandes lagunas en las
competencias basicas asi como grandes desigual dades
internas que deberan corregirse. El mensgje para hoy
y para mafiana es |la necesidad de mejorar la calidad y
la equidad de la educacion publica y de inculcar €l
habito del aprendizaje de por vida entre los adultos,
tanto en su vida de trabajo como en la privada (Bravo
y Contreras, 2001).

Varios paises han tratado de combinar las com-
petencias basicas en € lugar de trabajo con programas
formales de educacién. Austraia ha introducido nor-
mas nacionales de competencia y Canada elabord un
sistema de evaluacion de conocimientos previamente
adquiridos y establecimiento de normas, en ambos
casos con participacion de la colectividad educativa,
el empresariado, los trabgjadores y los gobiernos fe-
deraesy estaduales. Las evaluaciones del conocimien-
to previamente adquirido se basan en el supuesto de
gue la adquisicién de conocimientos y habilidades
puede producirse no sélo en situaciones de aprendiza-
je formal sino también con la experiencia laboral, €
trabajo comunitario y de voluntariado y €l estudio por
cuenta propia. Los adultos que demuestran que han
alcanzado cierto nivel bien definido de calificacién
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pueden recibir un reconocimiento oficial que les sirve
de antecedente para optar a una escuela o universidad
0 para colocarse en €l mercado ddl trabajo.

Francia ha establecido centros de evaluacion y €
Reino Unido ha disefiado un sistema de calificaciones
vocacionales nacionales (ocpg, 1996). El sistema del
Reino Unido ha tenido un profundo impacto en la
evaluacion de competencias y métodos de certificacion
no sblo en los campos tradicionales de la capacitacion
vocacional, sino también en amplios sectores del mer-
cado del trabajo y de la poblacion trabajadora. Sin em-
bargo, e andlisis de la ocoe empleado en este articulo
todavia se basa en |los niveles cine de logros educativos
para efectuar las comparaciones internacionales.

Tendra gran prioridad en la planificacion para €l
futuro la atencion que se preste a las cohortes que in-
gresan a trabgjo. El primer estudio mundial de las
principales calificaciones de los adolescentes (ocpe,
2001a) compara |os conocimientos de escritura, mate-
maéticasy ciencias de més de 250 000 quincearieros en
32 paises (27 de €ellos de la ocpe). México y Brasil
participaron en este primer programa de evaluacion
internacional de estudiantes; quedaron en Ultimo lugar
en lastres areas estudiadas y mucho més abajo que los

demas paises en matematicas y ciencias, aunque su
producto interno bruto por habitante era similar a de
otros tres paises participantes. Polonia, Rusiay Latvia
Estos resultados vuelven a confirmar la necesidad de
dar una mejor educacion alajuventud de laregion, y
pone de relieve cudles son las areas deficitarias. Al
mismo tiempo, seria importante llevar a cabo mas in-
vestigacién comparada paratratar de identificar €l peso
relativo de las distintas causas del mal desempefio,
sobre todo en paises que exhiben niveles similares de
inversion en educacion pero que obtienen resultados
muy distintos.

Ademés de preparar a los trabajadores del futu-
ro, los sectores publico y privado deben atender a la
capacitacion y al mejoramiento de la productividad de
los trabajadores que ya forman parte de la fuerza la-
boral. La capacidad de los trabajadores mas antiguos
para aprender nuevas habilidades y sobre todo para
mantenerse a dia en estructuras industriales y ocupa-
cionales que se modernizan, contribuye de manera
importante a mantener su productividad. Este es un
tema fundamental en el mercado del trabajo de Amé-
ricaLatinay el Caribe, dado €l envejecimiento y ma-
yor longevidad de su poblacién.

Las politicas de educacion secundaria

y superior y el mercado del trabajo:

¢qué debe hacerse?

El principal desafio paralaregion es el de mantener a
los estudiantes en la escuela hasta que se gradien de
la secundaria. Elevar las tasas de retencion en el ciclo
superior de la ensefianza secundaria tendra el mayor
impacto a corto plazo. Las bgjas tasas de transicion de
la ensefianza primaria a ciclo inferior de la secunda-
riay de éste a ciclo superior de la educacion secun-
daria son actualmente las preocupaciones mas graves
de la educacion publica. Latransicion de laescuelaal
mundo del trabajo y la participacion en la fuerza tra-
bajadora de jovenes de 15 a 29 afios, tanto mientras
contindian su educacion como luego de terminar la
educacion formal, son también problemas importantes
en los paises latinoamericanos. Las crecientes exigen-
cias de preparacion que imponen los mercados del tra-

bajo, el aumento del desempleo en los Ultimos afios y
las mayores expectativas econdmicas de los individuos
y las sociedades han dado lugar a una creciente pre-
ocupacion regional por asignar mayor importanciaalos
programas de educacién técnica y vocacional en €l
ciclo final de la ensefianza secundaria y en la educa-
cién superior.

1. Educacién vocacional y capacitacion en el tra-
bajo

L os tramos superiores de la educacion secundaria son
considerados cada vez més tanto la via para acceder a
ocupaciones calificadas y bien pagadas como la ante-
salade launiversidad. Dadas las crecientes exigencias
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CUADRO 3
América Latina y algunos paises de la ocbe: Matricula en programas
técnicos y vocacionales de nivel secundario superior, 19992
Pais Egresados del ciclo Distribucion de la matricula en €l ciclo superior de la
superior de la escuela secundaria, seguiin la orientacion del programa
escuela secundaria? General Técnico-vocacional De la cual, proporcion
relacionada con € trabajo
Japén 95 74 26 ¢
Alemania 92 35 65 49
Paises Bgjos 92 33 67 20
Reino Unido . 33 67 ¢
Suiza 83 35 65 57
Promedio paises de la ocDE 79 49 51 16
Estados Unidos 78 . " .
Espafia 73 69 31 5
Portugal . 75 25 ¢
Pergd 57 76 24 0
Chiled 56 58 42 1
Brasi|¥e 44 70 30
Argentinad 40 57 43 0
Uruguayd . 81 19
México 31 86 14 ¢
Paraguayd 31 84 16 c

Fuente: Carlson, sobre la base de ocDE (2000b y 2001b).

2 Incluye instituciones publicas y privadas y alumnos de jornada completa y parcial.

La categoria no corresponde.
1998.

™ Q o T

de preparacién, haber cumplido el Ultimo ciclo de la
educacion secundaria se esta considerando requisito
minimo paraingresar con éxito en el mercado del tra-
bajo. Por lo general, en los paises de la ocpe la mitad
de los alumnos del ciclo secundario superior cursan
programas técnico-vocacionales o de aprendices, aun-
gue no sucede asi en Espafia, Portugal y Japédn (cua
dro 3). En los paises latinoamericanos se sigue dando
mayor importancia a los programas de educacion ge-
neral. Se exceptlan Chile y Argentina, donde més del
40% de los alumnos de los ciclos superiores de la
ensefianza secundaria asisten a escuelas técnicas y
vocacionales, cifra que supera alas de Espafia, Portu-
gd y Japon. La educacion técnica en la ensefianza se-
cundaria superior tiene raices histéricas y culturales, lo
gue se aprecia en la similitud entre los paises latinoa-
mericanos y los dos paises de la peninsulaibérica. En
los paises de la ocpe, en promedio, una sexta parte de
los alumnos de nivel secundario superior en escudas
técnico-vocacionaes o sistemas de aprendices reciben
capacitacion con base tanto en la escuela como en €
trabgjo, aunque aqui también hay importantes excepcio-
nes. en € Reino Unido, Japdn y Portugal esta categoria
no existe en absoluto, y en Espafia tiene muy poco peso.

Graduados del ciclo superior de la ensefianza secundaria como porcentaje de la edad tipica de graduacion.

Brasil tiene un programa de ensefianza secundaria de tres afios y de un solo nivel.

Uno de los g/ emplos embleméticos en materia de
capacitacion para el mercado del trabajo es € sistema
dual de aprendices que existe en Alemania. El estable-
cimiento de sistemas de este tipo en €l nivel secunda-
rio superior, adaptados adecuadamente a las circuns-
tancias nacionales, podria ser una solucion concreta
para la expansion de la ensefianza técnica en los pai-
ses latinoamericanos y para mejorar la dotacion de
personal calificado que necesita laregion. Sin embar-
0o, en América Latina—con la excepcion de Chile—°
casi no existen programas de esta indole, que son co-
munes en Alemania, Suizay los Paises Bgjos, donde
estan muy desarrolladas las cofradias. Cabria estimu-
lar la experimentacién en este campo buscando formas
locales adecuadas de adaptar el sistema de aprendices
alasidiosincrasias de las sociedades | atinoamericanas.
En Chile, por gjemplo, la falta de seguros para prote-
ger alos empleadores ante accidentes de los alumnos
constituye una gran barrera para la participacion de las
empresas en estos programas, sobre todo de empresas

5 Véase en Bravo y otros (2001) una evaluacion completa del sis-
tema aplicado en Chile.

EDUCACION Y MERCADO DEL TRABAJO EN AMERICA LATINA FRENTE A LA GLOBALIZACION « BEVERLEY CARLSON



REVISTA DE LA CEPAL 77 -

AGOSTO 2002 131

pequefias y medianas que podrian ofrecer muchas mas
posibilidades de trabajo combinado con estudio. Un
simple acuerdo de establecer un sistema de seguros
representaria un enorme avance.

2. ¢Como elevar las tasas de retencién en el ci-
clo superior de la ensefianza secundaria?

En América Latina, la proporcion de alumnos que lle-
ga a graduarse ddl ciclo superior de la ensefianza se-
cundaria raras veces alcanza a la mitad de la propor-
cion correspondiente en los paises de la ocopg, y tam-
bién hay menos afios de instruccién en ese ciclo. Cada
pais decidira sus propias prioridades educativas, pero
para los paises que quieren competir en la economia
global la educacién secundaria superior debiera ser una
preocupacién prioritaria en su esfuerzo por elevar los
niveles nacionales de calificacién para que no aumen-
te —sino que tal vez incluso disminuya— la desigual-
dad general de los sistemas educativos en laregion. Los
paises |atinoamericanos se estén quedando atrés en la
tarea critica de ampliar la educacion secundaria supe-
rior y la educacion terciaria no universitaria, motor
principal para preparar la mano de obra calificada que
necesitan las empresas industriales, agricolas y de ser-
vicios. Huelga sefialar que todos los individuos debie-
ran tener iguales oportunidades de seguir educandose
hasta donde quieran y que el acceso a una educacion
secundaria compl eta debiera ser un derecho basico de
toda la poblaciéon, como ocurre ya en los paises
industrializados.

La situacion de la ensefianza en Argentina mues-
tra claramente cud es el desafio. El sistema de ense-
flanza de ese pais es uno de los mas avanzados de la
region y en varios aspectos puede equipararse alos de
los paises de la ocpe. Sin embargo, registra tasas muy
bajas de retencion. Un andlisis reciente de cohortes
muestra que de 100 alumnos que ingresan a la escuela
primaria, 84 llegaran a séptimo grado, 76 ingresaran
al noveno grado, 40 cursaran el Ultimo grado de la
escuela secundaria, 35 se matricularan en la universi-
dad y solo siete se graduaran (Banco Mundial, 2000).

Hace falta en América Latina un gran salto ade-
lante para elevar las tasas de egreso de la escuela se-
cundaria, proporcionar oportunidades de capacitacion
técnica ligadas con la educacion secundariay mejorar
la calidad y pertinencia de la educacion superior, ha-
ciendo especial hincapié en los programas universita-
rios de ciencias naturales y aplicadas y de ingenieria.
El sistema de educacién superior tiene que adaptarse
a las necesidades cambiantes de laindustria y los ser-

vicios. Se necesitan mecanismos eficaces de informa-
cion sobre el mercado del trabajo, como estudios de
seguimiento de egresados y consultas periddicas con
los empleadores y los ex alumnos, para poder gjustar
los programas de estudio. En Dinamarca, por g emplo,
representantes de la industria, e incluso gerentes de
grandes empresas, suelen formar parte de las juntas
departamentales de las universidades para asesorarlas
sobre las prioridades de capacitacion e investigacion
(Salmi, 2001) y lo propio ocurre en las nuevas institu-
ciones tecnoldgicas de México que ofrecen cursos de
dos afios de duracién (Castro y Levy, 2000).

3. Remediando la desprofesionalizacion de la
ensefianza superior

Castro y Levy describen lo que han denominado “la
desprofesionalizacion de la educacién superior”. De-
bido a los grandes incrementos de matricula en ese
tramo, se generan mas aspirantes a los puestos de tra-
bajo que los que puede absorber el mercado, de modo
gue los graduados, a no poder encontrar una coloca
cioén acorde con sus estudios, aceptan cualquier empleo
gue puedan encontrar. Por su parte, entre los alumnos
de secundaria que ingresan directamente al mercado del
trabajo, los que estaban en programas técnicos se
emplean en ocupaciones técnicas que exigen mas que
educacion primaria, pero en las cuales las habilidades
requeridas pueden aprenderse en € trabgjo. Otros alum-
nos de uno y otro origen obtienen calificaciones que
les permiten ingresar ala educacién superior centrada
en carreras profesionales, como derecho, ingenieria,
medicing, etc.® Este sigue siendo & modelo bésico para
el cual se disefiala mayor parte de la politica publica
Si bien es cierto que funciond bien por muchos afios,
los egresados de todos |os niveles son mas numerosos
gue las oportunidades que ofrece € crecimiento del
mercado del trabajo, de modo que las comodas hipo-
tesis en que se asentaba el modelo ya no son
sustentables.

Cuando los egresados de |a educacion superior no
pueden encontrar trabajo concordante con sus estudios,
sus titulos profesionales les ayudan a obtener un me-
jor empleo que los que no tienen estudios superiores;

6 En Castro y Levy (2000) se presenta un ldcido andlisis de las
politicas de educacion superior en América Latina'y se formulan
recomendaciones de reforma que redundarian en un sistema educa
tivo que ofreceria oportunidades més flexibles, Utilesy eficientes, y
més acordes con las necesidades de un mercado del trabajo que se
globaliza cada vez més.
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los primeros ocupan entonces gran parte del mercado
de las ocupaciones a las que antes accedian los
egresados de la escuela secundaria. De esta manera,
como los diplomas de la educacion superior resultan
rentables, muchos graduados de las escuelas técnicas
dejan de lado sus calificaciones y tratan de usar sus
diplomas paraingresar ala educacién superior, porque
las remuneraciones para los graduados de la educacion
universitaria son mucho mas atas. Sin embargo, este
hecho no puede analizarse aisladamente, sobre todo en
|os paises | atinoamericanos donde €l mayor nivel edu-
cativo alcanzado se asocia muchas veces, por 1o me-
nos por ahora, con unatasa mas alta de cesantia. Aun-
gue la educacion tiene primera importancia en € me-
joramiento de las politicas microecondmicas de los
paises latinoamericanos, las politicas educativas y las
acciones en este campo deben formar parte de un con-
junto integrado de reformas a nivel micro, entre ellas,
por € lado de la demanda, |a generacién de un entor-
no propicio paracrear oportunidades de trabajo de alta
productividad.

Castro y Levy proponen dos posibles soluciones
al problema de la desprofesionalizacion; ambas ya se
aplican, pero deben ganar mayor reconocimiento 'y ser
respal dadas por una politica pablica apropiada para que
puedan rendir sus frutos. La primera es introducir “la
educacioén superior general” como una opcién formal
de la educacién superior, que complemente la ensefian-
za especifica llamada “ profesional” en materias como
derecho, economia y otras disciplinas que llevan a
carreras profesionales en esas areas. La ventgja de esta
reforma es que asi se libera a las universidades de la
presién por ensefiar a los alumnos profesiones que no
tienen interés en seguir o0 que no estan equipados para
practicar, con lo cua se reducen los recursos necesa-
rios para satisfacer la demanda de capacitacion univer-
sitaria en estos campos y se llega a una produccion mas
realista de egresados en esas profesiones. Con un sis-
tema de educacion general superior se podrian desa
rrollar |as aptitudes de redaccién, lectura, mateméticas
y solucion de problemas que responden a las aspira-
ciones mas generales —desde el punto de vista huma-
nista, cultural, social y politico— de formar ciudada-
nos cultos. Se responderia también a la necesidad de
abastecer un mercado de ocupaciones administrativas
y de servicios, en que €l solo sector de los servicios
absorbia méas de 58% de |a fuerza trabajadora de
AméricaLatinay el Caribe en 1999 (Banco Mundial,

2000). En efecto, con esta solucién se eleva a la cate-
goria de educacion superior lo que se habia conside-
rado como responsabilidad de la ensefianza secunda-
ria, reconociendo asi la demanda cada vez mayor de
conocimientos, capacidad de raciocinio y buen crite-
rio, indispensables para trabajar en una creciente eco-
nomia del conocimiento.

La segunda opcién seriala de elevar la capacita
cion para las ocupaciones técnicas a nivel postsecun-
dario, como ocurre con los sistemas de grados adjun-
tos que conceden las escuelas comunitarias de los
Estados Unidos, los diplomas de las escuelas politéc-
nicas del Reino Unido (ahora escuelas universitarias),
y formas paralelas introducidas en otros paises
industrializados. La educacion secundaria cesaria asi
de llevar a cuestas la responsabilidad de inculcar ha-
bilidades técnicas o vocacionales que los aumnos no
desean aprender, dandoles la opcion de matricularse en
la opcidn postsecundaria para estudiar 10s ramos técni-
cos especificos que si desean conocer para acceder a
determinados mercados del trabajo. En los paises
industrializados y en algunos paises |atinoamericanos,
como Argentina 'y Chile, estos cursos estén creciendo
con mas rapidez que los cursos convencionales de cua
tro afios de duracién. Tienen la ventgja adiciona de
permitir que la educacion secundaria se concentre en su
tarea de impartir una educacion general de maés ata
calidad que prepare a los alumnos no sdlo para el mer-
cado del trabajo sino para su participacién como ciuda
danos y padres de familia responsables e informados.

Sin embargo, en opinién de la autora, la propuesta
de Castro y Levy debiera ser més flexible. Los paises
|atinoamericanos deben ofrecer a sus alumnos la posi-
bilidad de capacitacién técnico-vocacional al nivel
secundario precisamente porque s6lo unos pocos de
ellos contindian sus estudios después de la secundaria
0 ingresan en la educacion superior, ya sea porque no
quieren o porgue no tienen los medios para hacerlo y
deben entrar a trabagjar. En muchos paises |atinoame-
ricanos la necesidad de trabajar ya es una barrera para
gue los jévenes permanezcan en los ciclos superiores
de la educacion secundaria. Esto plantea otro tema que
merece consideracion politica, y es la posibilidad de
establecer subsidios de ingreso para los alumnos a fin
de que puedan continuar sus estudios, ya sea median-
te donaciones para | os de menores recursos, préstamos
sin interés o con interés bajo, o sistemas de financia-
miento de estudio-trabajo.
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1V

¢A mas educacidon mejores ingresos?

Una mirada a las primas por educacion

No se conoce sino imperfectamente el impacto de la
educacion y la capacitacion sobre el desempefio en €l
mercado del trabajo. Es costumbre utilizar los salarios
como indicador y asi se hard en la siguiente serie de
andlisis. Se parte del supuesto de que un mejor des-
empefio en el mercado de trabajo sera recompensado
con remuneraciones més atas y que las diferencias de
remuneracion por niveles educativos constituyen una
medida de los incentivos financieros que se ofrecen en
un pais determinado para efectuar mayores inversio-
nes en educacion (ocpe, 1997). Sin embargo, estas hi-
potesis presentan evidentes limitaciones. Las diferen-
cias de ingresos laborales pueden reflgjar también dife-
rencias en la oferta de programas educativos de distin-
tos niveles y en el acceso a dlos. Las remuneraciones
dependen tanto de la eleccién de ocupacion como del
desempefio en ella € mejor de los maestros todavia
gana menos que un futbolista mediocre. Las diferen-
cias de remuneracién por nivel educativo reflgjan tam-
bién tanto los incentivos financieros que ofrece € pais
para invertir en la educacién (recuérdese e gemplo
anterior de Argentina) como la contribucion efectiva
del sistema de educacién y capacitacion a éxito en el
mercado del trabajo (Amjad, Reboani y Sziraczki,
2001).

Sin embargo, las estadisticas de remuneraciones
son uno de los pocos indicadores del mercado laboral
que se recopilan regular y sisteméticamente y, en este
andlisis, los paises no se comparan directamente unos
con otros. Sobre la base de las dos Ultimas encuestas
de hogares levantadas en cinco paises latinoamerica-
nos —Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay—
se prepararon indices de la rentabilidad de la educa-
cion para los diferentes niveles educativos, usando
como base de comparacién el ciclo superior dela edu-
cacion secundaria, en forma separada para hombres y
mujeres.” Como estos indices se basan en diferencias
de remuneraciones dentro de un pais, excluyen los

7 Andlisis y cdlculos de la autora sobre la base de tabulaciones
especiales de datos efectuadas por la Division de Estadisticay Pro-
yecciones Econdémicas de la cepaL, basandose en las encuestas de
hogares de |os respectivos paises.

efectos de los tipos de cambio y de lainflacion, lo que
permite comparar mejor las diferencias entre paises.
Sin embargo, subsisten otras variables explicativas,
como las diferencias de ingresos laborales entre sec-
tores. A fin de comprender mejor la experienciarecien-
te de los trabajadores mas jévenes en el mercado de
trabajo, es Util efectuar € mismo andlisis para todos
los asalariados (los de 15 a 64 afios) y para € grupo
més joven (los de 25 a 34 afios). Los cuadros 4y 5
muestran las primas por educacion en las remuneracio-
nes para ambos grupos etarios.

¢En qué forma difieren las remuneraciones de
todos los asalariados por nivel educativo y consideran-
do por separado hombres y mujeres? Se advierte en
general una fuerte correlacion entre el nivel educativo
alcanzado (logro educativo) y las remuneraciones de
los trabajadores de 15 a 64 afios en los cinco paises
|atinoamericanos analizados. En todos €llos, los gra-
duados de la universidad ganan mucho mas que los que
egresaron del Ultimo ciclo de la escuela secundaria
(grupo que se usd como base del indice para calcular
la prima por educacién). Chile y Brasil muestran las
primas més altas por educacién universitaria, aunque
las cifras del Brasil incluyen los graduados tanto de la
universidad como de ingtituciones terciarias no univer-
sitarias; Uruguay y Argentina exhiben las primas mas
bgjas. Actuamente, las primas van desde 179% para
los hombres en Chile hasta 77% para las mujeres en
Argentina. Casi todas estas primas por educacioén uni-
versitariaaumentaron en €l periodo relativamente corto
gue medi6 entre las dos encuestas utilizadas y suelen
ser més altas para los hombres que para las mujeres.

Se advierten también altas primas por educacion
para los graduados del ciclo secundario superior. Es-
tas son considerables, aunque menores que las corres-
pondientes a los graduados universitarios. En Brasil
casi se dobla el potencial de ingreso laboral de un
alumno a completar €l ciclo superior de la educacion
secundaria, y en los demas paises aumenta por lo me-
nos en un tercio. Terminar el dltimo ciclo de la educa-
cion secundaria se reconoce claramente como el pun-
to de partida para obtener una remuneracién mas alta
y las primas obtenidas por este motivo aumentaron en
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CUADRO 4

América Latina (cinco paises): Primas por educacion en las remuneraciones de las
personas de 15 a 64 afios, por género y nivel educativo alcanzado, 1993-1999
(Indice del ciclo secundario superior = 100)

Nivel educativo alcanzado Argentina Brasil Chile Paraguay Uruguay
1994 1999 1993 1999 1996 1999 1994 1999 1994 1999
Inferior a ciclo secundario superior
Hombre 65 64 a4 52 70 61 53 63 63 63
Muijer 63 62 45 52 71 60 33 58 64 62
Ciclo secundario superior
Hombre 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Muijer 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Terciario no universitario
Hombre 98 139 139 118 " 118 121
Mujer 90 123 108 112 116 132 133
Terciario universitario
Hombre 166 203 2592 2702 296 279 228 217 188 196
Mujer 176 177 2332 2722 224 224 189 214 173 181

Fuente: Carlson, célculos propios de las primas por educacion, basados en tabulaciones especial es preparadas por la Division de Estadistica
y Proyecciones Econdmicas de la CEPAL con datos de las encuestas de hogares.

2 Incluye nivel terciario universitario y no universitario.

CUADRO 5

América Latina (cinco paises): Primas por educacion en las remuneraciones de las
personas de 25 a 34 afios, por género y nivel de educacién alcanzado, 1993-1999
(Indice del ciclo secundario superior = 100)

Nivel educativo alcanzado Argentina Brasil Chile Paraguay Uruguay
1994 1999 1993 1999 1996 1999 1994 1999 1994 1999
Inferior a ciclo secundario superior
Hombre 72 71 53 55 64 72 75 64 71 72
Mujer 69 63 48 56 64 60 64 59 60 55
Ciclo secundario superior
Hombre 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Mujer 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Terciario no universitario
Hombre 98 131 127 132 . 100 130
Mujer 96 137 119 128 102 132 110
Terciario universitario
Hombre 164 177 2122 2252 200 267 181 177 144 147
Mujer 208 168 2152 2422 242 247 170 229 134 159

Fuente: Carlson, célculos propios de las primas por educacion, basados en tabul aciones especiales preparadas por la Division de Estadistica
y Proyecciones Econdmicas de la CEPAL con datos de las encuestas de hogares.

2 Incluye nivel terciario universitario y no universitario.

€l lapso entre las dos rondas de encuestas en Argenti-
na, Chile y Uruguay. Asimismo, las primas son
consistentemente mas altas para las mujeres que para
los hombres, 1o que es algo sorprendente que podria
deberse a la creciente demanda de secretarias y otro
personal de servicio femenino.

L os patrones de remuneraciones diferenciales para
la poblacién trabajadora joven de 25 a 34 afios son muy
distintos de los que corresponden a la poblacién tra-

bajadora en su conjunto. La diferencia méas importan-
te es que las primas actuales por educacion universi-
taria para este grupo son bastante mas bajas que para
la poblacién trabajadora en su conjunto, como también
se observo en los datos de las encuestas de hogares
levantadas a comienzos del decenio de 1990. Las pri-
mas por educacion en este grupo joven han subido casi
todas en los dltimos cinco afios, pero no tanto como
las primas generales por educacion. La principal ex-
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cepcidén a este cuadro es Argentina, donde en los Ulti-
mMos cinco afios de crisis econdmicay grave recesion
ha habido un descenso dramético de 20% en la renta-
bilidad de la educacién para las trabajadoras jovenes
con formacion universitaria.

Las primas correspondientes al ciclo superior de
la educacion secundaria no han cambiado mucho para
los trabajadores jovenes. En todos los paises estudia-
dos estas primas son menores que las que correspon-
den alapoblacion en su conjunto, por e hecho de que
los jovenes que no han llegado a los tramos superio-
res de la educacion secundaria habran terminado la
primariay muchos habran cursado €l ciclo inferior de
lasecundaria, en tanto que la poblacion trabajadora en
su conjunto todavia incluira un gran contingente que
no haterminado la primaria. Las primas son todas mas

V

altas para las mujeres que para los hombres, salvo en
Brasil, y mucho més altas en Chile y Uruguay.

En resumen, las primas por educacién para la
poblacién trabajadora joven (de 25 a 34 afos) han
aumentado casi todas para todos los niveles educati-
VOS, pero tres cuartas partes de ellas estan todavia por
debajo de las que corresponden a la poblacion traba-
jadoratotal con las mismas calificaciones. Este hecho
no es sorprendente ya que a la poblacién mas viga
también se la premia por la experiencia. Losincremen-
tos mayores se han dado para quienes tienen educacion
universitaria. Seria recomendable efectuar estos andli-
sis de la “rentabilidad de la educacién” con regulari-
dad y en periodos mas largos para todos los paises de
la regién que puedan proporcionar datos comparables
a partir de sus encuestas nacionales de hogares.

¢, Se estan reduciendo las disparidades de género?

Lo que indican las diferencias de remuneraciones

Aunque tanto hombres como mujeres que han cursa
do la ensefianza secundaria superior y la educacién
terciaria ganan mucho més que aquéllos que no han
terminado su educacién secundaria, subsisten grandes
diferencias de remuneraciones entre los hombresy las
mujeres con un mismo nivel educativo. El cuadro 6
presenta las disparidades de remuneraciones entre hom-
bres y mujeres para la poblacion trabajadora de 15 a
64 afios, y también para €l grupo de 25 a 34 afios, a
fin de ver con més precisién si esas disparidades pu-
dieran estar disminuyendo.®

Como cabria esperar y suele suceder en todo €
mundo, las disparidades de ingresos laborales entre
hombres y mujeres con las mismas calificaciones se
registran en los cinco paises analizados y en todos los
niveles educativos. Ellas van desde las que se obser-
van entre |os graduados jovenes del ciclo superior dela
ensefianza secundaria en Brasil (la mujer gana en pro-
medio solo 44% del salario medio del hombre), hasta

8 Habria sido preferible usar € grupo etario de 25 a 29 afios, que
representa la adquisicion més reciente de niveles educativos y re-
flejalos efectos de | as politicas de reforma educativa més recientes,
pero las muestras eran demasiado pequefias para efectuar esta com-
paracion.

las que exhiben los graduados del ciclo superior de la
educacion secundaria en Paraguay (Ilamujer ahoragana
en promedio 75% del salario medio del hombre). Las
disparidades actuales y sus variaciones son bastante
parecidas en todos |os niveles de educacién (cuadro 6).

Lo que no se esperaba es que en un gran nimero
de casos las disparidades de ingresos laborales hayan
aumentado en la poblacion trabajadora joven desde las
anteriores encuestas efectuadas tres a cinco afios atras.
Seglin los 15 célculos de disparidad de ingreso labo-
ral entre trabajadores jovenes que podemos realizar
para dos momentos en el tiempo, las diferencias de
remuneraciones entre hombres y mujeres, que de par-
tida eran grandes, aumentaron en 11 casos y disminu-
yeron solo en tres. Incluso anivel universitario, las dos
diferencias que fue posible rastrear en los afios recien-
tes, en Brasil y Chile, se acrecentaron. Las disparidades
deingresos laborales por género en el grupo de 25a 34
afios a menudo son menores que las que se observan
en la poblacion trabajadora de 15 a 64 afios. En las 17
comparaciones posibles, los trabajadores més jovenes
mostraron una menor diferencia de ingresos por géne-
ro en 10 casos, y una mayor diferencia en seis. Aun-
que ha habido un mejoramiento genera entre genera-
ciones, las tendencias mas recientes para trabajadores
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CUADRO 6

América Latina (cinco paises): Remuneraciones medias anuales de mujeres
como porcentaje de las remuneraciones medias anuales de hombres,
por grupo etario y por nivel educativo alcanzado, 1993-1999

Nivel educativo alcanzado Grupo Argentina Brasil Chile Paraguay Uruguay
etario 1994 1999 1993 1999 1996 1999 1994 1999 1994 1999
Inferior a ciclo secundario superior 25 - 34 66 62 51 46 77 60 59 68 56 52
15-64 62 55 66 67 61
Ciclo secundario superior 25-34 70 69 54 14 76 72 77 75 65 68
15-64 64 56 71 73 62
Terciario no universitario 25-34 72 72 63 70 64 62 57
15-64 57 67 69
Terciario universitario 25-34 66 572 482 70 67 68 74
15-64 56 562 57 72 58

Fuente: Carlson, célculos propios de disparidades de ingresos |aborales por género, utilizando tabul aciones especiales efectuadas por la Division
de Estadistica y Proyecciones Econémicas de la CEPAL con datos de las encuestas de hogares.

2 Incluye educacion terciaria universitaria y no universitaria.

jovenes no son alentadoras. El hecho méas preocupan-
te es que las disparidades de remuneraciones por gé-
nero han aumentado para todos los niveles educativos
alcanzados.

En conclusién, subsiste la disparidad entre los
ingresos laborales de hombres y mujeres igualmente
calificados y ha estado aumentando en los ultimos

\A

anos. Ha habido un mejoramiento moderado entre ge-
neraciones, pero e incremento reciente de las diferen-
cias entre trabajadores jovenes sugiere que este cam-
bio generacional no se esta transmitiendo a los recién
[legados al mercado del trabajo, sobre todo en un con-
texto de decaimiento econémico y mayor
globalizacion.

En América Latina, mas educacion no garantiza

mayores probabilidades de obtener empleo

Es una nocidn aceptada que la educacién se relaciona
positivamente con el empleoy con € ingreso y que las
personas mas capacitadas estaran trabgjando y, si se
hallan en edad econdmicamente activa, tendran menos
posibilidad de estar cesantes (Centro de I nvestigacion
e Innovacion en la Ensefianza, 2001b). Las tasas de
participacion en la fuerza de trabgjo, casi sin excep-
cion, suben a medida que aumentan las calificaciones
educativas, |0 que se aplicatanto alos paises de laocpe
como alos latinoamericanos (ocpg, 2000a). Losingre-
sos laborales también suelen aumentar en América
Latina, aunque en forma diferenciada, cuando se sube
en la escala educativa. Esta observacion es muy 16gi-
Ca, ya que para promover su desarrollo econémico y

mantener su capacidad de competir, tanto |os paises de
laocoe como |os de América L atina dependen cada vez
mas de la existencia de un contingente estable de tra-
bajadores bien preparados.

Sin embargo, es muy importante destacar que en
materia de desempleo los patrones en los paises lati-
noamericanos no son los mismos que en los paises de
la ocoe (cuadro 7). De las tasas nacionales de desem-
pleo desagregadas por género y nivel educativo que
componen el promedio de la ocpe solo el 8% muestra
un alza cuando €l nivel educativo alcanzado es més
alto. En cambio, de las tasas de desempleo desagre-
gadas disponibles en los paises |atinoamericanos méas
del 40% (16 de 28) sube, no baja, al elevarse € nivel
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CUADRO 7
América Latina (cinco paises): Tasas de desempleo por
nivel educativo para la poblacion entre 25 y 64 afios, 1998
Pais Desempleo por nivel educativo acanzado
Por debagjo del nivel Nivel secundario superior y Nivel terciario
secundario superior postsecundario no terciario Tipo B2 Tipo AP
(%) (%) (%) (%)
Brasil Hombre 59 4.7 2.7 3.7
Mujer 125 9.0 34 15
Chile Hombre 4.7 4.1 5.6 24
Mujer 36 5.0 7.7 23
México Hombre 17 2.0 21 2.4
Mujer 33 4.6 19 26
Paraguay Hombre 26 2.8 35 28
Mujer 55 45 25 27
Uruguay Hombre 5.4 5.2 . 1.4¢
Mujer 12.8 8.7 . 2.7¢
Promedio paises
de la ocDE Hombre 89 53 43 33
Mujer 10.0 7.6 52 46

Fuente: Carlson, célculos propios basados en datos de la ocDe (2000b).

@ Los programas terciarios de tipo B son tipicamente més cortos que los de tipo A y apuntan a entregar habilidades précticas, técnicas u
ocupacionales para la entrada directa al mercado del trabajo, aunque es posible que la ensefianza cubra también algunos fundamentos
tedricos. Tienen un duracion minima equivalente a dos afios con jornada completa.

b os programas terciarios de tipo A son principalmente de caracter tedrico y se han concebido con miras a calificar a los participantes para
incorporarse a programas de investigacion y a profesiones con muy altas exigencias. Tienen una duracion minima equivalente a tres afios
con jornada completa, aunque por lo general duran cuatro afios 0 mas. También incluyen programas de posgrado como los de maestria.

¢ Incluye los niveles terciarios de tipo A y B.

educativo alcanzado. Este no es un fenémeno aislado
ni reciente. Cifras para 1996, que abarcaban solo tres
paises | atinoamericanos, mostraban que lamitad de las
tasas de desempleo desagregadas disponibles subian
junto con elevarse € logro educativo (ocpg, 2000c).
Parece haber un marcado desgjuste en la region
entre la utilidad real o percibida de la formacién para
el trabajo y la capacidad del mercado del trabajo para
proporcionar empleos que correspondan a ella, o que
plantea graves cuestiones de politica desde € punto de
vista tanto de la educacion como del mercado del tra-
bajo. Este es un tema muy pertinente hoy en América

Latina en su conjunto, en vista de su creciente desem-
pleo, que estaba llegando a 9% (Ocampo, 2001). Cabe
sefidar que en este andlisis no se comparan las tasas
de desempleo mismas, sino que se analizan los dife-
renciales de las tasas de desempleo por nivel de edu-
cacion dentro de cada pais.® Este andlisis de dispari-
dad dentro del pais evita muchos de |os problemas que
se plantean cuando se comparan distintas tasas nacio-
nales. Seria (til tratar de evaluar € subregistro del des-
empleo en los paises |atinoamericanos a fin de cono-
cer con més exactitud la situacion del mercado del
trabajo.

9 Las bajas tasas de desempleo de un pais pueden reflejar un
subregistro de las personas que buscan trabajo, sobre todo si no
existen prestaciones de cesantia o si el desempleo se define de

manera muy restringida. Véase en Weller (2000) y ocpe (2001c y
1997) un examen mas detallado de estos temas en América Lati-
na.
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VII

Medicion: la clave de la investigacion

basada en la evidencia

Un elemento indispensable para elaborar politicas in-
formadas es € andlisis cuantitativo, para€el cual escon-
dicion indludible la medicién estadistica, ya sea guber-
namental o proveniente de fuentes internacionales o
privadas. Los datos que ha usado €l presente articulo
dan valiosa informacion comparable sobre €l estado de
la educacion y su relacion con € comportamiento del
mercado del trabajo para la poblacion en general, 1o
gue es muy Util para la elaboracion y seguimiento de
las grandes politicas (por ejemplo, las prioridades en
lareforma de la educacién). Pese a sus limitaciones,
dichos datos suministran mediciones significativas
—para estos propoésitos de caracter genera— en pai-
ses gue obtienen de sus encuestas nacionales de hoga
res datos solidos que han sido estandarizados para
congtituir indicadores internaciona mente comparables
de laeducacion y del mercado del trabajo. Pero queda
mucho por hacer para mejorar las encuestas naciona-
les de hogares y para elaborar indicadores en los pai-
ses de América Latinay el Caribe, afin de establecer
como précticarutinaria, sobre la base de metodologias
uniformes, el célculo de las primas educativas que
devengan los distintos logros educativos, por edad,
género y, en lo posible, ocupacion. Se necesita mas
inversion en registros de empresas y mejoramiento de
las encuestas de empresas, haciendo hincapié en el
componente laboral. En el plano més elemental, esto
supone insertar preguntas bien concebidas sobre las
caracteristicas y calidad de la mano de obra de las
empresas en |os programas de encuestas industriales o
empresariales de los gobiernos nacionales, con e fin
de conocer mejor la contribucion del capital humano
ala productividad y al crecimiento econémico.
Subsisten importantes lagunas en las estadisticas
de educacion, capacitacion y fuerza de trabgjo, lo que
obstaculiza el estudio en profundidad de la relacién
entre el trabajo y la educacion y capacitacion. Los
programas nacionales de recoleccién de datos en los
paises |atinoamericanos no proporcionan informacio-
nesy andlisis pormenorizados que permitan compren-
der ladinamica de la educacion y del mercado del tra-
bajo dentro de los paises e impulsar medidas aplica-
bles a corto plazo. Las metodologias de la medicion

no han avanzado a la par con las innovaciones y la
evolucion del sector productivo. Hay mucha turbulen-
cia bgjo tasas globales de empleo, desempleo o remu-
neracion que a menudo encubren procesos schumpe-
terianos de destruccién creativay el impacto del ciclo
econdémico.’® Aunque la proporcién del empleo que
corresponde a la industria ha cambiado muy poco en
los dltimos 30 afios (de 23.1 % en 1970 a 21.4 % en
1997, seglin Katz), los empleos locales mas cdificados
y con componentes de ingenieriay tecnologia han sido
reemplazados s steméticamente por |os empleos menos
calificados requeridos para ensamblar componentes
importados (K atz, 2000). Es preciso cuantificar con mas
precision estos procesos para conocerlos mejor.

Conseguir y mantener un empleo es tarea mas
dificil en e mundo globalizado de hoy y, sin embar-
go, no se conoce suficientemente el impacto del libre
comercio, la liberalizacion del mercado, las estructu-
ras reguladoras nacionales y otros factores sobre las
perspectivas que tienen personas con distintos grados
de educacion y capacitacion de mantenerse empleados
con salarios crecientes y seguridad en el cargo. Se ne-
cesita mucho més investigacion para conocer lamicro-
economia de la educacion, de las competencias y del
mercado del trabajo. Habria que aprovechar mejor en
laregion los datos que maneja €l sector privado —por
ejemplo, recopilando informacién sobre recortes de
puestos de trabajo, como se hace en forma algo mas
sistemética en los paises de la ocpe.

La agenda de investigacion debe impulsar €l ade-
cuado seguimiento del desempefio del sistema educati-
vo, de sus alumnosy de las competencias de los adul-

10 En Schumpeter (1950) se define el llamado “proceso de destruc-
cién creativa’. Dicho autor sostiene que la esencia del capitalismo
radica en que es un proceso evolutivo de cambio econémico que,
por su propia natural eza, nunca es estacionario. El resultado neto es
un proceso que “creay destruye” las estructuras existentes (empre-
sas’empleo) por efecto de la competencia de nuevos productos,
nuevas tecnologias, nuevas fuentes de abastecimiento, nuevos tipos
de organizacion industrial. Sefiala que no se trata de una competen-
cia de precios sino de un hecho mas fundamental —el servicio/
producto existente es destruido para ser reemplazado por uno nue-
vo. Es la competencia que vemos hoy en el sector de la tecnologia
delainformacion y de las comunicaciones, agudizada por efecto de
la concentracion, e mayor tamafio de las empresas'y |a globalizacion.
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tos. Todos los paises de la region debieran, aplicando
indicadores estandarizados reconocidos, poder informar
sobre su sistema educativo y asi compararse con otros
paises, no solo de AméricaLatinay el Caribe, sino de
todo el mundo. Todos €ellos deben esforzarse por me-
dir las competencias basicas de su poblaciéon adulta

VIII

para el mercado del trabajo, utilizando normas acep-
tadas internacionalmente, con € fin de identificar los
puntos en que se necesita una accién correctiva. Y
también deben esforzarse por establecer sistemas de
certificacion de las competencias de los maestros, los
alumnos y la fuerza de trabgjo.

Conclusiones y agenda de politica

1. Conclusiones

Aunque la educacion es de importancia primordial para
el megjoramiento de las politicas microeconémicas de
América Lating, las politicas y medidas relativas a la
educacion deben formar parte de un conjunto integral
de reformas microecondémicas, que incluyen por € lado
de la demanda la creacion de un ambiente propicio para
generar empleos de més alta productividad. Al hacer
frente ala globalizacion, es el empleo (y, por supues-
to, el desempleo) e que sirve de puente entre |los as-
pectos macroecondmicos de las politicas de globa-
lizacion, comercioy otras, a vincularlas con las dimen-
siones humanas de la globalizacién, como la creacién
de empleo, la seguridad en €l trabgjoy €l empleo asa-
lariado, que son las vias principales para determinar los
ingresos y modificar su distribucién. A esto hay que
agregar los demés factores rel acionados con €l empleo,
como previsién social, acceso a educacion y capacita
cion de buena calidad y servicios de salud.

Pese alo mucho que han invertido en la reforma
de la educacion, los paises latinoamericanos todavia
estén quedandose a la zaga de sus competidores en la
formacion de capital humano, sobre todo en lo que toca
a la educacién secundaria superior y a la ensefianza
técnica. La tendencia a que el mercado del trabajo
premie los logros educativos, que es bastante coman
en todos los paises de la ocpe, es mucho mas difusa
en Ameérica Latina, donde en varios paises resulta ne-
gativa. En los paises de la ocpe solo € 8% de las ta-
sas de desempleo nacional es disponibles por nivel edu-
cativo y género sube cuando se eleva el nivel de edu-
cacion. En cambio, la cifra es de més de 40% en los
paises latinoamericanos, y el desempleo en ellos sube
en lugar de bajar cuando los niveles educativos son
més altos. Parece haber un desgjuste grave en laregion
entre la suficiencia rea o percibida de la calificacion
para € trabagjo y la capacidad del mercado para gene-

rar empleos que correspondan aella. Sin embargo, para
los que estan en € empleo asalariado, hay una prima
claray positiva por educacién, que aumenta a medida
gue se asciende en la escala educativa. Un certificado
del ciclo superior de la ensefianza secundaria marca
unagran diferencia, pero si € titulo es universitario la
diferencia se hace enorme, tanto para hombres como
paramujeresy paratrabajadores de mayor edad y mas
jovenes (véase més atras los cuadros 4 y 5).

Hemos visto también que subsisten grandes dife-
rencias de remuneracion entre hombres y mujeres con
similares logros educativos. Lo que no se esperaba ver
es que en lafuerza de trabajo joven, en un gran nime-
ro de casos, las disparidades de género han aumenta-
do desde la rueda anterior de encuestas (tres a cinco
anos atrés). Se sigue observando disparidad de ingre-
sos entre hombres y mujeres con e mismo nivel edu-
cativo y esta disparidad ha ido aumentando en los ul-
timos afios.

Obtener mas y mejor educaciéon es una de las
iniciativas mas importantes que pueden tomar los tra-
bajadores para encarar la globalizacion. Esta medida,
aungue no sea suficiente, es cada dia mas necesaria.
La economia globalizada da mayor importancia a la
educacion, la capacitacion y las competencias y habi-
lidades basicas como factores claves en la inversion,
el comercio y lacompetencia por empleosy mercados.
Para su nivel de desarrollo, América Latina acusa un
grave déficit de capital humano. Por esto, y por exhi-
bir una de las mayores desigualdades del mundo en
materia de distribucion del ingreso, en laregion es muy
dificil megorar la educacién, ya que educacion no es
solo lo que se aprende en la escuela, sino también €l
capital educativo que se acumula en el hogar y € ca-
pital social que proviene de la vida cotidiana

La disyuncion entre la calidad de la educacion
privaday de la educacion publica en Chile se aprecia
en los exdmenes aplicados a alumnos de octavo grado
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€l afio 2000. En € grupo de mas alto rendimiento (con
mejores puntajes) hubo un 5% de alumnos provenien-
tes de escuelas municipales gratuitas (aungue en esas
escuelas estudiaba € 60% de los alumnos); un 10%
proveniente de escuelas privadas subvencionadas por
el Estado, y un 85% proveniente de escuelas privadas
de barrios acomodados donde los nifios traen consigo
una “cultura de aprendizaje”.

También son preocupantes los resultados que ha
obtenido Chile en pruebas internacionales que miden
las competencias de |os adultos. Estas mediciones han
mostrado en forma muy dramética que € analfabetis-
mo funcional en los adultos constituye un problema
mucho més grave gque lo que se suponia, en momen-
tos en que los mercados del trabajo registran una de-
manda creciente de calificacion. Y los resultados ob-
tenidos en el afio 2000 entre quinceafieros de México
y Brasil indican que el patrén de competencias insufi-
cientes en la poblacion adulta persiste en las Ultimas
cohortes recién egresadas de sistemas educativos que
han experimentado grandes reformas y recibido cuan-
tiosas inversiones financieras. Es probable que otros
paises de la region tengan resultados parecidos o aun
peores. Mientras no haya un mayor nimero de paises
gue midan y vigilen sus sistemas educativos y las com-
petencias de estudiantes y adultos, no nos queda sino
sefidlar la experiencia de estos pocos paises que han
participado en los programas internacional es de medi-
cién de la educacion. En redlidad, se necesita contar
con esta importante informacién para cada uno de los
paises de la region.

De los factores estudiados a analizar las remu-
neraciones, €l logro educativo es el que mas influye
en los ingresos en la mayoria de los paises, incluso
cuando se toman en cuenta las variaciones de los de-
mas factores. Esto apoya la tesis de que debe darse
maxima prioridad a la retencién de alumnos hasta que
se gradUen del ciclo secundario superior, ya que haber
terminado la ensefianza secundaria es por si solo un
punto de referencia que marca el logro educativo y
también allana el camino hacia la educacion terciaria.
Los andlisis de las primas por educaci én también con-
firman esto claramente para los cinco paises estudia-
dos. Asimismo, hemos visto que a falta de otros fac-
tores que respalden la calidad de los postulantes, los
empleadores usan los métodos de certificacién para
elegir a quienes contratan. Las credenciales ddl siste-
ma educativo, como los certificados de graduacion de
laescuela secundaria, los diplomas universitarios, etc.,
son sumamente importantes. Incluso mas importantes
gue la experiencia por si sola.

2. Agenda de politica para hacer frente a la
globalizacién

Esta agenda debe basarse en € principio de buscar més
igualdad, porque es la muy severa inequidad en lare-
gién la que hace tan dificil el cambio y frena el avan-
ce de |os paises en la competencia mundial, sobre todo
en lo que se refiere a educacion y oportunidades de
empleo. Las siguientes propuestas apuntan a que la
regién pueda encarar los desafios de la globalizacion,
a hacer que los paises crezcan de manera sostenible y
alograr que los individuos estén equipados para apro-
vechar a maximo sus potencialidades:

— Establecer como meta prioritaria el que todos los
alumnos completen el ciclo superior de la educa
cion secundaria. Dar a todos la oportunidad de
acceder a una educacion secundaria formal que
incorpore capacitacion técnicay oportunidades de
aprendizaje dual, basado en parte en la escuelay
en parte en €l trabajo, dando prioridad alos alum-
nos mas pobres.

— Segdn lo permitan los fondos, ampliar € acceso
ala educacion terciaria a todos los segmentos de
la poblacién, con becas de estudio generosas y
programas de crédito estudiantil y de estudio-tra-
bajo, para que los nifios talentosos de | os estratos
mas pobres puedan llegar alas mejores universi-
dades.

— Introducir la “educacion superior general” como
una opcién formal de la educacién superior, para
complementar las [lamadas “ opciones educativas
profesionales’, como el derecho, la economia 'y
otras que llevan al gercicio profesional en estas
areas. La educacién superior de carécter general
responde bien a mercado de ocupaciones admi-
nistrativas y de servicios que absorben la mayor
parte de |la fuerza trabajadora en América Latina
y € Caribe.

— Megjorar d financiamiento y la eficiencia del sis-
tema educativo y buscar en € sector privado fuen-
tes alternativas de recursos, |os que ahora provie-
nen del sector publico.

— Lograr que las empresas y la industria se
involucren activamente en estas tareas. Trabajar
con los gobiernos y el sector privado para aunar
alos sectores empresariales y de la educacion en
la empresa comun de llevar adelante sistemas de
capacitacion eficaces enclavados en la escuelay
en las empresas. Esto supone identificar los asun-
tos polémicos que crean barreras y trabajar para
echarlas abgjo.
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Las reformas macroecondmicas casi siempre se
hallan en primeralinea. Sin embargo, es anivel micro
gue se necesita mucho mas trabajo para profundizar los
cambios y emparegjar la cancha a fin de que los paises

y sus ciudadanos puedan encarar la globalizacion. Este
es el desafio que debera confrontar laregion de Amé-
rica Latinay el Caribe.

(Traducido del inglés)
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