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INTRODUCCION

(CAUSAS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

El pasado decenio se caracterizé por los cambios econdémicos radicales y la
reestructuracién de gran amplitud que se produjeron en el mundo entero, tanto
en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. Las causas inmedia-
tas de la crisis econdmica y de la consiguiente necesidad de proceder a un ajuste
estructural han sido de naturaleza externa e interna.

Como consecuencia de la interdependencia econdémica mundial, muchos
paises en desarrollo padecieron las intensas conmociones externas de comienzos
del decenio de 1980. El freno del crecimiento en los paises industrializados, el
deterioro de la relacidn de intercambio de los exportadores de productos bdsicos
y los elevados tipos de interés reales, junto con el proteccionismo creciente y la
contraccion del flujo neto de recursos, hicieron que cada vez resultara mas difi-
cil a los paises en desarrollo atender el servicio de la deuda, y muchos de ellos se
vieron obligados a reducir de forma rapida y radical sus déficit de cuenta
corriente. Tal reduccién sélo pudo lograrse a costa de una contraccion de su
nivel de actividad econémica y, por lo tanto, del empleo. La crisis econémica se
vio exacerbada por los graves errores cometidos por muchos paises en desarro-
llo, cuyas politicas ineficaces en materia de asignacion de recursos redundaron
en detrimento de su desarrollo econémico.

Algunos otros paises, en particular de Asia, padecieron en menor medida los
efectos de esta crisis, dado que adoptaron una politica orientada hacia el exte-
rior o emprendieron programas de asistencia considerable a los exportadores
que permitieron a éstos diversificar su produccién y exportar articulos manufac-
turados. Ciertos grandes paises, como China y la India, no estaban lo suficiente-
mente abiertos al exterior como para que les afectaran los cambios en el comer-
cio internacional, los precios y los movimientos de capital. El poder de recupe-
racion de muchos paises mejoré debido a factores tales como la flexibilidad de
que dieron prueba los salarios y los mercados del trabajo vy la reaccién relativa-
mente rdpida de la oferta en los mercados de los factores de produccion frente a
los cambios en los incentivos por los precios. En particular, algunos de los paises
en que el proceso de ajuste se llevd a cabo de forma fructuosa han ejecutado
politicas de educacién y formacion con visién hacia el futuro. En opinion de
muchos observadores, la mano de obra bien preparada de esos paises ha contri-
buido de forma esencial a la obtencion de resultados 6ptimos en el proceso de
ajuste.

En su lucha contra la recesién y la crisis, muchos paises pusieron en pie
politicas de estabilizacidon con vistas a disminuir a corto plazo el déficit de su
balanza de pagos, a lograr cierto equilibrio presupuestario y a reducir la infla-
cién hasta un nivel compatible con el crecimiento econémico perdurable. En
muchos casos, estas politicas no permitieron obtener los resultados esperados.
La falta de perseverancia en los esfuerzos nacionales de ajuste y la escasa asisten-
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cia financiera externa contribuyeron al fracaso de muchos intentos de estabiliza-
cién del pasado decenio. Para muchos paises, ese decenio no se caracterizé ni
por el ajuste ni por el crecimiento. Cada vez se hacia mds patente que, dado el
cardcter estructural de los problemas, se requeria un ajuste a largo plazo para
adoptar la estructura y las politicas de las economias nacionales a las nuevas
condiciones internacionales.

CONSECUENCIAS SOCIALES DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Los efectos de la crisis y del ajuste estructural sobre el empleo, los ingresos y
la pobreza se han discutido en varias reuniones de la OIT (Reunién de alto nivel
sobre empleo y reajuste estructural, Ginebra, noviembre de 1987; Coloquio tri-
partito sobre reajuste estructural, empleo y formacion en América latina y el
Caribe, Caracas, agosto de 1991, y Coloquio tripartito sobre el reajuste estructu-
ral y el empleo en Africa, Nairobi, octubre de 1989). En la Reunién de alto nivel
se llegd a la conclusion de que el nimero de desempleados y de pobres en el
mundo seguia siendo alarmantemente elevado y de que, segun las previsiones,
irfa en aumento. En la mayoria de los paises en desarrollo parece que los grupos
mads vulnerables de la sociedad se han visto afectados por partida doble debido,
por un lado, al impacto de la recesion y del freno del crecimiento y, por otro, a
las consecuencias del ajuste.

En Africa, la poblacién es hoy en dia mds pobre que a principios del decenio
de 1980. El aumento de la pobreza ha supuesto no sélo un descenso del nivel de
vida, sino también la erosién de la riqueza. Los bienes de capital, en particular la
infraestructura, han acusado los efectos de la disminucién de las inversiones.
Ademds, se han reducido los gastos sociales y la poblacion carece de buenas
perspectivas de empleo v de un nivel adecuado de asistencia sanitaria, alimenta-
cion, educacién, formacién y vivienda. A medida que el sector moderno se
estanca, o incluso se contrae, la poblacion se ve obligada a complementar sus
escasos medios de vida con actividades en el sector no estructurado. En diversos
paises, en 1989 habia menos nifios escolarizados que seis afios antes. La deman-
da de educacion primaria en Africa podria incluso estar disminuyendo.

En América latina, los costos sociales de la crisis econdmica y del ajuste no
habian sido tan importantes desde los afios treinta. Han empeorado los niveles
de vida, especialmente de quienes perciben bajos ingresos, vy la riqueza estd dis-
tribuida hoy en dia de forma incluso mds desigual que antes. Si bien el desem-
pleo declarado descendid ligeramente durante el decenio de 1980, se observo un
desplazamiento acusado del empleo a favor de tareas menos productivas, mal
remuneradas y de nivel inferior. El desempleo siguio siendo elevado, convirtién-
dose cada vez mads en un fenémeno urbano. La disminucién de los ingresos y la
contraccion de los gastos sociales han coartado seriamente el acceso de la pobla-
cién a la educacidn, la asistencia sanitaria y la vivienda. Ademads, el hecho de
que se creen menos empleos productivos y el deterioro del capital humano han
reducido la movilidad social.

Por su parte, los paises industrializados han tenido que proceder al ajuste de
sus propias estructuras economicas con el fin de integrar el cambio tecnologico y
las variaciones en la division internacional del trabajo. La industria pesada tra-
dicional ha sufrido considerables pérdidas de empleos que no han sido compen-
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sadas sino parcialmente merced a la creacidén de empleos en empresas que utili-
zan nuevas tecnologias en la industria y en el sector terciario. Sin embargo, la
repercusion negativa de la recesion y el ajuste estructural en grupos vulnerables
de la poblacion ha podido amortiguarse con éxito variable mediante los disposi-
tivos de seguridad social existentes en esos paises. Muchos paises industrializa-
dos también han puesto en practica politicas favorables a la accion que estimu-
lan la competencia y aumentan la flexibilidad en las empresas y en el mercado
del trabajo. Entre estas politicas cabe destacar las relativas a la educacién y la
formacion destinadas a aumentar la productividad de los trabajadores y su capa-
cidad de adaptarse a la rdpida evolucidon de los mercados del trabajo. A pesar de
ello, el desempleo sigue siendo elevado en numerosos paises.

Mucho mayor alcance tienen el ajuste y la reestructuracién industrial, ya
iniciados, que precisan los antiguos paises de economia centralmente planifica-
da de Europa central y oriental, que han decidido hacer suyos los principios de
la economia de mercado. Sus grandes complejos industriales, si no se ven obli-
gados a cerrar totalmente, tendrdn que despedir a un gran nimero de trabajado-
res a medida que traten de racionalizar la produccién, de mejorar la productivi-
dad y de incorporar nuevas técnicas. A diferencia de sus vecinos occidentales,
estos paises carecen generalmente de las instituciones y de los mecanismos que
podrian ayudarlos a mitigar con eficacia las privaciones derivadas del desem-
pleo y de la pérdida de ingresos. Si bien en algunos paises se han implantado
rapidamente pequefias empresas en los sectores industrial y terciario, éstas no
han podido absorber mas que a una fraccién de los trabajadores despedidos. En
ocasiones, han surgido oportunidades de empleo, pero, con frecuencia, las perso-
nas interesadas no poseian las calificaciones necesarias. Hasta ahora, las institu-
ciones de educacion y formacién no han podido ajustar sus programas a las
necesidades del mercado del trabajo.

DIMENSION SOCIAL DE LAS POLITICAS DE ATUSTE ESTRUCTURAL

Estos desequilibrios econdmicos y problemas sociales, a menudo graves, han
inducido a la OIT, en colaboracidn con otras organizaciones internacionales, a
examinar las consecuencias sociales del ajuste estructural, en particular en lo
que se refiere al empleo, los ingresos y la pobreza, la educacion y la formacion.
Actualmente, la OIT estd investigando las politicas alternativas en pro del ajuste
estructural a efectos de determinar si repercuten de forma positiva en el empleo
y en la oferta de mano de obra calificada.

En las reuniones de la OIT a que se ha hecho referencia lineas arriba se pedia
que se hiciera un gran esfuerzo de ajuste estructural, en conexidn con la promo-
cién de un crecimiento mds dindmico y no inflacionista. Asimismo, se subraya-
ba la necesidad de proteger particularmente a los grupos mas pobres y vulnera-
bles de la sociedad contra una fuerte reduccién de sus niveles de vida y de pro-
teccion social, v se indicaba que deberian concebirse politicas que sentaran las
bases para un crecimiento futuro del empleo y de los ingresos. De ahi que se
requiera una accion en todos los niveles de la economia, ya sea en las empresas,
el sector industrial y, en particular, el mercado del trabajo.

Muchas de las conclusiones de estas reuniones de la OIT tratan directamente
de la dimension humana del ajuste estructural. A este respecto, es de suma prio-
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ridad poner coto a la disminucién de los fondos destinados al desarrollo de los
recursos humanos, tendencia de caracter negativo observada a raiz de la crisis
econdémica de los afios ochenta. En las reuniones mencionadas se reconocid que
la educacidn y la formacién adecuadas constituyen elementos esenciales de cual-
quier politica de ajuste estructural y contribuyen a que los paises utilicen sus
recursos humanos de forma mas apropiada. La capacitacion de la mano de obra
permitird aumentar la productividad y movilidad de los trabajadores, y facilita-
r4 su adaptacion a las nuevas exigencias y oportunidades del mercado del traba-
jo. Ciertamente, si posee una formacion adecuada, la mano de obra podré actuar
de fuerza motriz en los esfuerzos por mejorar la eficacia y la flexibilidad en las
empresas. Gracias al desarrollo de los recursos humanos, los grupos sociales mas
pobres consiguen utilizar mejor y de forma mas eficiente sus activos produc-
tivos.

En el Coloquio tripartito para Ameérica latina y el Caribe, mencionado ante-
riormente, se reconocio que el orientar a la mano de obra de sectores menos
productivos hacia otros mas productivos constituia un aspecto fundamental del
ajuste estructural. Para hacer posible esa redistribucidon de la mano de obra se
necesitarian programas de formacidn, reorientacién profesional y perfecciona-
miento, asi como unos mecanismos que facilitasen la bisqueda de empleos. Esos
programas deberian ir acompafiados de la creacidén de empleos de sustitucion y
de la concesion de créditos para estimular a la pequefia empresa. En periodos de
reestructuracion y de pérdida de puestos de trabajo deben establecerse regime-
nes de desempleo u otros sistemas de proteccion social que ofrezcan a los desem-
pleados una cierta seguridad y que, al mismo tiempo, faciliten su movilidad y
adaptacion a nuevos empleos.

La formacidn constituye un medio eficaz que permite aumentar las posibili-
dades de obtener ingresos, y, por consiguiente, deberia adaptarse mejor a los
cambios de la demanda a medida que las empresas transforman su produccién.
Dado que la tecnologia estd evolucionando a grandes pasos, €s necesario evitar
una especializacién profesional rigida vy, en su lugar, hacer mayor hincapi¢ en el
aumento de las aptitudes y calificaciones miltiples y en la capacidad de adapta-
cion. En la reunion celebrada en Caracas se pedia un mejoramiento de la calidad
de la educacion bdsica que esta estrechamente relacionada con los sectores pro-
ductivos, asi como la reforma de las politicas de capacitacidén y de los sistemas
de formacion técnica y profesional.

Se insistio en que las empresas deberian adaptarse a las exigencias de una
competencia mas enconada y a los cambios rapidos de la tecnologia y de la
gestion empresarial y laboral. Las empresas no sélo deberian preocuparse de la
capacitacion manual de sus trabajadores, sino también fomentar su creatividad
y capacidad de innovar. Deberia procederse a una nueva definicién de la educa-
cién en general, poniéndola méds a tono con las necesidades de las empresas. El
éxito de las empresas depende cada vez mas de la creacion y fomento de una
cultura empresarial. El personal de la empresa debe identificarse con los objeti-
vos de la misma y comprender su funcionamiento. El fomento de dicha cultura y
de la ambicién de cambiar las cosas entre los trabajadores requiere determina-
dos esfuerzos de formacion y readiestramiento, asi como la participacion de los
trabajadores y de sus organizaciones en este proceso.
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El INFORME

Las conclusiones de las tres reuniones de la OIT sobre ajuste estructural
estdn directamente relacionadas con el presente informe. En dichas conclusiones
se ponen de relieve algunas cuestiones importantes relativas al desarrollo de los
recursos humanos que atafien a la capacidad que tienen los paises, las empresas
y los individuos de hacer frente a los problemas que plantea el ajuste estructural.
En el presente informe se toman esas conclusiones como punto de partida y se
avanza un paso mas. ;Cudl seria el tipo de educacion y de formacion que mejor
contribuiria a llevar a cabo el ajuste estructural? En el informe se pasa revista,
una por una, a las principales cuestiones y opciones de politica en la esfera de la
educacion y la formacion en los paises desarrollados y en desarrollo que empren-
den programas de ajuste estructural.

El contenido del informe es, en lineas generales, el siguiente. En el capitulo
primero s¢ analizan de forma detallada las repercusiones negativas que la crisis
econdmica y los programas de ajuste estructural han tenido en los presupuestos
de los programas de educacion y formacion, en el suministro de educacion y
formacién y en la calidad de los programas. En el capitulo II se examinan algu-
nas innovaciones en materia de educacién y formacién que los gobiernos, las
instituciones de formacién y las empresas se han propuesto adoptar como parte
de sus intentos de ajuste. Esas innovaciones tienen como objetivo mantener o
ampliar el volumen global de los programas, mejorar su calidad y reajustar los
objetivos de educacion y formacion de los mismos, asi como el contenido, los
métodos vy las prestaciones, con el fin de satisfacer mejor las necesidades de la
economia, en general, de las empresas y de los individuos. Por dltimo, en el
capitulo 111 se sacan algunas conclusiones de estas experiencias, que pueden ser-
vir de guia a los gobiernos, las empresas v las instituciones de formacion en sus
acciones futuras.

El informe se inspira principalmente en las actividades de investigacion
emprendidas por la OIT y otras organizaciones internacionales, en particular la
UNESCO vy el Banco Mundial. A este respecto, merecen una mencion especial
los resultados de un proyecto conjunto de investigacion OIT/UNESCO en el que
s¢ analiza la repercusion en la educacidn y la formacion de las politicas de aus-
teridad, estabilizacién vy ajuste. En dicho proyecto se examina, en particular, la
adopcion de decisiones en lo que se refiere a la asignacion de los recursos desti-
nados a la educacion y la capacitacién.






CAPITULO PRIMERO

LOS EFECTOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL
SOBRE LOS PRESUPUESTOS
Y PROGRAMAS DE EDUCACION Y FORMACION PROFESIONAL

En el presente capitulo se analizan algunos de los efectos de la crisis econd-
mica y del ajuste estructural en la educacion y la formacion durante el decenio
de 1980 y posteriormente. Los datos y las observaciones que se presentan a
continuacion estan dividos en dos partes, la primera de ellas relativa a la educa-
cién y la segunda a la formacion profesional. Estos dos temas se examinan por
separado debido a que la influencia del ajuste estructural en cada uno de ellos no
siempre ha sido la misma, asi como tampoco han sido iguales sus consecuencias
a largo plazo. Ademads, las repercusiones en la sociedad de un nivel de educacién
elevado y las de un sistema de formacion global y bien estructurado no son las
mismas. En efecto, si bien ambos tipos de aprendizaje contribuyen al crecimien-
to econdémico y al bienestar social, lo hacen de forma distinta. De igual modo, la
ausencia de educacion o de formacion o el nivel insuficiente de las mismas tam-
bién tienen un efecto perjudicial diferente sobre el crecimiento econémico y el
bienestar social. Este capitulo empieza por una discusion de cardcter general
sobre la contribucidn de la educacién y la formacion profesional al fomento del
crecimiento y el desarrollo econémicos, al aumento de la productividad, a la
adaptacion y el acceso de los trabajadores a un nimero mayor de tareas, al
incremento de los ingresos y a una mejor calidad de vida.

LA IMPORTANCIA DE LA EDUCACION Y LA FORMACION PROFESIONAL
PARA EL DESARROLLO ECONOMICO

La educacion y la formacion profesional proporcionan a todas las personas
los conocimientos y competencias que les permiten ganarse el sustento y contri-
buir con su actividad al desarrollo econémico y social. Por esta mds que por
ninguna otra razon, el desarrollo de los recursos humanos, a saber, la educacion
y la formacion, debe constituir la piedra angular de toda politica econémica y de
empleo.

Estd fuera de dudas que la educacion y la formacion contribuyen al creci-
miento y ¢l desarrollo econdmicos. El auge de los paises actualmente industria-
lizados, asi como de los paises que se estdn industrializando rdpidamente, en
particular en Asia, muestra los logros que, merced a sus esfuerzos persistentes
encaminados a instruir y capacitar a los trabajadores, han conseguido esos pai-
ses: un crecimiento econdmico mayor y mds equitativo y un incremento de la
productividad, los ingresos y los niveles de vida. Algunos de esos paises han
mostrado que la realizacion de grandes inversiones con objeto de establecer un
buen sistema educativo y la creacion de sistemas de formacidn profesional y
técnica apropiados para los trabajadores pueden incluso compensar algunas de
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las desventajas que se derivan de una insuficiencia de recursos o de una situa-
cidén economica desfavorable. Tales inversiones han permitido que los trabaja-
dores capacitados y motivados consigan el méximo rendimiento posible de unos
determinados insumos de capital.

La educacidn y la formacion profesional ayudan a los trabajadores a mejorar
su productividad. Ademads, también favorecen el desarrollo personal de todos los
individuos y proporcionan a €stos los medios de cambiar sus perspectivas profe-
sionales, si asf lo desean, ampliando el horizonte de las oportunidades de
empleo. De igual modo, el aumento de las aptitudes y los conocimientos permite
a menudo mejorar la seguridad en el empleo, lo cual es una baza particularmen-
te valiosa en épocas de ajuste estructural y cambios turbulentos. Existen prue-
bas, tanto en los paises desarrollados como en los que estan en vias de desarro-
llo, que confirman que el desempleo y el subempleo son mucho menores entre
los trabajadores que poseen calificaciones aprovechables que entre los no califi-
cados. Por consiguiente, la formacion es un elemento esencial de un «circulo
virtuoso» que incluye la promocién de la capacitacion y de las aptitudes, el
aumento de la motivacién laboral v de la facultad de adaptarse a los cambios, y
el incremento de la productividad v los ingresos. En esta época de ajuste estruc-
tural en que corren peligro las ventajas y progresos sociales del desarrollo econo-
mico y educativo de que se disfruta desde hace mucho tiempo es particularmen-
te decisivo esforzarse en crear y mantener este circulo virtuoso.

Al mismo tiempo, no deberia olvidarse que la repercusion de la educacién y
la formacidn excede del &mbito puro y simple del empleo, y que también influye
en el trabajo doméstico, en la capacidad de las personas de ejercer sus derechos
de ciudadania y de disfrutar de la vida, e incluso en su bienestar fisico. Para los
paises en desarrollo, en particular, existen pruebas abrumadoras de que la edu-
cacién influye favorablemente en la salud y, por otra parte, puede también con-
tribuir a disminuir las tasas de natalidad.

Para vivir y participar en la sociedad avanzada de nuestros dias, asi como en
aquellos paises que disfrutan de cierto nivel de progreso, se necesitan algunas
aptitudes técnicas y psicoldgicas que permitan desenvolverse en un medio cada
vez mas técnico y complejo. Se pretendia, aunque a menudo no se consiguiera,
que las escuelas debian proporcionar conocimientos basicos, tales como la capa-
cidad de entender mensajes escritos, por ejemplo manuales, de realizar simples
calculos necesarios en situaciones practicas, de comprender el funcionamiento
de las maquinas para poder realizar pequefias reparaciones, de asimilar informa-
ciones, de resolver los problemas que se plantean en la vida diaria y de adoptar
decisiones. Este tipo de conocimientos se dejan a menudo de lado en los debates
sobre educacién y formacion, pero pueden influir sobremanera en la capacidad
de las personas y, por consiguiente, de las empresas e incluso de los propios
paises de adaptarse a las nuevas circunstancias v oportunidades.

EFECTOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL SOBRE LA EDUCACION

En muchos paises en desarrolio, el acceso a la educacién y la calidad de la
misma han padecido, en general, los efectos de la crisis economica, la fuerte
carga fiscal y el ajuste estructural. La Declaracién mundial sobre educacion para
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todos y el Marco de accion para satisfacer las necesidades de aprendizaje bdsico,
adoptados en la Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos (Jomtien,
Tailandia, marzo de 1990), que fue convocada conjuntamente por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el UNICEF, la UNESCO y el Banco
Mundial, aluden a «importantes contratiempos en la educacién bdsica en
muchos de los paises menos desarrollados». Algunos meses antes (noviembre de
1989), la Comision sobre el Empleo de la OIT habia afirmado que «esta tenden-
cia general de apoyo financiero declinante a la ensefianza y a la formacion es
sumamente infortunada, pues puede acarrear a largo plazo un efecto negativo vy
quizd irreversible sobre el potencial productivo de sus economias. De adoptarse
dicha actitud en los paises en desarrollo, se ampliaria ain mas el abismo en
materia de conocimientos y calificaciones que existe ya actualmente entre el
Norte y el Sur».

Un estudio del UNICEF pone de manifiesto que aproximadamente uno de
cada tres paises africanos, diez paises latinoamericanos y dos paises asidticos
redujeron en los ultimos afios los gastos per cdpita del sector publico en educa-
cion. En algunos paises africanos, los gastos reales por alumno en las escuelas
primarias descendieron en un 25 por ciento entre 1980 y 1986, y en las escuelas
secundarias en un 35 por ciento. Segun las estimaciones, desde 1980 el gasto por
alumno en las escuelas primarias ha disminuido en términos reales en mds de la
mitad de los paises menos desarrollados.

Las reducciones presupuestarias generan, por Su propio mecanismo, un
circulo vicioso que acarrea una serie de secuelas de signo negativo para la edu-
cacién y la formacion. La disminucién de los recursos y la irregularidad del flujo
monetario provocan una incertidumbre cada vez mayor que inhibe la planifica-
cién a largo plazo. La gestion administrativa se convierte en la gestion de la
crisis y, en consecuencia, 10s recursos ya escasos se gastan con un rendimiento
aun mas bajo.

Los trastornos ocasionados por la insuficiencia y el flujo irregular de los
recursos han repercutido en muchos aspectos del sistema educativo. No hay pla-
nes de expansién ni tampoco de mantenimiento, y el nivel de las escuelas ya
instaladas se estd deteriorando atiin mds. Con frecuencia, el dinero alcanza justo
para pagar al personal docente, y no sobra nada para los programas de almuerzo
escolar o para adquirir material diddctico. Los salarios reales del personal
docente han disminuido considerablemente. El nimero de estudiantes por pro-
fesor ha llegado en algunos casos a niveles inaceptables, que en ciertos paises
africanos oscilan entre 60 y 100 alumnos. En estas condiciones, no se pueden
emprender programas con miras a promover las perspectivas de carrera del per-
sonal docente y la formacién pedagdgica, lo cual significa que el futuro de las
escuelas y de todo el sistema educativo estd en peligro. En lugar de dedicarse a
esos fines, los esfuerzos se centran en la gestion de la crisis y en la busqueda de
soluciones a corto plazo para resolver los problemas diarios (Heyneman y Lox-
ley, 1983; Farrell y Heyneman, 1989).

Esta situacion ha redundado en detrimento del proceso de educacién e ins-
truccion. La contraccion del personal docente no refleja un aumento de la efica-
cia en funcién de los costos, sino, por el contrario, una menor capacidad del
resto del profesorado para imponer su autoridad en unas clases con un nimero
excesivo de alumnos. Como ya se ha sefialado, en algunos paises los salarios
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reales del personal docente se han deteriorado rdpidamente, ya sea como conse-
cuencia de la inflacién o de congelaciones de salarios. En ciertos paises de Afri-
ca, los salarios de los maestros han perdido en los tiltimos afios un 60 por ciento
o mas de su poder adquisitivo. Para muchos de ellos, el ejercicio de una segunda
actividad, la explotacion de un pequefio comercio durante sus horas libres o la
dedicacién de parte de su tiempo a actividades agricolas constituye actualmente
una necesidad econdomica.

Incluso en un pais relativamente préspero como Costa Rica, el personal
docente ha perdido una parte considerable de sus ingresos reales. La disminu-
cién de los salarios hace que las vacantes se cubran con personal no calificado.
El recorte de las inversiones en educacion ha paralizado practicamente la expan-
sion de la ensefianza secundaria lograda a principios del decenio de 1970. En el
Brasil, la educacion primaria fue la mds afectada, en particular en los estados
mas pobres del nordeste.

La disminucidn de los salarios del personal docente hace que éste pierda
interés por su trabajo y que los jovenes no se sientan atraidos por la profesion.
La escasez de libros de texto y de otro tipo de material didactico ha obligado a
las escuelas de muchos paises a establecer dos, tres y hasta cuatro turnos. En
ciertos casos, los estudiantes no reciben sino dos horas de clase al dia, lo que
redunda en detrimento de su nivel de instruccidén y compromete su futuro
(Lockheed y Verspoor, 1990). Todos estos factores han contribuido a una
inquietante disminucidn de la calidad de la ensefianaza. En ocasiones, la calidad
de la instruccién publica ha sido tan deficiente que la escolarizacidn de los estu-
diantes ha tenido que prolongarse mucho mas tiempo para llegar a un determi-
nado nivel de ensefianza; en algunos casos extremos, los alumnos cursan estu-
dios primarios hasta los dieciocho afios de edad.

Inevitablemente, la falta de insumos educativos ha contribuido a que
empeoraran los resultados obtenidos. En muchos paises, el numero de alumnos
matriculados se ha estancado o incluso ha disminuido. El desaliento provocado
por esta situacion ha redundado en un aumento de los coeficientes de desercion
escolar, del nimero de fracasos o de la pérdida de paciencia de los padres, quie-
nes acaban por sacar a sus hijos del colegio. En Viet Nam, por ejemplo, la intro-
duccidén de un sistema de reembolso de los costos de la ensefianza por los bene-
ficiarios ha ocasionado un descenso de la tasa de escolaridad del 90 al 65 por
ciento (The Economist, 1991). Los resultados obtenidos por los estudiantes de
estos paises, evaluados por medio de exdmenes normalizados, siguen siendo
muy deficientes.

Las pérdidas de empleos, las fuertes disminuciones de los ingresos familiares
y el aumento de los costos de la alimentacion, el transporte y otros articulos o
servicios de primera necesidad, como consecuencia de la inflacién y de la supre-
sion de las subvenciones gubernamentales, han empobrecido a muchas familias.
En la Memoria del Director General, de 1989, titulada Recuperacion econémica
y empleo se sefialaba que en la mayoria de los paises en desarrollo los salarios
reales acusaron una disminucion de 20 a 30 por ciento durante el decenio de
1980. La frecuentacidn escolar se ha vuelto mas problemadtica a medida que ha
aumentado el costo de oportunidad de enviar a los hijos a la escuela en vez de
ponerlos a trabajar. Como en el caso de Viet Nam, cada vez se espera mas de los
padres que paguen los derechos de matricula y el costo de los libros y de otros
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materiales didédcticos. Ahora bien, muchos padres no pueden costear estos gas-
tos, e incluso los que pueden hacerlo se muestran comprensiblemente reacios a
ello cuando no ven ningun futuro para sus hijos en el sector salarial moderno vy,
por consiguiente, no consideran que constituya una ventaja enviarlos a la es-
cuela.

Por ultimo, en algunos paises pobres el ajuste estructural también puede
exacerbar la desigualdad en materia de educacién existente entre los estudiantes
de uno y otro sexo, problema que ha sido analizado en diversos estudios. Si,
ademads del resto de los factores que han contribuido a que las mujeres de dichos
paises tengan un nivel de instruccién inferior, éstas tienen que luchar contra las
normas sociales prevalecientes y contra lo que de ellas se espera por considerarse
como el comportamiento femenino «apropiado», muy pocas se atreverdn a
librar este combate. Esto es particularmente grave si se tiene en cuenta que cada
vez es mayor en todo el mundo el mimero de mujeres que asumen el papel de
cabezas de familia y que a menudo son el tinico sostén de la misma, por lo que la
educacidn, la formacién y el trabajo productivo no son para ellas una opcién
sino una necesidad. En un estudio del Banco Mundial (King, 1990) referente a
un gran nimero de paises se llegd a la conclusion de que la produccién econdmi-
ca de los paises en los que existia una gran diferencia entre uno y otro sexo en
materia de educacion (lo cual se calcula comparando las antiguas tasas de esco-
laridad de estudiantes de uno y otro sexo) sera inferior a la de los paises que
tienen unas reservas de capital y una mano de obra equivalentes pero donde las
diferencias entre los dos sexos, en lo que atafie a educacion, son menos acusadas.

EFECTOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL SOBRE LA FORMACION PROFESIONAL

Las repercusiones que ha podido tener hasta ahora el ajuste estructural sobre
la formacidn profesional no son faciles de evaluar por tres razones. En primer
lugar, no se dispone de suficiente informacién, dado que se han compilado
menos estadisticas sobre formacidn que en lo que atafie a la educacién y que se
han hecho menos investigaciones sobre cambios cuantitativos y cualitativos en
las actividades de formacion. En segundo lugar, los esfuerzos en materia de for-
macion son a menudo dispersos e incluso en un mismo pais pueden coexistir
diferentes sistemas docentes. En tercer lugar, gran parte de la formacion profe-
sional se imparte con caracter extraoficial y, probablemente, nunca podra
seguirse su pista de forma precisa por medio de estadisticas. Parte de la forma-
cion se lleva también a cabo en la empresa, ya sea sufragada en su totalidad por
los empleadores o parcialmente subvencionada por el Estado. Esto sucede en
particular en los paises en desarrollo.

La gestiéon global de la formacidén oficial en los paises en desarrollo suele
depender de uno o diversos ministerios nacionales que pueden o no colaborar
entre si, aun cuando en algunos paises la formacion puede ser hasta cierto punto
estructurada y estar bien organizada. Sin embargo, la formacién estd condenada
a padecer las vicisitudes a que esta expuesto todo subsistema oficial dependiente
del financiamiento publico.

Las informaciones de que se dispone indican que, en muchos paises, el ajus-
te estructural ha redundado en detrimento del sistema y las instituciones de
formacion oficiales, dado que se han reducido las asignaciones presupuestarias
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destinadas a la formacidn. Al ser mds costosas que la educacion general, la edu-
cacion técnica y la capacitacion profesional han sido las mds afectadas por las
reducciones presupuestarias. La falta de inversién en equipo nuevo y en otros
insumos tangibles, en particular en material diddctico, ha contribuido al rdpido
deterioro de la calidad de la formacion v a la obsolescencia de los programas de
formacion profesional y técnica.

Los esfuerzos realizados por el Banco Mundial v otros organismos interna-
cionales de ayuda para proteger la educacion y la formacién profesional de los
efectos del ajuste se han visto a menudo seriamente comprometidos por un
cumulo de devaluaciones monetarias y de inflaciones galopantes. Este ha sido el
destino de muchos paises africanos, en particular Nigeria, Guinea, Ghana y
Uganda (Orivel, 1991). En dichos paises, los efectos han sido particularmente
devastadores en el subsector de la formacidn profesional, en donde los gastos no
salariales son relativamente mas elevados que en el de la educacién general.
Tales gastos incluyen el costo de las materias primas, la maquinaria, las piezas
de repuesto, etc., que son esenciales para el funcionamiento normal de los pro-
gramas de formacién. El costo de compra de estos productos, muchos de los
cuales son importados, se ha disparado y estd fuera del alcance de muchas insti-
tuciones de formacion.

Sin embargo, las reducciones presupuestarias también han tenido otras con-
secuencias, que pueden ser igualmente perjudiciales para la calidad de la forma-
cion. En los paises en que ha habido reducciones importantes del suministro de
material diddctico, la formacién puede volverse mas tedrica a medida que se
merman las posibilidades de organizar cursos experimentales y practicos. A este
respecto, la capacitacion profesional corre parejas con la tendencia que se obser-
va en los estudios de ciencias, en donde escasean los productos quimicos y el
equipo cientifico.

Otro problema grave, en el caso de la educacion, ha sido la dificultad con
que se ha tropezado para evitar la dimision del personal docente tras haberse
reducido el valor real de sus salarios. Los instructores que no han abandonado el
sistema de ensefianza para tratar de conseguir ingresos mas elevados en otro
sector se han visto obligados a desempefiar otra actividad para completar sus
ingresos. Tales actividades pueden redundar en serio menoscabo de su motiva-
cion y del empefio que ponen en su trabajo.

También podria suceder que la formacion se volviera mas practica y orien-
tada hacia la produccién, dado que los instructores realizan «trabajos de encar-
go», lo que puede distraer la atencion que se debe prestar a la tarea docente
propiamente dicha. Existen ciertos indicios de que las actividades de produc-
cién son cada vez mds frecuentes en las escuelas de formacion profesional. Por
ejemplo, en lo que se refiere a la reparacion de automaviles y a la carpinteria, es
bien sabido que algunos instructores calificados aceptan contratos y los ejecutan
utilizando la maquinaria del centro de formacién y recurriendo al trabajo de los
aprendices, siendo el cliente el que adelanta el dinero que se precisa para com-
prar los materiales necesarios. Esta tendencia puede repercutir tanto de forma
positiva como de forma negativa en la calidad de la formacién. En efecto, por
una parte, puede favorecer la correlacion entre la formacion y las necesidades de
produccidn efectivas y, por otra, puede exacerbar las deficiencias cualitativas, ya
de por si graves, que existen en materia de formacioén.
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En algunos paises, el ajuste estructural también ha redundado en detrimento
de la igualdad de oportunidades en lo que atane a la formacion profesional. A
este respecto, cabe citar el caso de Chile, en donde la rapida privatizacion de las
instituciones de formacién profesional ha imposibilitado el acceso a la capacita-
cién de los sectores mds pobres de la poblacion.

Hay también ciertos indicios de que el ajuste estructural ha perjudicado
especialmente a las mujeres. Cuando el empleo en el sector moderno se vio afec-
tado de forma general por las reducciones presupuestarias estatales y por las
condiciones econdmicas precarias, el numero de mujeres que perdieron su
empleo fue mayor que el de hombres. Esto sucedid principalmente en el sector
publico, que en muchos paises menos desarrollados era el sector que empleaba a
un nimero mayor de mujeres. En caso de contracciéon del empleo, la posicion de
las trabajadoras era desventajosa debido a que poseian calificaciones inferiores a
las de los hombres y a que tenian menos antigiiedad y poder de negociacion. Si
bien muchos miles de mujeres de todos los paises en desarrollo han sufrido las
consecuencias de esta situacion, en muy pocos casos han podido encontrar otro
empleo en el sector moderno, por ¢jemplo en la ensefianza. Sin embargo, dado
que tenian una necesidad apremiante de un trabajo remunerado, pues con fre-
cuencia eran el unico sostén de la familia, la mayoria de estas mujeres buscaron
refugio econdmico en el sector no estructurado, a menudo por primera vez,
aportando un nivel de instruccién relativamente mds avanzado y una forma-
cion, competencia y experiencia de trabajo adquiridas en el sector estructurado.
Deberian realizarse estudios para averiguar si la educacion, la formacién profe-
sional y la anterior experiencia de trabajo en ese sector son de alguna utilidad en
su nueva vida. En caso negativo, esta situacidn constituye una pérdida no sélo
para las mujeres directamente afectadas y para sus familias, sino especialmente,
si se considera desde un punto de vista mas amplio, para la sociedad en su
conjunto, dado que la inversion realizada en recursos humanos habrd resultado
inutil.

La recesion econdémica ha aumentado las dificultades de la formacion publi-
ca o subvencionada y ha tenido consecuencias nefastas para el esfuerzo global de
formacion de muchos paises. En los sectores industriales y también en la admi-
nistracion publica, como se ha visto lineas arriba, el empleo se ha estancado o
incluso ha disminuido considerablemente. En épocas de recesion y de falta de
recursos, los empleadores (y las autoridades publicas) tratan de reducir los cos-
tos, y especialmente las partidas presupuestarias dedicadas a la formacion, lo
cual ha tenido a veces consecuencias muy desfavorables a corto y a medio plazos
(Fleury, 1989).

En general, parece que la incapacidad del sector estructurado de contratar
personal e impartirle formacién podria socavar el interés actual por el manteni-
miento de los sistemas de formacion en el empleo y por su perfeccionamiento.
De ahi que las personas sin preparacion consideren que no tiene mucho sentido
seguir un programa de formacion de larga duracion para mejorar su situacion
cuando las perspectivas en materia de salarios y de condiciones de trabajo son
tan pesimistas.

Uno de los principales efectos econdomicos de la austeridad y del ajuste
estructural en los paises en desarrollo ha sido el desplazamiento de muchas per-
sonas de la poblacion activa, en rapida expansion, del sector moderno, es decir,
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la industria y los servicios modernos y la administracion publica, hacia activida-
des lucrativas de cardcter menos «estructurado». Para ello, los trabajadores han
tenido que instalarse por cuenta propia para realizar cualquier actividad que
permita obtener unos ingresos, aunque sean modestos, o se han colocado en
microempresas de los sectores econdémicos marginales, en las que los salarios son
reducidos y el empleo generalmente inestable. Esto se ha producido debido al
estancamiento o a la reduccion real del tamafo del sector moderno. Las institu-
ciones docentes existentes no permiten dar abasto al elevado nimero de perso-
nas que buscan actualmente empleo o que lo buscaran en un futuro proximo, vy,
desde el punto de vista financiero, resulta prohibitivo seguir creando nuevas
instituciones a medida que aumenta la poblacion activa, sobre todo cuando los
puestos de trabajo en el sector moderno estructurado estdn disminuyendo.

De hecho, el ajuste estructural ha puesto de manifiesto los problemas con
que se enfrentan los sistemas e instituciones de formacion existentes cuando
tratan de eclaborar programas de formacién eficaces para facilitar un nuevo
empleo a los trabajadores de edad avanzada, a los trabajadores que han perdido
su empleo como consecuencia de reestructuraciones industriales y a los funcio-
narios que han sido despedidos a raiz de reformas administrativas y de contrac-
ciones del sector publico. Para solucionar estos problemas hubiera sido necesa-
rio disponer de instituciones de formacién, de metodologias y de material didéc-
tico que no podian obtenerse ficilmente. El dilema de estas instituciones radica
en que desconocen el tipo de formacion que deberia impartirse a estas personas,
dado que el sector moderno sigue contrayéndose y que las necesidades del sector
no estructurado estan todavia mal definidas.

No obstante, el principal desafio para las instituciones de formacion de los
paises en desarrollo es el crecimiento exponencial del sector no estructurado.
Gran parte de los centros de formacion profesional dificilmente podran trans-
formarse en centros de capacitacidon para el empleo por cuenta propia. Hasta
ahora, dichos centros han tenido dificultades para calibrar las necesidades de
formacién y definir al publico beneficiario de forma precisa, asi como para
impartir conocimientos practicos adecuados para las tareas y ocupaciones que se
desempefian en ese sector. En el capitulo 11 de este informe se examinara deta-
lladamente la cuestion de si los centros oficiales de formacion profesional logra-
rdan hacerse con los recursos, la orientacion y las estructuras nuevas que les per-
mitan desempeiar un papel primordial en los nuevos vinculos que deben crearse
entre la educacion, la formacion profesional y el trabajo.

A pesar de que, en general, los efectos del ajuste estructural sobre la forma-
cién han sido desfavorables en muchos paises, ha habido casos en que ciertas
partes de los sistemas de formacién han hecho gala de una capacidad de adapta-
cién extraordinaria en circunstancias adversas. Esto ha sucedido, por ejemplo,
cuando los programas de formacion han sido financiados por las empresas
mediante impuestos reservados para fines determinados, como los impuestos
sobre ndminas. En otros casos, el volumen de formacion se ha mantenido por
considerarse que ¢sta es un método relativamente rapido y comodo de resolver
determinados problemas como el desempleo.

También los sistemas de educacion y de formacion de algunos paises des-
arrollados han sufrido cierto menoscabo, si bien estos paises han dispuesto de
mas recursos para dirigir el proceso de ajuste estructural. Sin embargo, los pro-
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blemas de ajuste con que se enfrentan no dejan de ser importantes, y entre ellos
cabe destacar el aumento del desempleo, que afecta particularmente a los jove-
nes; el envejecimiento de la poblacién, que constituye una carga mds para una
poblacién activa con frecuencia mas reducida; la necesidad de reintegrar a los
trabajadores que han quedado sin empleo, y la cuestiéon de la formacion y el
empleo para grandes grupos de inmigrantes. La adopcidén de técnicas modernas
para las que se requieren competencias nuevas y mas complejas de las que en
general carecen los trabajadores, especialmente los que por distintas razones han
perdido su empleo, ha tenido.repercusiones igualmente nefastas y ha provocado
un desajuste en materia de aptitudes. La orientacion reciente de los paises de
Europa central y oriental hacia una economia de mercado complica aiin mds
esta situacion general. Los problemas principales en lo que concierne a la forma-
cién en Europa central y oriental son la falta de conocimientos sobre la forma de
llevar a cabo la reestructuracion de las economias de orden financiero y técnico
(Reunion tripartita europea acerca de las consecuencias del cambio tecnolégico
sobre el trabajo y la formacion, Ginebra, 1991, parrafo 50 de las conclusio-
nes).

En resumidas cuentas, la crisis econdmica mundial y el ajuste estructural
que frenaron muchos programas sociales redundaron conjuntamente en desme-
dro de la cantidad y la calidad de la educacidn y la formacion profesional. La
carga del ajuste a estos efectos fue soportada principalmente por los grupos
pobres v vulnerables de la sociedad.

Ahora bien, no todos los paises se vieron paralizados por estas consecuencias
negativas, sino que algunos emprendieron reformas, a menudo de gran alcance,
de sus politicas de educacién y formacién. Los efectos de estos cambios deberian
comenzar a sentirse proximamente. Sin embargo, para transformar situaciones
adversas en situaciones estimulantes se requiere un buen conocimiento del mar-
co politico e institucional dentro del cual los cambios pueden o no resultar via-
bles. Antes de analizar algunos de los cambios y tendencias mds prometedores
de los sistemas de educacion y formacion profesional de los paises desarrollados
y en desarrollo se examinaran detalladamente las razones por las que los recur-
sos destinados a la educacion y la formacion disminuyeron mas que los asigna-
dos a otros sectores de actividad econdmica y social.

LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REDUCCIONES PRESUPUESTARIAS
Las reducciones presupuestarias y sus causas

En épocas de crisis y de reestructuracion econémicas sueclen reducirse las
partidas presupuestarias destinadas a la educacion y la formacién. Sin embargo,
tales recortes no se efectian con arreglo a pautas imprevisibles, y en general
tampoco se basan en criterios de eficacia o de equidad. Por el contrario, el resul-
tado final viene a menudo determinado por factores politicos y burocraticos. En
esta seccidn se trata de responder a las tres cuestiones basicas siguientes: jpor
qué algunos sistemas educativos consiguen resistir mejor a la reduccion de sus
recursos?; ;jqué niveles y queé tipos de educacién suelen soportar el grueso de las
reducciones?, y, por tltimo, ;qué tipos de gastos y qué participantes son mds
vulnerables?
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Los paises africanos que se hallan en plena crisis econdémica han reducido los
presupuestos de los servicios de salud mas que los de educacion. En cambio, en
América latina los presupuestos sanitarios se vieron menos afectados que los de
educacién (Cornia y colaboradores, 1987). Algunos paises, tales como Jordania,
aun cuando estdn experimentando graves dificultades econémicas, han conse-
guido dejar a salvo sus gastos educativos.

La legitimidad de la educacién como prioridad nacional podria explicar de
forma muy general esta situacion. Jordania es un pais escasamente dotado de
recursos naturales, que posee pocas indusirias y que no tiene petroleo. Ahora
bien, sus vecinos ricos en petréleo carecen de personal competente, por lo que
Jordania se ha convertido en pais exportador de mano de obra calificada, y de
ahi que la educacion sea su inversion mas productiva. Asi pues, no es sorpren-
dente que el propio Rey haya adoptado una actitud muy firme en defensa de los
presupuestos de educacion.

Sin embargo, en muchos otros paises la educacion no se considera como una
riqueza que deba explotarse. Por el contrario, los ministerios de educacion tie-
nen poco prestigio y carecen de influencia para defender sus presupuestos.

La cuestién de la participacién politica en las decisiones sobre educacion es
importante. Si la educacion tiene que competir con otros servicios basicos, tales
como los de salud, es poco probable que las personas estén dispuestas a luchar
por ella. En los paises pobres cuyos sistemas de educacion estan centralizados,
las posibilidades de obtener una participacion popular son con frecuencia limi-
tadas. Ademas, las decisiones tomadas desde lejos en materia de reducciones
presupuestarias suelen tener pocas repercusiones negativas para los administra-
dores y politicos.

Adopcion de decisiones y politicas subyacentes

La OIT y la UNESCO estan ejecutando conjuntamente un proyecto destina-
do a estudiar el proceso de las reducciones presupuestarias y a proponer estrate-
gias para evitar la contraccion de los gastos destinados a la educacién en épocas
de ajuste. Dicho estudio se refiere al Brasil, Costa Rica, Hungria, Madagascar,
Senegal v Republica Unida de Tanzania. Ya se dispone de algunos resultados
iniciales.

Lo que en ultima instancia determine quiénes han de sufrir los recortes pre-
supuestarios es la posibilidad que tienen las victimas potenciales de defender sus
intereses y de lograr que las pérdidas recaigan en otros. Cuanto mds alejados se
hallan de los centros de decision, menos influencia ejercen, y su poder politico es
menor si carecen de informaciones y no tienen suficiente acceso a los medios de
comunicacion.

En lo que atafie a la adopcién de estas decisiones, las burocracias hacen las
veces de mediadoras. Las decisiones no se toman en un vacio institucional, sino
por burdcratas que intervienen en funcién de las exigencias y recompensas que
encuentran a su alrededor. Los burdcratas tienen su «clientela» y sus amigos, los
cuales algunas veces pueden desempefiar un papel mas importante que la propia
jerarquia oficial. A menudo, las autoridades son débiles y los ministros poco
estables, o bien es facil pasar por alto sus instrucciones.
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En caso de amenaza de reducciones presupuestarias, las burocracias tratan
generalmente de que se recorten los presupuestos ajenos. Sin embargo, es mas
decisiva la accidn politica directa, es decir, la voluntad de resistir y la facultad
de defender posiciones e ideas. La informacién, la organizacidn, el acceso a
quienes tienen capacidad decisoria y el poder de represalia parecen ser algunos
de los principales factores determinantes de la capacidad que tiene cada uno de
defender la parte del presupuesto que le corresponde.

Reducciones presupuestarias - vencedores y vencidos

a) La educacion bdsica es la mds afectada. En la mayoria de los paises, la
educacién basica tiene la «clientela» politicamente mas débil y las burocracias
menos poderosas. La adopcién de decisiones estd a menudo centralizada, y en
cambio los beneficiarios se encuentran dispersos y en zonas remotas.

En el Brasil, a pesar de las graves crisis economicas v de la disminucion de
los presupuestos federales, el gasto social no se redujo, sino que, de hecho, inclu-
so aumento ligeramente en la segunda mitad del decenio de 1980, debido a las
presiones politicas ejercidas por el nuevo régimen democratico. El porcentaje
del PNB asignado a la educacién a nivel federal se duplicé durante dicho dece-
nio. Sin embargo, las sumas concedidas a los estados para la financiacion parcial
de la educacion basica se redujeron fuertemente, mientras que los presupuestos
destinados a la educacién superior aumentaron. Dado que los presupuestos esta-
tales y municipales también se recortaron, la educacién basica ha resultado con-
siderablemente afectada. Ademads, asi como en los estados meridionales, cuyo
nivel de desarrollo es mas elevado, se mantuvieron los gastos en educacién, en
los estados del nordeste, en donde la pobreza es mayor, se contrajeron los gastos
locales. Esto se debi6 al hecho de que las posibilidades de organizarse y de pro-
testar eran menores a nivel de la educacion bdsica. Algunas de las huelgas orga-
nizadas por los maestros fueron ineficaces y no tuvieron los efectos deseados
(Amadeo, Camargo y de Moura Castro, 1991).

En el Senegal, el gasto destinado a la educacion basica permanecié mas o
menos constante hasta 1989, pero a partir de ese momento comenzd a dismi-
nuir, y las pédidas se elevan hoy en dia al 25 por ciento. Cabe recordar, de todos
modos, que sélo el 40 por ciento de la poblacion en edad escolar recibe instruc-
cion, lo cual no deja lugar a dudas respecto a a cudn necesaria es la educacion
basica. En Madagascar, los presupuestos destinados a la ensefianaza aumentaron
algo mas que los de otros ministerios. Sin embargo, el presupuesto asignado a la
educacion superior aumentd mds que el de la educacion bdsica, aunque las pers-
pectivas del mercado del trabajo para los titulados universitarios distan mucho
de ser prometedoras. En Costa Rica, el gasto en educacién bdsica disminuyé un
poco durante este decenio, pero los maestros lograron mantener sus niveles sala-
riales tras realizar una importante huelga. Si bien esto les beneficié econémica-
mente, los costos politicos fueron elevados. Se culpé a los maestros por dicha
huelga, v a causa de esta situacion es posible que la calidad de la educacion se
haya deteriorado.

b) La educacion superior ha resultado menos afectada que otros niveles de
educacién. Cuando se procede a un ajuste y tienen que reducirse los presupues-
tos, los recortes de los recursos destinados a la educacidn superior suelen ser
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menores que los de otros niveles educativos inferiores, particularmente los rela-
cionados con los grupos mas vulnerables, tales como los estudiantes rurales. Los
Organos responsables de la educacidn superior estdn sistemdticamente mejor
informados, emprenden acciones preventivas mas rdpidamente y hacen gala de
un mayor dinamismo cuando se proponen obtener mds fondos para compensar
las pérdidas. Tanto las universidades como los 6rganos encargados de la educa-
cién superior tienen vinculos estrechos con las autoridades gubernamentales.

Sin embargo, es mas significativo el hecho de que las universidades son ins-
tituciones elitistas, y que quienes se benefician de sus servicios pertenecen a los
mads influyentes de la sociedad. Los propios estudiantes estan relativamente bien
informados vy dispuestos a hacer huelgas, mitines y otras manifestaciones publi-
cas. Esto sucedié en buena medida en el Brasil, en donde a fines del decenio de
1980 los presupuestos federales para la educacién superior se aumentaron consi-
derablemente como consecuencia de los disturbios y huelgas de los profesores y
estudiantes universitarios. La parte del presupuesto del Ministerio de Educacion
dedicada a la ensefianza superior aumento en un 59 por ciento entre 1986 y
1989.

En el Senegal, en una época en que los fondos presupuestarios destinados a
la educacién eran escasos, s¢ fundd una universidad que fue financiada con
recursos que podrian haberse invertido en la educacién bdsica. En Madagascar,
un sindicato muy poderoso de profesores e investigadores universitarios pudo
presionar enérgicamente al Gobierno para que aumentara los recursos de la
ensefianza superior, lo que no logré hacer un sindicato poco poderoso de maes-
tros. El sindicato universitario consiguié muchas otras ventajas, en particular el
pago de subvenciones para vivienda.

En Hungria, si bien los presupuestos destinados a la ensehanza basica
aumentaron mads que los de otros niveles educativos, las sumas asignadas para la
concesion de becas a estudiantes de educacion superior se incrementaron consi-
derablemente. En Costa Rica, el aumento de la matriculacion en la elitista Uni-
versidad Central de San José fue absorbido por un programa de educacién a
distancia. Los estudiantes de las zonas rurales que disponen de menos recursos

econdmicos tuvieron acceso a €stos programas menos costosos de educacién a
distancia.

¢) El nivel de los salarios reales tiende a descender mds que el numero total de
profesores en nomina. Las reducciones repercuten en los salarios reales mds que
en el numero total de profesores en némina, dado que en muchos paises los
despidos tienen un costo politico elevado. Los sindicatos del personal docente
son fuertes y utilizan su poder para mantener el empleo.

d) Los recortes del material diddctico son mayores que los de los costos del
personal. En Madagascar, el suministro de materiales didédcticos para la educa-
cion basica se redujo mas que el de los destinados a la educacion superior. En
Costa Rica se obligd a los padres a pagar los libros de escuela y una parte del
material didactico.

e) Cuando los recursos son escasos, los gastos de mantenimiento se reducen
fuertemente. Los perjuicios ocasionados por un mantenimiento deficiente tar-
dan mucho en manifestarse, por lo que en caso de reducciones presupuestarias
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los gastos por ese concepto son los que primero se recortan. En general, son
minimos los recursos destinados por los paises pobres a la conservacién de los
edificios publicos, y si bien los gastos de mantenimiento suelen ser menores que
los de reconstruccion, los primeros pueden reducirse o incluso suprimirse total-
mente sin costos politicos importantes.

f) Formacion profesional. No es facil generalizar en materia de formacion.
Algunos programas de capacitacion de varios paises estdn dotados de mecanis-
mos de defensa poderosos que les permiten resistir a los intentos de recortar sus
presupuestos, pero otros son mds débiles. Los programas financiados con cargo a
los impuestos sobre ndminas consiguen a menudo mantener el volumen de for-
macién, dado que sus ingresos se determinan por ley y no estdn sujetos a la
«encarnizada lucha» de las discusiones presupuestarias generales. En este caso
se hallan muchas instituciones de formacion de América latina, en donde se ha
tratado varias veces de modificar la legislacion fiscal y de congelar los ingresos
de dichas instituciones o de consignar sus créditos presupuestarios.

Muchas instituciones de formacidn tienen una organizacion fuerte que les
permite mantener eficazmente sus ingresos. A titulo de ejemplo, cabria citar dos
instituciones brasilefias, a saber, el Servicio Nacional para el Aprendizaje Indus-
trial (SENAI) y el Servicio Nacional para el Aprendizaje Comercial (SENAC). A
fines del decenio de 1980, cuando se discutid en el Brasil la nueva Constitucion,
se amenazo al SENAI con convertirlo en institucidn estatal, pero la capacidad de
este Servicio de movilizar a sus antiguos alumnos en un plazo de dos semanas y
de reunir cerca de dos millones de firmas le permitieron librarse de esta amena-
za. E1 SENAI y el SENAC son miembros, respectivamente, de las Federaciones
de Industria y de Comercio. Estas poderosas instituciones han brindado a sus
afiliados una proteccion plena a lo largo de los afos, haciendo fracasar hasta
ahora los intentos gubernamentales de intervencién y reduccién de sus presu-
puestos.

La capacitacién profesional que depende de los ministerios de educacién y
se incluye en los programas académicos es politicamente mds débil y a menudo
goza también de menos prestigio debido a sus actividades y al hecho de que estd
destinada a estudiantes menos dotados. Incluso en paises tales como Hungria,
en donde tradicionalmente la capacitacion profesional ha ocupado un lugar
importante, los presupuestos destinados a la misma se han recortado mds que
otros en los ultimos afios.

Es distinto al caso del Senegal, en donde la Oficina Nacional de Formacion
Profesional (ONFP) es un 6rgano que goza de autonomia financiera, que tiene
vinculos con el Ministerio de Capacitacion Profesional y Técnica. En los tltimos
afios se ha otorgado prioridad a la formacidn profesional y la ONFP se ha bene-
ficiado de considerables recursos. Asi, esta Oficina ha salido ilesa del proceso de
ajuste.

Estrategias para proteger los programas esenciales de educacion
y de formacion profesional

Como vya se ha visto, en caso de reducciones presupuestarias, las institucio-
nes mas débiles suelen ser las que mas pierden, aun cuando, por razones sociales
y de eficacia, no deberia suceder asi. A largo plazo, el empobrecimiento de la
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educacién bdsica de un pais puede serle muy perjudicial. Para librarse de esta
tendencia, se pueden adoptar tres métodos de proteccion.

Proteccion juridica y fiscal

Los sistemas de exaccion de impuestos son una forma de proteccién de los
presupuestos porque establecen un vinculo claramente delineado entre las recau-
daciones fiscales y el presupuesto de la institucién. Las disposiciones legales por
las que se fija el porcentaje exacto del presupuesto reservado a la educacién y la
formacién constituyen otra forma de protecciéon. En el Brasil, 1a pugna de inte-
reses entre diferentes niveles de educacidn suele zanjarse en beneficio de la ense-
flanza superior. Algunos de los Estados que tienen instituciones de ensefianza
superior les han otorgado un trato de favor a la hora de asignarles sus fondos, ya
de por si escasos. En cambio, los municipios que no tienen instituciones de
ensefianza superior dedican la totalidad de sus recursos a niveles de educacién
mads bajos.

Las conclusiones de todo lo antedicho caen por su propio peso. En el merca-
do (politico) libre ne se puede dejar que los sectores vulnerables compitan con
los que tienen una «clientela» fuerte y unas burocracias activas. Para proteger a
dichos sectores es preciso poner en pie mecanismos juridicos o fiscales. Una de
las soluciones aplicadas por diversos paises consiste en reservar determinados
impuestos para fines especificos. La concesidon de una cantidad mayor de dinero
directamente a los municipios permite proteger la educacion bésica de la fuerte
competencia de la ensefianza superior.

Ahora bien, ninguno de estos mecanismos es infalible, como se deduce de la
experiencia de América latina, en donde parte de los fondos procedentes de los
impuestos se la han apropiado las partes mds enérgicas. Sin embargo, la misma
experiencia indica que en la mayoria de los casos las instituciones interesadas
salen mejor paradas con esta proteccion que sin ella.

Movilizacion politica de grupos de interés

La existencia de un tipo de organizacién débil no es algo irreversible. En
efecto, los grupos e instituciones que hasta ahora han carecido de una actitud y
una organizacién militantes pueden incitar a sus miembros a cambiar radical-
mente esta situacion. También las asociaciones de padres podrian organizarse
para luchar contra el deterioro de la educacion, como ya se ha conseguido en
algunas ciudades. En el Brasil, los secretarios municipales de educacidn estable-
cieron una asociacion nacional que ha logrado contrarrestar la influencia de los
secretarios estatales y de ensefianza superior. En Madagascar, el sindicato de
profesores e investigadores universitarios actu6 de forma mas enérgica y organi-
zada en cuanto comprendid cudn seria era la amenaza del ajuste. Desde el punto
de vista de las prioridades sociales, estos logros no son lo que sus paises mas
necesitaban, pero dan una idea de las posibilidades de las organizaciones de
personal docente bien organizadas y militantes.

Los donantes extranjeros pueden contribuir a que se acreciente el poder poli-
tico de sus beneficiarios oficiales. En el Senegal, por ejemplo, los organismos
extranjeros que conceden préstamos para fines de ajuste estructural han defendi-
do a los grupos politicamente mas débiles.
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Fortalecimiento del personal directivo en las zonas vulnerables

Las burocracias ineficientes no emplean el dinero de forma juiciosa ni
defienden sus presupuestos competentemente. Ninguna autoridad superior pue-
de respaldar de modo indefinido a un grupo u organismo que no es capaz de
protegerse de la competencia normal existente dentro del secto piiblico. Los gru-
pos mas dindmicos del ministerio se apoderan del dinero que no llega a gastarse,
y los funcionarios encargados de distribuir los fondos muestran mala voluntad
cuando la contabilidad ne se lleva de forma adecuada.

Uno de los medios mads eficaces de proteger a quienes dependen de las admi-
nistraciones de la ensefianza que se encargan de los programas prioritarios con-
siste en mejorar la calidad de las mismas, operacion por lo demads harto delicada
para la que ciertamente no basta con contratar a funcionarios por el mero hecho
de que sean titulares de buenas credenciales. Poner en pie instituciones sélidas
€s una empresa que requiere cierto tiempo y en la que es menester conocer la
dindmica interna del grupo.



CAPITULO II

DISPOSICIONES ADOPTADAS POR LOS GOBIERNOS,
LAS EMPRESAS Y LAS INSTITUCIONES
DE FORMACION PROFESIONAL
EN RELACION CON EL AJUSTE ES’I;KUCTURAL

ACCIONES PARA VENCER LAS DIFICULTADES QUE PLANTEA LA MODERNIZACION
EN LOS PAISES INDUSTRIALIZADOS Y EN VIAS DE INDUSTRIALIZACION

La accion emprendida ante la crisis economica y el ajuste estructural es inse-
parable de los demas cambios econémicos que se han estado produciendo en el
mundo entero. De hecho, esa accion esta intimamente vinculada a las transfor-
maciones que han experimentado los mercados financieros internacionales, a la
transicién de los paises de Europa central y oriental hacia la economia de mer-
cado, a las nuevas estrategias de expansidn de las compafias multinacionales y
al despliegue de esfuerzos en pro de una industrializacién basada en altos coefi-
cientes de conocimientos tedricos y practicos en algunos de los paises en des-
arrollo adelantados. Estd también estrechamente relacionada con las politicas
econdmicas aplicadas por los paises industrializados adelantados, que en los 1il-
timos afos les han permitido aumentar su productividad y su capacidad de com-
petencia en el plano internacional.

En el presente capitulo se examinan las reformas efectuadas en el marco
institucional de los sistemas de formacion existentes, tales como la de confiar las
tareas de formacion profesional a instituciones locales de capacitacion y a las
empresas. Se hace hincapié en los esfuerzos desplegados para cambiar los objeti-
vos de la formacién a fin de que, entre otras cosas, la flexibilidad sea una meta
primordial de la instruccidn, y de que se difundan mds la alfabetizacion y los
rudimentos de la aritmética, asi como los conocimientos técnicos, a menudo
ausentes en grandes sectores de la mano de obra. Se destaca el hecho de que el
comiin denominador de todas esas reformas, sean espontaneas o planificadas,
estriba en conferir a los trabajadores la formacidon que las empresas necesitan.
Los ejemplos se refieren a una amplia gama de paises, instituciones y grupos
sociales que han tropezado con problemas, limitaciones y opciones diferentes en
el proceso de adaptacion al cambio.

Una formacion adaptada a las exigencias del mercado

En un mundo en rapida evolucion, el problema principal que se plantea en el
campo de la formacidn es el de lograr que los sistemas v las instituciones docen-
tes atiendan la demanda de conocimientos y calificaciones. Este ha sido un pro-
blema constante; lo que lo agrava hoy es la apertura de los mercados, el acelera-
miento de los cambios tecnoldgicos y el incremento de la competencia. Como los
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conocimientos quedan anticuados rapidamente, la gran dificultad que tienen
que solventar las empresas y las instituciones docentes es la de ajustar constan-
temente sus programas de formacién a los cambios de la demanda (OIT,
1991).

Hoy en dia, muchas instituciones de formacion — vy a veces, incluso, el sis-
tema en su totalidad — siguen dependiendo en gran medida del financiamiento
estatal y actiian con arreglo a modelos configurados decenios atras, cuando esca-
seaban muchas especialidades. En ese entonces el mercado se daba por satisfe-
cho con cualquier tipo de formacién, y el empleo no estaba en crisis. La situa-
cién en los tiempos que corren es totalmente distinta. En razon del desempleo y
del hecho de que la mano de obra esté mucho mejor capacitada, el principal
problema que se presenta en lo tocante a la formacion es orientarla hacia metas
especificas. Sin embargo, abundan las instituciones que siguen funcionando al
margen de las influencias del mercado y que prosiguen su labor docente sin tener
en cuenta las exigencias de la economia y las posibilidades actuales o futuras de
empleo. Tienen garantizados unos ingresos fijos, independientemente de los cur-
sos que impartan. A fin de cuentas, la inercia y la proteccién de los intereses del
personal pueden pesar mas en la eleccién de los cursos impartidos que la deman-
da real de calificaciones de los estudiantes diplomados. Mientras sigan perci-
biendo ingresos com cierta regularidad, nada incitard a los planteles docentes a
modificar sus métodos de ensefianza.

Pero las nuevas exigencias son muy claras. Independientemente de que las
instituciones de formacién estén o no estén sometidas a la tutela o al financia-
miento estatal, es necesario establecer unos mecanismos de autorregulacion para
lograr un equilibrio entre la oferta v la demanda en materia de formacién. El
objetivo de esa autorregulacion es capacitar a los estudiantes para desempefar
puestos que realmente existan o que tengan grandes probabilidades de crearse.
La disyuntiva estd entre centrar la formacion en las personas que ya tienen un
empleo — aumentando asi las posibilidades de aprovechar los conocimientos
adquiridos — o alentar a las instituciones docentes, mediante incentivos finan-
cieros, a orientar sus programas exclusivamente hacia actividades para las cuales
hay mercados y oportunidades de empleo seguros. Ademas, la adecuacion de la
formacidn a la demanda no debe conseguirse a costa de luchas heroicas libradas
por la administracion publica, sino mediante un proceso interno de autorregula-
cion en los propios centros docentes.

Muchos paises estan adoptando politicas de autorregulacion en materia de
formacion y recurren a una infinidad de mecanismos para alcanzar sus objeti-
vos. Entre los medios mds importantes para lograr la autorregulacién y mejorar
la capacidad decisoria de las instituciones y de los programas de formacién cabe
destacar los siguientes:

Una formacion adaptada a las necesidades de los alumnos

Los estudiantes y los aprendices son en potencia una fuerza capaz de modi-
ficar los sistemas de formacién con arreglo a las necesidades de los educandos.
Las instituciones docentes privadas suelen responder con gran celeridad a las
necesidades y preferencias de los alumnos, pues ellos les aportan rdpidamente la
informacién al respecto con el solo hecho de matricularse y pagar (o hacer pagar



24 El ajuste y el desarrollo de los recursos humanos

por el empleador) los derechos correspondientes o bien optar por otro programa
de formacion, si esa posibilidad existe.

Pero la situacién es menos clara en las instituciones publicas. Ahi no puede
contarse a ciencia cierta con los efectos benéficos de la participacion estudiantil.
Mads aun, los estudiantes han suscitado con frecuencia la reprobacion de la opi-
nioén publica al formular exigencias desmesuradas y a veces triviales, mientras
que las autoridades docentes no han conseguido encauzar su participacion en un
sentido mas productivo.

Es posible, por supuesto, que los estudiantes tengan una apreciacion comple-
tamente erronea de la demanda del mercado. A menudo aspiran a desempefiar
tareas no manuales de prestigio social. No obstante, a la larga, los estudiantes
contribuyen casi siempre a imprimir una direccion correcta a los centros docen-
tes cuando se les tiene en cuenta a la hora de tomar decisiones o se da acogida a
sus solicitudes.

Un mayor poder de decision para los empleadores

Los empleadores son quienes tienen la ultima palabra a la hora de determi-
nar las necesidades del mercado en materia de conocimientos practicos y tedri-
cos. En realidad, ellos mismos son el mercado, y, por consiguiente, su opinion
deberia tenerse muy en cuenta al establecer los programas de formacién profe-
sional, las materias ensenadas y el niimero de educandos. Ahora bien, queda por
determinar como deben ejercer esa facultad decisoria.

A primera vista, la solucién seria contar con unos organos de decisidon (jun-
tas o consejos) en que los empleadores tengan voz y voto. Tales drganos han
dado muy buenos resultados en ciertos paises, por ejemplo en Singapur. En cam-
bio, algunos consejos de caracter nacional o intersectorial creados en otras par-
tes han resultado a menudo ineficaces por ser demasiado grandes y haber en
ellos una participacion solo simbdlica de los empleadores. Ademds, muchos de
€sos consejos suelen carecer de la facultad de cambiar los presupuestos, aprobar
recursos o modificar los reglamentos mas importantes en materia de formacion.
Los consejos de formacion que tienen cardcter sectorial son mds eficaces.

Los sistemas y programas de formacion dirigidos por cdmaras de comercio o
asociaciones de empleadores (como el SENAI y el SENAC en el Brasil, servicios
ambos mencionados en el capitulo anterior) suelen atender mejor la demanda de
las empresas en materia de calificaciones y formacidén. La influencia ejercida por
la industria sobre los centros docentes es en este caso mucho mas directa que
cuando el 6rgano de que se trate es una entidad independiente o estd adscrito a
un ministerio.

En el Reino Unido se alienta a las asociaciones locales de empleadores a
participar en los drganos de decision de las instituciones de formacion, financia-
das en parte con fondos publicos. Lo que se pretende con ello es que los emplea-
dores ayuden a las instituciones docentes a adaptar sus programas a las necesi-
dades del mercado laboral al que atienden.

El mejor ejemplo de descentralizacion y de adecuacidn de la formacion a la
demanda local tal vez haya de buscarse en los Estados Unidos, donde los centros
de educacion popular (community colleges) estan dotados en general de drganos
directivos diferentes para cada grupo de oficios, en los que hay una nutrida
participacién de hombres de negocios v de empresarios de la localidad.
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Por la misma razon, en Suecia los consejos de formacion que mejor funcio-
nan son los que actian en un solo plantel, en particular cuando hay un consejo
para cada curso académico. La capacidad que tienen estos organos de hacer
reformas a nivel local ha sido el elemento esencial para lograr un equilibrio
armonioso entre la oferta y la demanda en materia de formacién. Caso de poder
aplicarse esta formula con cardcter mas general, estaria harto justificado propug-
nar la descentralizacion de algunas decisiones relativas a la formacién.

La descentralizacion de las decisiones en favor
de las instituciones locales y sectoriales

El hecho de que medie una gran distancia entre quienes adoptan las decisio-
nes relativas a la formacion y quienes las ejecutan es un obstaculo de mucha
envergadura para mantener una buena comunicacion, que, por el contrario, se
halla facilitada mediante la descentralizacion y la delegacion de responsabilida-
des en niveles inferiores. Este criterio se aplica de hecho hoy en dia en muchos
paises, incluso en aquellos que no tienen grandes problemas, como los paises de
Europa occidental. También en los paises de Europa oriental y en la ex URSS se
estd considerando ahora la descentralizacion, a medida que se avanza hacia una
economia de mercado.

Otro tipo similar de descentralizacidn consiste en especializar a las escuelas
e instituciones de formacidn en sectores y tipos de conocimientos determinados,
en lugar de que abarquen una amplia gama de especializaciones, tarea en la que
no les resulta posible ser tan competentes e idoneas. En muchos paises hay, de
hecho, centros de formacidn sectoriales, ya vinculados al ministerio del ramo, ya
creados en virtud de un acuerdo entre el instituto central de formacién y los
empleadores del sector privado. En Venezuela, el Instituto Nacional de Coope-
racion Educativa (INCE) ha creado una serie de institutos sectoriales que fun-
cionan como organismos auténomaos.

Los resultados obtenidos hasta la fecha por tales institutos sectoriales permi-
ten conjeturar que pueden llevar a cabo programas que concuerdan mejor con
las necesidades concretas de sus mandantes que los organismos de formacion
pluridisciplinarios, incluso si estos uiltimos tienen secciones especiales para los
diferentes sectores. Los primeros suelen mantener un contacto mejor con los
empleadores, facilitando asi el intercambio de informacion acerca de las necesi-
dades en materia de formacion. Sin embargo, la proliferacién de instituciones
docentes de cardcter sectorial plantea también problemas porque puede dar
lugar a que aumenten desmesuradamente los gastos de administracion, la difu-
sion de la informacion deja a veces que desear o pueden producirse superposi-
ciones de ciertas tareas.

Medidas tendentes a estimular a las instituciones docentes
para que se adapten a la demanda

Ofrecer voz y voto a las partes interesadas es una forma de alentar a las
instituciones de formacion a que tengan mds presentes las necesidades de sus
clientes. Pero, de hecho, el mejor de los acicates es hacer que a dichas institucio-
nes v a sus directivos les resulte mads provechoso o, por decirlo sin ambages,
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mas lucrativo ajustarse lo mds posible a las necesidades de los usuarios. Para
ello se utilizan muchos tipos de estimulos, y a modo de ejemplo cabe citar los
siguientes.

Incentivos fiscales

El medio més directo de alentar a las empresas a hacer inversiones en la
formacidn tal vez consista en ofrecerles deducciones fiscales con respecto a los
gastos hechos por concepto de formacién. En varios paises latinoamericanos
esta férmula es ya practica corriente. No obstante, se trata de una solucién par-
cial que presenta ciertos inconvenientes. Asi, a menudo representa un despilfa-
ITO, ya que ciertas empresas estan dispuestas, de todas formas, a capacitar a su
personal incluso sin la deduccion fiscal (Fleury, 1989). Ademds, los criterios
aplicados para otorgar tales deducciones han sido con frecuencia demasiado
laxos y han servido, por consiguiente, para promocionar también programas de
discutible interés social, tales como la organizacién de seminarios para directi-
vos en lugares de lujo. Esas reducciones han beneficiado principalmente a las
grandes empresas, que suelen hacer inversiones en la formacidn de su personal
de nivel superior, sobre todo en los sectores mas dindmicos. Desafortunadamen-
te, cuanto mas se procura luchar contra la utilizacién abusiva de estos fondos,
mads se desalienta a las empresas pequeiias de beneficiarse de ellos, dado que al
gjercerse una fiscalizacion mds estricta aumentan los trdmites administrativos y
la dificultad de hacer aprobar un proyecto.

En Suecia, donde se ha suprimido el cuasimonopolio ejercido por los esta-
blecimientos publicos en lo tocante a la formacion de los desempleados, recien-
temente se adoptd un interesante sistema de incenfivos. Anteriormente, solia
ponerse en manos de instituciones publicas la totalidad de los fondos reservados
por el Ministerio de Trabajo a la formacion y el readiestramiento profesionales
de los trabajadores que se hallaban en situacion de desempleo. Hoy en dia
dichos fondos se asignan a la institucion — sea publica o privada — que ofrezca
los mejores cursos. El nuevo sistema brinda a los centros docentes privados la
posibilidad de ocuparse de ese tipo de formacién e introduce un elemento de
sana competencia entre instituciones publicas y privadas.

Algo similar ocurrig en Chile cuando, a mediados de los afios ochenta, se
descentralizo el sistema nacional de formacidn vy se asignaron recursos publicos
a los establecimientos privados. Al mismo tiempo, el Gobierno obligé a los esta-
blecimientos publicos a competir con los privados para la obtencion de dichos
recursos (Wilson, 1991).

Ampliacion del papel desemperiado por las instituciones
de formacion privadas

Dada su naturaleza, las instituciones de formacién privadas estdn directa-
mente expuestas a las influencias del mercado y sus recursos dependen de los
servicios que prestan. A la larga, si no consiguen clientes para sus cursos y otros
servicios cotizados en el mercado o si las personas a quienes imparten formacién
no encuentran empleo, inevitablemente acaban por verse forzadas a abandonar
su actividad. Esas instituciones son en general mas flexibles porque no estdn tan
sujetas a las reglamentaciones oficiales. Con el tiempo, ademads, las instituciones
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de esta indole que consiguen buenos resultados llegan a adquirir la aptitud de
prever con precision las necesidades del mercado.

Muchos paises que pretenden que sus centros de formacién se adapten a las
necesidades del mercado estdn contemplando la posibilidad de privatizar las
instituciones docentes publicas y en algunos casos incluso todo el sistema de
formacién. Asi ha ocurrido en Chile. Otro ejemplo es el de Portugal, donde el
Gobierno alienta al sector privado, ofreciéndole incentivos de indole diversa, a
ocuparse de la mayor parte de la formacion (Azevedo, 1991). Incluso en las
instituciones docentes de los sistemas de formacidn de cardcter muy centraliza-
do de Europa oriental y de la ex URSS, la clientela estd constituida por un
numero de empresas cada vez mayor. Cuando se ven obligadas a buscar otras
fuentes de financiacion, las instituciones docentes tienen que ajustarse a las
necesidades del mercado, no sélo por lo que respecta a sus diplomados, sino
también a sus propios servicios de formacion.

Pero, por supuesto, la privatizacién tiene sus limites, y en el caso de las
empresas y los individuos que en principio estdn dispuestos a costear la forma-
cién tales limitaciones son de orden financiero, ademads de estar relacionadas
con la planificacién a corto plazo vy, en el caso de las empresas, con el riesgo de
que los trabajadores que ellas han capacitado dejen posteriormente su puesto y
busquen trabajo en otra empresa. Al haber tenido menos experiencia en este tipo
de situaciones, los paises que hasta hace poco tenian un régimen de economia
dirigida corren el riesgo de excederse en la privatizacidon y provocar la ruina de
sus sistemas de formacion.

Ventajas concedidas a las instituciones publicas
que consiguen colocar a sus educandos

La mayoria de los sistemas de financiacion publicos otorgan un presupuesto
fijo o conceden a los centros de ensefianza una recompensa cuyo monto se deter-
mina en funcién del numero de estudiantes matriculados o de los cursos que
ofrecen, incluso si, una vez que han concluido sus estudios, los diplomados no
consiguen incorporarse al mercado laboral. Sin embargo, hay una nueva politica
que consiste en recompensar o sancionar a los planteles segun consigan o no
incorporar a sus estudiantes en dicho mercado.

En California se estd experimentando un sistema con arreglo al cual toda
institucion oficialmente reconocida esta facultada para impartir formacion a un
trabajador que se halle en situacién de desempleo. Si éste encuentra un empleo y
lo conserva durante noventa dias por lo menos, el Estado reembolsa el costo de
la formacidn. Si, por el contrario, no puede encontrar un empleo, no hay reem-
bolso alguno.

En otros Estados de los Estados Unidos se pagan subsidios a los centros
docentes, que pueden organizar sus cursos como lo estimen conveniente. No
obstante, si mds del 50 por ciento de sus diplomados no logra encontrar un
empleo en ocupaciones mads o menos relacionadas con el curso que han seguido,
la escuela no podra seguir utilizando los fondos publicos para el curso de que se
trate.
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Formacién impartida en virtud de un contrato

En ciertos casos, las empresas pueden confiar a instituciones docentes, en
régimen de subcontratacion, la tarea de impartir formacién a su personal, ya sea
con o sin subvenciones publicas. Como resultado de ello, se han creado algunas
instituciones con esa uinica finalidad. Desde el punto de vista de la eficacia, esa
modalidad de formacion es muy conveniente. En efecto, en la medida en que la
formacidén se imparte en virtud de un contrato celebrado con las empresas, hay
menos riesgos de que peque de ineficacia y de que no se ajuste a las necesidades
del momento. Este tipo de formacion corresponde, por definicién, a una necesi-
dad de la empresa. Ademds, ayuda al centro docente a mantenerse al dia en
cuanto a las exigencias de las empresas en materia de formacién y de calificacio-
nes, lo que a su vez tiende a redundar en beneficio de los demds cursos mas
tradicionales organizados por el centro.

Es interesante observar que en los antiguos paises con economia centralmen-
te planificada estaba muy generalizada la practica de impartir la formacién en
virtud de un contrato, lo cual permitia garantizar la concordancia entre la oferta
y la demanda de formacidn. No obstante, a medida que las empresas de Europa
oriental se ven abocadas a la crisis y estan obligadas a tomar medidas de racio-
nalizacién es de temer que acabe por desaparecer la modalidad de formacién.

En los paises con economia de mercado, el problema que de hecho plantea la
formacion impartida en virtud de un contrato radica en que las empresas se
muestran reacias a recurrir mas a esa formula. A muchas empresas no les intere-
sa investir tiempo y dinero en la formacién de miembros de su personal que
podrian acabar trabajando para otras empresas. Por lo tanto, este tipo de forma-
cién no llegard nunca a primar sobre los demads, y aun menos a adoptarse a titulo
exclusivo.

La formacion mediante contrato corre parejas a menudo con sistemas que
obligan a las empresas a reservar ciertos fondos para la formacion. La razon de
ser de tal obligacién es simple: esa modalidad de formacidn permite garantizar
que los cursos se adapten a las necesidades de las empresas, pero ¢stas son rea-
cias a destinar sus recursos a la formacién. En consecuencia, si el Estado obliga a
las empresas a reservar ciertas sumas para ese fin, resulta posible asegurar a la
vez una utilizacion adecuada de los fondos v la justa determinacion de los obje-
tivos deseados, que es lo que caracteriza a la formacidn de que se trata.

Aumento de la formacion impartida en las empresas

La formacion en la empresa es probablemente uno de los medios mas segu-
ros de mantener la armonia entre la oferta y la demanda del mercado, ya que se
rige por un mecanismo autorregulable. Es evidente que las empresas solo se pre-
ocupan de impartir formacién cuando necesitan determinadas calificaciones.
Habida cuenta de que la privatizacion de la formacion es un fenémeno cada vez
mas extendido en algunos paises, la parte de la formacién dispensada por las
empresas estd en aumento.

Sin embargo, como ya se sefialara, las empresas se muestran reacias a impar-
tir formacion a sus trabajadores cuando corren el riesgo de perderlos después de
haber invertido tiempo y dinero con tal fin. Por otra parte, las pequefias empre-
sas y aquellas que utilizan tecnologias anticuadas experimentan todavia menos
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interés en impartir formacidon a sus trabajadores. Por esas razones, muchos
gobiernos han instituido mecanismos para alentar a las empresas a capacitar a
su personal. Uno de ellos es el impuesto sobre la nomina salarial establecido en
Francia y en muchos paises latinoamericanos. Con arreglo a este mecanismo, se
impone a las empresas un gravamen sobre cierto porcentaje de la masa salarial y
el dinero asi recaudado se utiliza para financiar actividades de formacion dentro
o fuera de la empresa. Algunos paises utilizan este impuesto unica y exclusiva-
mente para financiar sus instituciones de formacidn. Otra posibilidad, més crea-
tiva y mds interesante, consiste en permitir a las empresas que escojan entre
abonar ese dinero a los servicios publicos encargados de la formacién o gastarlo
ellas mismas. Si se pronuncian por la segunda opcién, pueden organizar sus
propios cursos de formacidn o contratar los servicios de otras instituciones.
Dado que las empresas pagan de mala gana dinero al Gobierno, a menudo pre-
fieren utilizar los fondos directamente. En Francia, esto ha redundado en un
mercado de la formacion muy activo y competitivo en el que los centros docen-
tes publicos, los institutos de formacion privados y las redes de formacién orga-
nizadas por las camaras de industria se dirigen directamente a las empresas para
ofrecerles sus servicios.

También se ofrecen estimulos a las empresas que estdn dispuestas a gastar
mas del minimo fijado por la ley: se les conceden incentivos financieros para
que aumenten el monto de sus gastos. En este caso se halla Francia, donde exis-
ten numerosos mecanismos para fomentar la formacion y donde, a fin de cuen-
tas, las industrias invierten, en promedio, mas del 2,5 por ciento de su masa
salarial en actividades de formacidn.

En paises como Alemania, Austria y Suiza, la tarea de formacién se confia a
las empresas en el marco de lo que se conoce como «sistema dual». Se trata de
un sistema de cardcter voluntario basado en acuerdos celebrados entre los
gobiernos, los empleadores vy los sindicatos. El firme compromiso de formar a
las nuevas generaciones contraido por las tres partes alienta a los coparticipes
sociales a mantener este sistema de programas de aprendizaje completos, de tres
o cuatro afios de duracion, en los que se combina la esenanza dispensada en un
plantel docente con una formacion en la empresa. Este sistema es ventajoso para
las tres partes que lo integran: para los empleadores, porque pueden disponer de
aprendices pagdndoles una remuneracion baja; para los trabajadores, porque
adquieren una valiosa experiencia profesional y una solida formacion general y
especializada, y, por ultimo, para los gobiernos, porque se ahorran ciertos costos
de la formacién, ya que solo tienen que sufragar uno o dos dias por semana en
que los aprendices asisten a los centros de formacion.

Los gastos por concepto de formacién han aumentado de manera vertiginosa
en los Estados Unidos, donde la competencia nacional e internacional y la
importancia de las inversiones en las nuevas técnicas de produccién obligan a
las empresas a impartir mucha mads formacion a su personal (Eurich, 1985).

En todas las regiones del mundo, las empresas que tienen una clara visidon de
lo que les depara el futuro se ocupan mucho més activamente de la formacién.
Esto se debe en parte a que los gobiernos se estdn desentendiendo de este come-
tido, pero también al hecho de que se alienta a las empresas, mediante nuevos
sistemas de incentivos y disposiciones institucionales, a capacitar a su personal.
La empresa que toma a su cargo la formacion se beneficia, de hecho, de una
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ventaja comparativa considerable y puede ofrecer el ambiente laboral que mas
se ajusta a la realidad, puesto que la formacién impartida se orienta hacia la
solucién de problemas reales y es posible adaptarla con bastante exactitud al
ritmo del progreso técnico, a las exigencias de las nuevas formas de organizacion
del trabajo, a los nuevos equipos y materiales y al nivel de conocimientos del
personal que sigue la formacién (Reunidn tripartita europea acerca de las conse-
cuencias del cambio tecnoldgico sobre el trabajo y la formaciéon, Ginebra, 1991,
parrafo 42 de las conclusiones). El aspecto mds importante es, sin embargo, el
hecho de que los empleadores estdn cada dia mds convencidos de que la forma-
cion de su personal es una muy buena inversién en el futuro de su empresa. Esto
es particularmente cierto en los paises industrializados v, en los demads paises,
por lo que respecta a las empresas y sectores que adoptan nuevas técnicas.

En los paises industrializados, una parte creciente de la formacion de quie-
nes han de trabajar con las nuevas técnicas se dispensa en la empresa, en detri-
mento de la formacion profesional impartida en planteles docentes. Sélo las
empresas pueden permitirse adquirir el costoso equipo utilizado para la forma-
cidn en la automatizacion y los sistemas de fabricacidn flexibles. Sin embargo, el
incremento de la formacién en la empresa esta relacionado tanto con las exigen-
cias de la modernizacion industrial en general como con la introduccion de tec-
nologia en el lugar de trabajo. Las empresas que compiten a escala mundial
necesitan realzar el concepto general que de ellas se tiene y muy a menudo
emprenden reformas organicas que requieren una mano de obra mejor instruida
y mas capacitada (OIT, 1987; Oliveira, 1991a; OIT, 1991).

En realidad, algunas empresas prefieren invertir en el desarrollo personal de
sus trabajadores inculcdndoles una mentalidad acorde con los valores que ellas
propugnan. Esta ha sido la principal razén que ha llevado a diversas empresas
estadounidenses (Rosow y Zager, 1988), a la Universidad Motorola (OIT, 1991)
o al instituto de formacién ISVOR del grupo FIAT (Oliveira, 1991b) a realizar
inversiones masivas en la formacién.

Las nuevas tecnologias pueden introducirse en muy diversas condiciones:
algunas requieren mds formacién que otras; y en algunos casos se necesita una
formacién de tipo institucional, mientras que en otros no ocurre asi. La forma-
cion necesaria depende de las técnicas adoptadas, del grado de automatizacion y
de programacion, asi como de las exigencias de mantenimiento. En general,
cuanto mas complejas sean las maquinas y las operaciones, mayor serd la capa-
citacién requerida.

Sin embargo, las necesidades en materia de formacion tal vez dependan atin
mas del modo de organizar el trabajo v de repartir las tareas, asi como de las
relaciones jerarquicas dentro de la empresa. Un trabajo de horizonte limitado,
repetitivo y programado de antemano requiere poca formacion; en cambio, la
produccidn flexible (por ¢jemplo, la produccién de pequenos lotes) puede exigir,
por su complejidad, una capacitacion mucho mds completa. La formacion no
sOlo deberia tener una vertiente técnica, sino que ademas deberia preparar a los
trabajadores, a los técnicos y a los supervisores para trabajar juntos y tomar
decisiones en comun.

Se estan adoptando nuevas formas de organizacion de la empresa y del tra-
bajo que tienen por objeto satisfacer las necesidades en materia de flexibilidad,
calidad vy eficacia.
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Asi, por gjemplo, una fiabrica francesa de muebles decidié aplicar los méto-
dos japoneses Kanban de control de existencias y otros nuevos meétodos de orga-
nizacién del trabajo y de la produccidn. Sin embargo, en lugar de adquirir cos-
tosas mdquinas de control numérico con computadora que pueden hacer con-
versiones rapidas vy producir diferentes formatos, la empresa ha preferido a
menudo conservar en sus locales dos viejas maquinas, cada una de ellas progra-
mada para producir un tamaiio de panel diferente. He aqui un buen ejemplo de
adopcién de una nueva forma de organizacion, con toda la formacién que lleva
aparejada pero sin el reemplazo de maquinaria que suele caracterizar a las revo-
luciones tecnoldgicas.

Muchas empresas prefieren organizar sus propios cursos de formacion, a
veces simplemente porque no pueden encontrar en el mercado laboral trabaja-
dores que posean las competencias de que precisan. «Pescar» a trabajadores
calificados de otras empresas resulta a menudo una practica demasiado costosa,
pues se corre el peligro de que las empresas de la competencia hagan otro tanto,
lo que puede provocar a la larga grandes movimientos de personal. Las grandes
empresas prosperas prefieren recurrir a la formacién muros adentro a fin de
ganarse la lealtad de sus trabajadores y de inculcarles el espiritu propio de la
empresa. A menudo se da también el caso de que las empresas inicien a sus
propios trabajadores en ¢l arte de dirigir sur carrera dentro de la empresa y en
sus politicas de promocion o de que les proporcionen readiestramiento profesio-
nal cuando se incorporan nuevas técnicas, de conformidad con lo estipulado en
los convenios colectivos (Plett, 1990; OIT, 1991).

Otro argumento mas en favor de la formacion en la empresa es que a las
instituciones docentes externas no les resulta facil mantenerse al dia con los
cambios tecnoldgicos. La modificacion de sus programas y la adaptacién de los
cursillos de practicas a las nuevas técnicas suponen cambios en la legislacién, en
los planes de estudio y en la formacién del personal docente, asi como grandes
inversiones, que incluso los paises como Austria no estan dispuestos a hacer
(Lindauf y Roettig, 1991).

En Francia, la empresa productora de agua mineral de Evian decidié mejo-
rar su material e investir en maquinas complejas y automatizadas que requerian
nuevas calificaciones. Para evitar crear desempleo en la region donde extrae el
agua, su valiosa materia prima, la empresa prefirié conservar a su personal pro-
porcionandole el readiestramiento que precisaba. Un fabricante francés de uten-
silios de cocina prefirid, en lugar de contratar a técnicos y consultores externos,
mejorar su propia capacidad interna de investigacion y desarrollo en el campo
de la electrénica con el fin de poder disefiar robots y sistemas de produccion
completos para sus operaciones fabriles. En Italia, FIAT decidi6 formar y pro-
mover a obreros calificados de su propia plantilla de trabajadores especializa-
dos. La finalidad de esta medida era alentar a otros trabajadores especializados a
perfeccionar sus conocimientos y aumentar su productividad a fin de que pudie-
ran ser candidatos a futuras promociones.

Una vez reconocida la importancia de adecuar la formacion a las necesida-
des, los resultados de la formacién pueden variar considerablemente segun que
las compafiias se encarguen directamente de ella, utilizando con ese fin sus pro-
pias instalaciones y su personal, o que recurran a instituciones docentes ex-
ternas.
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Las diversas formas de satisfacer las nuevas necesidades
de formacion de la industria moderna

En la seccidn anterior se analizo lo que hoy en dia puede considerarse como
el principal obstdculo para una buena formacion: la discordancia entre la forma-
cidn y las necesidades de las empresas. En la presente seccion se examina como
evolucionan el contenido de la formacién y los métodos de dispensarla.

Uno de los rasgos principales de la capacitacion en las nuevas técnicas es la
mayor y mas idénea armonizacion de la teoria v la practica. Hoy en dia se da
mads importancia que antes a los aspectos técnicos y a los conocimientos técnicos
generales, y este tipo de formacidn se imparte también a los trabajadores de
niveles inferiores. Las nuevas tecnologias y las formas de organizacion que per-
miten conseguir una mayor productividad requieren un nuevo tipo de mano de
obra, poseedora de nuevas competencias y capaz de realizar nuevas tareas.

En los sistemas de formacion dual o alternada, por ejemplo, los jovenes sue-
len pasar los primeros meses de su aprendizaje en las aulas de clase de una
empresa o0 de un plantel docente, Pasan, en general, mas tiempo que antes en las
escuelas de formacién profesional con el fin de permitirles aumentar su acervo
de informaciones técnicas y de conocimientos generales, por ejemplo lingiiisti-
cos y cientificos, y desarrollar su capacidad de recibir una formacién comple-
mentaria. En los sistemas tradicionales de formacion tedrica y practica alternada
del Reino Unido, empresas y escuelas participan en régimen de asociacion en la
labor de capacitacion: los alumnos se consagran a la solucién de problemas de la
vida real planteados por las empresas, las cuales a su vez intervienen activa-
mente en la concepcion y seguimiento del programa de aprendizaje (OIT, 1991).

Hay también nuevas fuentes de formacion. Las empresas se sirven con
mayor frecuencia de los conocimientos de los proveedores de material para
adiestrar a su personal, generalmente en el mismo centro de trabajo. Los técni-
cos de mantenimiento de la empresa se unen a sus colegas de la empresa provee-
dora, y todos juntos montan las maquinas recién adquiridas y ponen en marcha
la produccion. La fibrica de utensilios de cocina mencionada lineas arriba ha
estado utilizando sistematicamente, durante mds de veinticinco afios, esta mo-
dalidad de formacion, ahorrandose asi futuros problemas operacionales y econo-
mizando el dinero que habria tenido que consagrar a la formacion instituciona-
lizada de su personal.

Los dirigentes de las industrias de tecnologia avanzada tienen también mds
en cuenta el calendario de la formacion, es decir, la determinacién del momento
en que realmente se necesitan las competencias y la capacitacién de que se trate.
Resulta cada vez mas dficil hacer previsiones a este respecto, pero lo cierto es
que también es mds arriesgado aplazar la formacion.

Cuando FIAT introdujo los sistemas de fabricacion flexible para los motores
de sus automoviles, el orden cronoldgico establecido a tal efecto tuvo una impor-
tancia capital para la formacién de los técnicos de mantenimiento. La compaiiia
capacité primeramente a los especialistas de mantenimiento, a los disefiadores
de sistemas y a los programadores. Siguio luego la formacion de los operadores
de mdquinas, que se sincronizo con el montaje del nuevo equipo. Gracias a este
calendario pudieron hacerse grandes economias y no hubo problemas para
poner en marcha la produccidn. Se alternaron la teoria y la préctica, de modo
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que los trabajadores pudieran poner en aplicacion lo que aprendian mientras
montaban las maquinas. La capacitacién efectiva en lo tocante a la explotacién
se organizé en tiempo real, en el tajo y bajo la supervision de los especialistas en
mantenimiento (Oliveira, 1991b).

No obstante, sélo las grandes empresas cuentan con los recursos administra-
tivos, financieros y humanos necesarios para sufragar los gastos de la formacion,
que a menudo exceden las posibilidades de la generalidad de las empresas, par-
ticularmente en los paises en desarrollo. De ahi que las pequefias empresas se
vean obligadas a recurrir a otros medios. Ciertos sistemas de formacion les per-
miten organizar sus operaciones en régimen de asociacion. En Alemania, por
ejemplo, las autoridades federales proporcionan el capital necesario y pagan los
gastos de funcionamiento a los centros de formacion interempresas, en los que
participan muchas empresas pequenias. Esos centros son administrados por las
propias empresas, cuyo personal les consagra una parte de su tiempo. En Gine-
bra, Suiza, ciertas empresas que utilizan técnicas complejas aunan sus esfuerzos
turnandose para impartir a sus propios trabajadores y a los de otras empresas las
calificaciones necesarias para ocupar ciertos puestos que son demasiado limita-
dos como para que una sola empresa o las instituciones publicas puedan permi-
tirse organizar la formacién que requieren.

Otro inconveniente importante de la formacién en la empresa es el hecho de
que ésta puede resultar demasiado limitada, al centrarse exclusivamente en las
necesidades concretas de la empresa y descuidar las necesidades mads generales
de cada trabajador, comprometiendo, por ende, su movilidad futura. Compete a
las autoridades publicas cerciorarse de que la formacidn respete ciertos criterios
de aceptacidn general. Pero también los sindicatos pueden desempefiar un papel
importante, presionando a las empresas para que amplien el alcance de la forma-
cion que ofrecen. En los paises en que las organizaciones de trabajadores actiian
en estrecha colaboracion con las empresas se han hecho considerables progresos
en esa direccion.

En las subsecciones que siguen se destacan y analizan dos tendencias de la
formacion.

La formacion orientada a la adaptabilidad de la mano de obra

Ya se encargue o no directamente de la formacion, la empresa debe estar
preparada para modificar de raiz los objetivos de su cometido. Las incertidum-
bres con respecto al futuro de la empresa en que trabajan, la inestabilidad de los
mercados y la aceleracion del ritmo del progreso tecnoldgico estan alterando la
trayectoria profesional de muchos trabajadores. Para modernizar la industria es
preciso disponer de una mano de obra adaptable, que esté dispuesta a modificar
tanto sus calificaciones como sus tareas y responsabilidades varias veces a lo
largo de su vida activa, y que sea capaz de adquirir en todo momento nuevos
conocimientos. Los trabajadores no sdlo tienen que estar objetivamente prepa-
rados para afrontar los cambios que inevitablemente van a sobrevenir, sino que,
ademds, deben estar dispuestos a aceptar esos cambios como parte de la rutina
normal de la produccion moderna.

La adaptabilidad es un concepto cuyo sentido no es facil de captar, dado que
puede tener diferentes connotaciones. Tal como se utiliza en el presente infor-
me, designa la capacidad que tienen los individuos de adaptarse a la evolucion
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de los empleos y de las responsabilidades y de adquirir nuevas calificaciones.
Dado que las empresas necesitan trabajadores capaces de adaptarse, pueden pre-
ferir contratar a quienes tengan un mayor nivel de educacién y de formacion. En
estas nuevas condiciones, a la mayoria de los desocupados y a muchos jévenes
de casi todos los paises industrializados les es hoy en dia mas dificil encontrar
un empleo, cualquiera que sea su indole.

Muchas instituciones docentes han integrado ya en sus programas los nuevos
elementos de la formacidn concebidos para desarrollar la adaptabilidad profe-
sional futura de sus educandos. En los paises que tienen un sistema dual de
formacion hay una notoria tendencia a consagrar mas tiempo a los conocimien-
tos teoricos, cientificos y tecnoldgicos, a fin de desarrollar la aptitud de instruir-
se. En Alemania, la adaptabilidad se estd convirtiendo en una meta educativa en
si del aprendizaje. «La responsabilidad de adquirir calificaciones recae cada vez
mas en el aprendiz, quien debe descubrir por si mismo como hacer las cosas y
demostrar que dominina su oficio o que ha comprendido el funcionamiento del
sistema. En algunos casos también debe demostrar su capacidad de trabajar en
equipo» (OIT, 1987, pag. 51).

Al haberse cobrado conciencia de la necesidad de desarrollar la aptitud de
los trabajadores para resolver los problemas, se esta prestando cada vez mads
atencion a otros métodos de ensefianza concebidos en el pasado, como el
«aprendizaje activo». Este método (Revans, 1991) reconoce el papel de primera
importancia que desempena el instructor, por cuyo intermedio los educandos
adquieren los «conocimientos programados». En otras palabras, no se desesti-
ma en absoluto la ensefianza de corte tradicional, pero se destaca la capacidad
de impugnar criterios como el elemento decisivo para hacer frente a los cambios,
y ésta es precisamente la cualidad por antonomasia de los métodos de formacion
dignos de ese nombre.

Desde 1937, Revans y sus colaboradores han promovido y aplicado con sin-
gular eficacia, en muchas organizaciones, el método del aprendizaje activo. En
efecto, gracias a ese método se han sefialado aumentos de la productividad y del
rendimiento, asi como una mayor calidad y un mejor espiritu de trabajo en
muchas industrias, al igual que en escuelas, hospitales, servicios de salud publi-
ca, minas de carbdn, bancos y compaiiias de seguros (Revans, 1980).

En la actual coyuntura, caracterizada por la rapida evolucion de la situacidon
econdmica y del mercado del trabajo, se ha llegado a la conclusién de que la
adaptabilidad es la cualidad principal que los empleadores tratan de fomentar al
introducir programas de formacion de cardcter innovador, a menudo en colabo-
racion con instituciones docentes. Por lo general, la caracteristica mds importan-
te del trabajador que es capaz de adaptarse facilmente es su buen nivel de ins-
truccion y de formacidn. Por el contrario, los trabajadores que tienen un bajo
nivel de educacion carecen con frecuencia de los conocimientos tedricos y prac-
ticos basicos necesarios para poder trabajar de manera productiva. Tienen inva-
riablemente mds dificultades para adaptarse a circunstancias nuevas y, por ende,
sus perspectivas laborales se hallan a menudo seriamente comprometidas.

La capacitacion profesional elemental

Una de las principales metas de la ensefianza y de la formacién profesional
consiste, por tanto, en dotar o, llegado el caso, volver a dotar a quienes tienen un
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bajo nivel de instruccién de los conocimientos bdsicos, tanto tedricos como
practicos, que necesitan para ganarse la vida en una sociedad industrial. En la
presente seccion se examinan algunos de los problemas con que se enfrentan las
empresas y las instituciones docentes cuando acometen la tarea.

Las empresas descubren frecuentemente que muchos de sus trabajadores se
han vuelto analfabetos en la practica o que de hecho nunca llegaron a poseer los
conocimientos bdsicos necesarios para trabajar de manera productiva y adaptar-
se a las nuevas exigencias laborales. Esos trabajadores tampoco tienen, a veces,
la actitud positiva indispensable para hacer frente a los cambios en la organiza-
cidn, que a menudo se topan con la resistencia de una mano de obra recelosa.
Incluso las mejores iniciativas en materia de formacién pueden fracasar cuando
los hdbitos de aprendizaje vy las actitudes de los interesados no son los ade-
cuados.

La expresion «lagunas en los conocimientos basicos» designa generalmente
la carencia de los conocimientos tedricos y prdcticos necesarios para realizar
determinadas tareas, asi como la incapacidad de perfeccionar dichos conoci-
mientos. En los sistemas cldsicos de formacién profesional se imparten simulta-
neamente los conocimientos tedricos y los préacticos. No obstante, los sistemas
de formacion concebidos para los jévenes no son necesariamente adecuados
para impartir readiestramiento a los trabajadores que cuentan ya con cierta
experiencia.

La capacitacion profesional elemental comprende programas cldsicos de for-
macion profesional bdsica que abarcan no sélo el aprendizaje de los rudimentos
de un oficio, sino también el de los de higiene, salud en el trabajo, seguridad,
control de calidad y aumento de la productividad, asi como el de la aptitud de
organizarse y de planificar. Dichos programas abarcan las técnicas de la comuni-
cacion, de la interaccidn social y del trabajo en grupo, y hacen hincapi¢ en el
desarrollo de la capacidad de resolver los problemas, en el pensamiento creativo
y en la aptitud para seguir una formacion complementaria. La instruccion bdsica
supone también que el alumno cobre conciencia de las exigencias en materia de
calidad y asimile los rudimentos de la economia, de organizacién del trabajo y
de tecnologias de produccidn, y que aprenda asimismo un idioma extranjero.

En América del Norte, en particular, se ha recurrido a los programas de
enseflanza elemental de un oficio en centros docentes, en provecho de las perso-
nas adultas que carecen de las calificaciones que exige la sociedad para el desem-
pefio de un trabajo. En el marco de estos programas se procura a menudo utili-
zar materiales apropiados que tengan relacion con el medio real a fin de estimu-
lar al trabajador adulto. Sin embargo, los costos de dichos programas son eleva-
dos y los adultos carecen con mucha frecuencia de motivacién para volver a un
centro de ensefianza después de una interrupcion de muchos afos. La mayoria
de las veces, los materiales y los métodos de formacion son inadecuados. Estos
inconvenientes, sumados al elevado coeficiente de desercidon escolar y al hecho
de que los interesados no acaban de percibir el interés de esta formacion para el
trabajo concreto, revelan las limitaciones de la capacitacion profesional ele-
mental.

Otros paises han tenido también dificultades para introducir asignaturas cla-
sicas autonomas. En Sdo Paulo, Brasil, el Servicio Nacional para el Aprendizaje
Industrial (SENAI), que traté de impartir ciertas asignaturas bdsicas (ensefianza
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del idioma y matemadticas) antes de comenzar el programa oficial de formacion,
comprobé que el coeficiente de desercion escolar aumentaba de manera espec-
tacular durante esa fase inicial. En consecuencia, tuvo que suspender la ense-
fianza del idioma y de las matemadticas y pasar directamente a materias mas
practicas.

Es primordial, por lo tanto, encontrar otras formas de ensefiar esas asignatu-
ras, que en el pasado eran menos necesarias pero que hoy resultan esenciales
para permitir a las industrias adoptar nuevas técnicas y nuevas modalidades de
organizacion del trabajo.

La OIT ha estudiado diversos métodos destinados a alentar a los trabajado-
res a valerse por si mismos y a sacar mejor provecho de las oportunidades de
seguir estudios y una formacién profesional que se les pueden ofrecer en el mar-
co de la modernizacion industrial. A este respecto, se han ideado algunas formu-
las interesantes, particularmente en América del Norte. En pocas palabras, éstas
consisten en combinar los conocimientos préacticos adquiridos en el lugar de
trabajo con las nociones técnicas requeridas por las empresas modernas. En cier-
ta medida, la formacion cldsica bien concebida consiguié siempre esa combina-
cidon armoniosa de matematicas, ciencias y conocimientos lingiiisticos con las
calificaciones profesionales ordinarias. Lo que tiene de nuevo el método de la
capacitacion profesional elemental es gue con arreglo al mismo se inculcan
nociones tedricas a trabajadores que, de alguna manera, han llegado a dominar
las técnicas utilizadas en el lugar de trabajo pero no asi los conceptos, siendo por
tanto incapaces de resolver los problemas. Con arreglo a estos nuevos progra-
mas, los conocimientos basicos se imparten en la empresa y estdn estrechamente
relacionados con las actividades diarias del trabajador que sigue la formacion.
Puede darse el caso de que se encarguen de impartir esos conocimientos otros
miembros del personal que dominan el oficio para el que se esté formando al
educando.

En 1986, un estudio de la OIT puso de relieve las caracteristicas de un buen
programa de capacitacion profesional elemental:

— Los materiales que se utilizan y ¢l entorno en el que se imparte la formacion
deben revestir un interés inmediato para el trabajador adulto a fin de desper-
tar su interés en el programa y de mantener su motivacion.

— Los nuevos conocimientos adquiridos deben utilizarse inmediatamente en el
lugar de trabajo para afianzar el aprendizaje y la memorizacion y facilitar la
transferencia de los conocimientos.

— Los programas de capacitacion profesional elemental son mas eficaces cuan-
do se conciben como una de las etapas de la carrera profesional y estdn
integrados en los programas de formacién.

— Los programas de capacitacion profesional elemental eficaces tienden a inci-
tar a los estudiantes a seguir programas de formacidn tradicionales en cen-
tros docentes y a participar en programas de formaciéon complementaria.

— Los programas de capacitacion profesional elemental que estdn bien conce-
bidos son los que promueven actitudes pesitivas de cara al irabajo y una
mayor capacidad de aprendizaje, al mismo tiempo que hacen hincapié en la
formacion especializada que tiene relacién directa con el trabajo de los par-
ticipantes.
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Hay abundantes indicios que permiten inferir que estos métodos pueden dar
muy buenos resultados. Ponen fin a toda una serie larga y desalentadora de
intentos encaminados a brindar a los trabajadores una instruccion bésica en un
entorno de tipo escolar, sirviéndose de un material de formacion general que
trae a la memoria los métodos pedagdgicos de tipo libresco propios de la ense-
nanza tradicional.

Pero la capacitacién profesional elemental avanza también en otras direccio-
nes. El Programa de Enriquecimiento Instrumental (PEI) es un ejemplo de los
métodos encaminados a fomentar la confianza, el respeto por si mismo y la
motivacién de los trabajadores, caracteristicas esenciales para cursar estudios
ulteriores y seguir cursos de formacién complementaria (Martin y Paravi, 1990).
El PEI se utiliza a menudo para estimular la capacidad cognoscitiva de los adul-
tos, preparar a los trabajadores a aceptar los cambios y a mejorar sus calificacio-
nes bdsicas y su competencia. La finalidad del programa a la larga es mejorar la
apreciacion y la idea que se tiene de si mismo, la aptitud de trabajar en equipo y,
en ultima instancia, la de aprender a aprender. El PEI estd muy generalizado en
Francia y en Israel, y en menor medida en los Estados Unidos, Canad4 y Portu-
gal. Asimismo, ha comenzado a aplicarse en Latinoamérica, sefialadamente en el
Brasil y en Chile.

Dicho programa consiste en una serie de actividades estructuradas, de cardc-
ter abstracto, que corresponden a catorce dreas de desarrollo intelectual, tales
como la capacidad de planificar, de generalizar y de captar el punto de vista de
los demds. A cada una de esas dreas corresponde una serie de actividades o
ejercicios que se realizan ya sea individualmente o en grupos. Hay un «media-
dor» que desempefia un papel fundamental ayudando a los individuos y a los
grupos a descubrir su propia capacidad de aprendizaje, a adquirir confianza en
si mismos y a relacionar los conceptos generales con las nociones y los proble-
mas que se plantean corrientemente en el trabajo. El aspecto central de esta
formula es la capacidad de comunicar y aplicar las facultades cognoscitivas
recién adquiridas o reactivadas. El método tiende a ser mas eficaz y a tener
efectos mds duraderos cuando se utiliza simultdneamente con otras actividades
de formacién técnica.

EL AJUSTE ESTRUCTURAL Y LA REDISTRIBUCION DE LOS TRABAJADORES
EN LOS PAISES INDUSTRIALIZADOS

En los periodos de profundos trastornos econoémicos, que suelen también
resultar desestabilizadores para las personas, es preciso que se dé al mayor
numero posible de trabajadores de los paises, tanto desarrollados como en des-
arrollo, la posibilidad de seguir aportando una contribucién positiva a la econo-
mia. En los paises industrializados, asi como en los que se hallan en un proceso
de rapida industrializacion, la necesidad de tomar medidas en materia de redis-
tribucion del personal se presenta cuando éste pierde el empleo por tener que
adaptarse el aparato productivo a una competencia internacional mas enconada
y a una evolucién tecnologica apremiante. Los cierres de fabricas pueden redun-
dar en despidos masivos en algunas industrias declinantes como la siderurgia, la
construccion naval y la mineria. El fenémeno de los despidos también esta lle-
gando a los paises de Europa central y oriental, a medida que €stos van proce-
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diendo a la privatizacion, reconstruccién y racionalizacién de sus infraestructu-
ras industriales, que suelen ser anticuadas.

En la presente seccidn se hace caso omiso de aquellas categorias de trabaja-
dores a los que siempre ha resultado dificil encontrar un empleo. Se centra mas
bien en los trabajadores a quienes ha de darse necesariamente otro puesto de
trabajo, al haber perdido o estar a punto de perder el suyo como consecuencia de
una reestructuracion en curso o inminente. Su experiencia profesional y su larga
hoja de servicios constituyen ventajas apreciables, Ademds, como muchos de
ellos son despedidos practicamente de un dia para otro, en razén de cambios
econdémicos que a la larga podrian resultar positivos, es preciso adoptar medidas
claras y enérgicas en materia de redistribucion del personal.

La experiencia ha demostrado la necesidad de que los interlocutores sociales
actien en colaboracidn, a fin de amortiguar los efectos del desplazamiento de los
trabajadores, a quienes pueden ayudar a adaptarse a la nueva situacion. Estas
medidas no deben entenderse como operaciones de salvamento o gestos huma-
nitarios, sino mas bien como un complemento de una acciéon mas amplia que
incluya medidas de alcance industrial y otras normativas destinadas a fomentar
el equilibrio econémico y el crecimiento saludable del empleo a escala nacional.
Su objetivo deberia ser aprovechar el acervo de conocimientos, pericia y expe-
riencia profesional del mayor nimero posible de trabajadores despojados de su
empleo, pues ello redunda en beneficio de toda la sociedad.

A este respecto procede sefialar que los programas de formacién y de readap-
tacién profesional son uno de los pilares de las politicas generales de reinsercion
laboral de los trabajadores despedidos. Estda sobradamente demostrado que la
formacién no genera empleos. En la reciente Reuni6n tripartita europea de la
OIT a que ya se ha hecho referencia se llegé a la conclusion de que en el caso de
los desempleados, el problema principal consiste en determinar los puestos de
trabajo vy las calificaciones respecto de los cuales ha de impartirse formacién. Es
verdad que las perspectivas de empleo pueden orientar la formacidn hacia cier-
tos puestos de trabajo bien precisos. Pero también es cierto que ante una coyun-
tura econoémica perturbada no es posible fijar con exactitud las necesidades y las
prioridades en materia de formacidn, y que, en tales circunstancias, la forma-
cién especializada tal vez no sea lo que mas convenga.

Si bien hay un mayor acercamiento entre los gobiernos y los empleadores en
la busqueda de soluciones al problema de los despidos, a los primeros les sigue
incumbiendo la mayor responsabilidad sobre el particular. Efectivamente, en
ellos recae la tarea de poner en pie las estructuras y las instituciones necesarias y
de aplicar las politicas macroeconémicas capaces de instaurar un clima saluda-
ble propicio para el crecimiento de la economia y del empleo. En esta drea debe-
rian buscarse las soluciones a largo plazo a los problemas de supresion de em-
pleos y de redistribucion del personal. El cometido de la formacion es ofrecer un
servicio 1til a los trabajadores despedidos o a los que estdn a punto de serlo, con
objeto de facilitar su transicién a nuevos puestos de trabajo, cuando éstos que-
den disponibles.

Los gobiernos han tratado de ofrecer estimulos y de idear politicas destina-
das a alentar a las empresas a invertir en zonas deprimidas, donde se han produ-
cido muchos despidos. Tratan también de reinstalar a los trabajadores en zonas
que ofrecen mejores perspectivas laborales, y en particular han adoptado toda
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una serie de medidas para alentar a las empresas a emplear y capacitar a los
trabajadores despedidos o a conservar en sus plantillas a los que corren el peligro
de perder su empleo.

Se analiza a continuacién la redistribucién del personal en algunos de sus
principales carices.

La redistribucion y la formacion en los paises
industrializados adelantados

Las medidas adoptadas en materia de redistribucién del personal pueden
agruparse en dos categorias: g) la prevision de los efectos de los principales ajus-
tes estructurales que deban llevarse a cabo como consecuencia de la adopcién de
nuevas técnicas y de la decadencia de las industrias que estdan en crisis, y la
prestacién de asistencia a los trabajadores para que puedan conservar sus em-
pleos mientras van encauzdndose hacia el desempefio de otras tareas, o para que
puedan encontrar otro empleo; y b) el suministro de una gama de servicios de
apoyo para los trabajadores despedidos, en particular los servicios de formacidn
y readaptacién profesional, con el fin de facilitar su rapida insercién laboral.

Los planes de reestructuracion de las empresas deberian divulgarse lo antes
posible de manera que pueda inpartirse sin demora a los trabajadores la forma-
cidn y la orientacion profesional que les permitan adaptar sus calificaciones con
maés facilidad y encontrar un nuevo empleo. Cuando las empresas transforman
sus procesos productivos, los gobiernos y los empleadores deberian ofrecer cuan-
to antes a los trabajadores un readiestramiento profesional que los habilite para
ejercer nuevos empleos.

En Europa occidental y en los Estados Unidos hay muchos programas publi-
cos y algunos financiados conjuntamente con fondos publicos y privados para el
readiestramiento de los trabajadores desempleados. En Francia se puede elegir
entre la readaptacion profesional, la jubilacidn anticipada o el cobro inmediato
de una suma a tanto alzado. En caso de optarse por la readaptacion, los trabaja-
dores pueden solicitar una licencia de cuatro meses de duracidn, a condicién de
que no se suprima su puesto. En doce paises de Europa occidental por lo menos,
los gobiernos o las empresas ofrecen readaptacion profesional a los trabajadores
que han perdido su empleo; dicho servicio esta subvencionado por el Estado.
Por su parte, la Comunidad Europea financia programas de reconversion profe-
sional en muchos de sus paises miembros. En ¢l Japo6n, por intermedio del Fon-
do Publico de Estabilizacion del Empleo, se ofrece asistencia a los empleadores
en materia de capacitacion y reconversion profesional.

La funcion de los coparticipes sociales

Como parte de la labor preparatoria para el Coloquio internacional sobre la
funcion de los servicios del empleo en el desarrollo de los recursos humanos
(Ottawa, mayo de 1990), la OIT habia realizado un estudio en seis paises (Fran-
cia, Hungria, Jap6n, Mali, Reino Unido y Suecia). En dicho estudio se demues-
tra que las medidas de previsién que se aplican actualmente incitan a las empre-
sas y los gobiernos a colaborar estrechamente en la tarea de suministrar servicios
de readaptacion profesional, va sea dentro o fuera de la empresa. En varios pai-
ses se ofrece a los trabajadores una licencia con fines de capacitacion, o bien se
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les abonan subsidios a tales efectos, mientras que los empleadores reciben sub-
venciones para la formacidén, como medio de fomentar la conservacion del
empleo. Merced a estas medidas, los interesados pueden seguir trabajando
durante un periodo determinado, una vez concluida la etapa de la readaptacién.
Se considera que estas medidas de prevision constituyen «una inversién en el
futuro de la empresa y en sus trabajadores» (OIT: The role of public employment
services in the manpower redeployment process: The case of six countries, Servi-
cio de Administracién del Trabajo, documento niim. 19, pag. 7). La formacién
suele impartirse por intermedio de los organismos publicos pertinentes o en vir-
tud de contratos celebrados con organismos privados reconocidos por el Estado.
Mientras dura la licencia de formacidn, el trabajador sigue estando legalmente
empleado y, una vez concluida la formacion, se le confiere un plazo para decidir
si desea reincorporarse a su antiguo puesto. Algunas veces se ofrece también
readaptacion profesional en previsién de una separacion inminente, a fin de
ayudar a los trabajadores a encontrar otro empleo. También se los aconseja en
cuanto a la conveniencia de que se acojan a la jubilacion anticipada o de que
opten por la readaptacién profesional, segin las aptitudes del interesado y las
perspectivas del mercado del trabajo.

Lo mds corriente hoy en dia en muchos paises consiste en lograr que todos
los interlocutores sociales, principalmente los empleadores y los circulos empre-
sariales, participen en la capacitacion del personal con miras a su redistribucion.
Los consejos de la industria privada (PIC) de los Estados Unidos constituyen un
ejemplo bien conocido de esta modalidad de participacion. Se asocian a las
empresas y a la comunidad local en la tarea de vigilar el mercado del trabajo y
planificar los servicios de formacién y de ayuda para los trabajadores expulsados
de sus puestos de trabajo, los jovenes y los grupos que tienen dificultades para
encontrar un empleo. En el Reino Unido, los consejos de formacion y de empre-
sa (TEC), entidades privadas de reciente creacion dirigidas por los empleadores,
ofrecen formacién relacionada con el empleo, capacitacion para el desarrollo de
la empresa y capacitacioén para jovenes. Dichos consejos estdn financiados direc-
tamente con subvenciones publicas.

En Europa occidental, los Estados Unidos y el Canadd, algunas grandes
empresas, actuando en prevision de posibles despidos a gran escala, ayudaron en
ciertas ocasiones a sus trabajadores a encontrar otro empleo, sufragando los cos-
tos de la readaptacion profesional dispensada fuera de la empresa y de los servi-
cios de empleo en otras empresas y de colocacion. Pero esta solucién constituye
una excepcion, v ademas son muy elevados los costos relacionados con su orga-
nizacion.

Todas estas iniciativas en materia de readaptacion profesional y de redistri-
bucién del personal estdn en consonancia con la Recomendacion sobre desarro-
llo de los recursos humanos, 1975 (mim. 150), cuyas disposiciones preconizan
que cuando una industria esté declinando convendria que sus trabajadores
pudieran obtener una orientacion y una formacion profesionales que faciliten su
readaptacion y les permitan encontrar nuevo empleo. En el texto se reconoce, no
obstante, que ciertos factores, como la edad de los trabajadores y el nivel de
educacién, pueden coartar el éxito de la readaptacion profesional, y que en tal
€aso son precisos otros servicios de ayuda para lograr una buena redistribucion
del personal.
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La redistribucion de los trabajadores en Europa oriental

Los paises de Europa oriental (que engloba aqui a la ex URSS) estdn atrave-
sando por una dificil coyuntura, en la que las transformaciones y las turbulen-
cias politicas han coincidido con la aparicion de nuevos principios normativos
destinados a instaurar en dichos paises el sistema de la economia de mercado. A
medida que avanzaba este proceso se fue desmantelando el CAME, lo que a su
vez acarred la reduccion del comercio interno de la regidn, y ademas se puso de
manifiesto que muchas de sus industrias tenian un rendimiento particularmente
bajo. Se estima que entre el 20 y el 40 por ciento del personal de las empresas
publicas estd en exceso.

En tales circunstancias, la redistribucion de la mano de obra sobrante en las
empresas menos productivas aparece como algo inevitable. Es de lamentar que,
contrastando con los paises de la OCDE que debieron reestructurar sus econo-
mias en los dos ultimos decenios, la Europa oriental atraviese simultaneamente
una crisis financiera aguda. En efecto, no se dispone en esta region de los abun-
dantes recursos con que conté Europa occidental para redistribuir a los trabaja-
dores y crear nuevas actividades econdmicas.

El aspecto positivo de la cuestion es que la region puede sacar provecho de la
muy rica experiencia de los paises de la OCDE, asi como también de algunos
paises en desarrollo que experimentaron dificultades semejantes. Otro lado posi-
tivo es que los paises de Europa oriental poseen una larga tradicidon en materia
de servicios sociales y del empleo que podrdn ser transformados en redes de
seguridad, evitdndose asi que los problemas econémicos se conviertan en una
auténtica catastrofe social.

También es alentadora la existencia de una gigantesca red de instituciones
de educacion vy de formacién experimentadas y de alto nivel. Empero, dichas
instituciones deberdn sufrir una transformacién radical para seguir siendo ope-
rativas.

En primer lugar, deberdan adaptar sus programas a las nuevas condiciones.
Hasta una fecha reciente, el 80 por ciento de los educandos matriculados apren-
dian oficios industriales y agricolas, de lo cual se infiere la importancia de la
industria electromecénica pesada para estos paises. En cambio, es practicamente
inevitable que el sector de los servicios, hoy exiguo por demads, sea el que registre
el crecimiento mas rapido en materia de empleo, e incluso el unico que crezca.
Las instituciones de formacién deberdn someterse a una reorganizacion total
que las capacite para impartir una formacion en el sector terciario. Asimismo,
en lugar de atender, como hasta hoy, las necesidades de las grandes empresas
industriales, estas instituciones deberdn ocuparse con cardcter prioritario de las
pequenas empresas, e incluso de preparar a los trabajadores para ejercer un
empleo independiente. Por la misma razén, una parte de sus recursos deberd
transferirse, en detrimento de la formacién inicial, a la readaptacion profesional
de los trabajadores que se vean obligados a cambiar de oficio o de empresa.

La adopcién del sistema de la economia de mercado significa también que se
deberdn fomentar todas las disciplinas relacionadas con la gestion administrati-
va. Es probable que crezca la demanda en materia de servicios de contabilidad,
banca, seguros, comercializacion y finanza. Ademads, serd necesario emprender
una ingente labor para actualizar los conocimientos de los instructores, o susti-
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tuirlos por personal competente, asi como para preparar materiales didécticos y
programas pedagoégicos.

También en las esferas de la organizacién y de la financiacién deberdn
hacerse cambios profundos. Los centros de capacitacion profesional dependian
esencialmente de la financiaciéon publica y de la participacion voluntaria de las
empresas, que se ocupaban de la vertiente practica de la formacién. Ahora bien,
por una parte, las finanzas publicas estdan hoy muy debilitadas por la crisis eco-
némica y, por otra, las empresas con exceso de personal son muy reacias a capa-
citar a jovenes que posteriormente no van a emplear. Por ultimo — pero ello no
resta importancia al dato —, estas instituciones no estan equipadas para adaptar
sus programas de formacion a la demanda, como se indica en parrafos anteriores
del presente capitulo.

Algunos paises estdn en condiciones de realizar los cambios necesarios con
mayor holgura, pues sus problemas son menos graves. En otros faltan a veces la
voluntad y la capacidad politica para llevarlos a cabo. Ademads, no existe una
féormula unica para modificar estos sistemas de formacion, si bien es dable
esquematizar algunas tendencias muy generales.

Se esta estudiando la posibilidad de hacer pagar a los educandos de los cen-
tros de formacion una cuota de matricula, y en algunos casos aislados, como, por
ejemplo, en Rumania, ya se ha adoptado esta férmula. En varios paises se estd
considerando la imposicién de impuestos o gravamenes sobre la ndmina sala-
rial. En otros se contempla poner en pie unos planes de mayor especificidad,
como los vigentes en Francia y en América latina. También ha comenzado a
discutirse la instauracion de mecanismos que vinculen la financiacion de la for-
macion con la colocacion de los diplomados en un empleo.

Por ultimo, los planteles de ensefianza suelen conseguir fondos gracias a la
venta de su propia produccion. En esta region, una caracteristica tipica de la
formacién ha sido desde hace muchos afios la de utilizar los talleres de los esta-
blecimientos de ensefianza para fabricar de manera regular productos destina-
dos al mercado. Muchas veces se ha pensado que aumentando la produccion y
comercializindola con més empuje se conseguiria una prometedora fuente de
ingresos suplementarios. Ademds de la fabricacién tradicional de piezas para las
fabricas de tractores cercanas, las escuelas estan diversificando sus actividades y
dedicandose, entre otras cosas, al montaje de computadoras (Uzbekistan), a la
preparacion de frutas en conserva para el mercado (Kirghizia), a la fabricacidon
de tubos de escape para automdoviles (Rumania) y a la instalacion de servicios de
hospedaje para el turismo (Kirghizia).

En general, hay consenso respecto a la necesidad de adoptar politicas en este
sentido, pero lo cierto es que se las esta aplicando muy lentamente.

Exito en la readaptacion de los trabajadores despedidos

(En qué grado han sido eficaces los programas de redistribucion y readapta-
cion profesional de los trabajadores? ;Qué experiencias se han hecho en los pai-
ses industrializados adelantados en materia de politicas de redistribucion del
personal que también puedan ser de utilidad para Europa oriental ?

Las evaluaciones de los programas que se han efectuado hasta la fecha arro-
jan resultados variados. En un reciente estudio sobre los programas para traba-
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jadores despojados de sus puestos de trabajo de los Estados Unidos, Canadd v
Australia (Leigh, 1990) se intentaba determinar cudles eran las mejores modali-
dades de formacidn, y si ésta beneficiaba a algunos grupos mds que a otros. Se
llegd a la conclusion de que la asistencia en la busqueda de un empleo influia
poderosamente en varios parametros del mercado del trabajo, permitia una
intervencidén instantanea antes de que los trabajadores se dispersaran después
del despido y de los cierres de fabricas y, considerando su bajo costo por traba-
jador, hasta resultaba barata. En dicho estudio se indicaba que la asistencia en la
biisqueda de un empleo debia ser el componente esencial de todo servicio de
asistencia durante el periodo de ajuste que se ofrecia a los trabajadores objeto
del estudio; se formulaban reservas en cuanto a la eficacia en funcién de los
costos de la formacién en la escuela y de la capacitacion en el puesto de trabajo;
y se seflalaba que el adiestramiento debia ofrecerse con parsimonia, para satisfa-
cer necesidades bien determinadas, y unicamente en caso de que los recursos
necesarios para la formacidn estuvieran disponibles en el propio lugar. Es atin
mads dudosa la utilidad de los programas de ensefianza correctiva que acompa-
fian a la formacion. Como se ha indicado en otra seccion del presente capitulo,
la que lleva por titulo «La capacitacion profesional elemental», la experiencia
realizada en los Estados en materia de programas de ensefianza elemental de un
oficio ha sido decepcionante.

A tenor de la OCDE (1986, parrafo 86), los programas de readaptacién pro-
fesional tienen que ir acompafnados de una labor de asesoramiento y resultan
mas eficaces para algunos trabajadores asignados a otros puestos y empresas que
para otros. Los interesados suelen preferir la formacién en la empresa o en el
tajo a la formacién dispensada en una instituciéon docente. Por lo general, estos
programas han contado con una participacion menor de la esperada.

Entre los ultimos hallazgos, uno de los mas interesantes ha sido el efecto
positivo relativamente mayor de algunos programas en las mujeres que en los
hombres, sobre todo cuando se comparan sus ingresos percibidos antes del pro-
grama y con posterioridad al mismo. También se comprobd que la participacion
de los empleadores en los programas puede mejorar considerablemente las pro-
babilidades de que los beneficiarios encuentren un empleo. Muchas veces los
empleadores se muestran dispuestos a participar en los programas de perfeccio-
namiento instituidos por el Estado en beneficio de su personal, y ello tal vez
porque la empresa busca obtener algun beneficio imprevisto en la medida en
que es el Estado el que subvenciona la formacion (Leigh, 1990). Al otorgar sub-
venciones a las empresas con miras al perfeccionamiento del personal, algunos
paises europeos se aseguran previamente de que estas empresas aprueben los
planes concebidos para la modernizacidon tecnoldgica de la propia empresa y
acepten la utilidad de recibir una ayuda del Estado. En tales casos, las subven-
ciones salariales se destinan a financiar los programas de perfeccionamiento de
las calificaciones.

Los trabajadores de edad

Hay pruebas abundantes (Plett, 1990) de que los trabajadores de edad pue-
den resultar muy beneficiados con los programas de formacion y readaptacion
profesionales, que les dan mejores posibilidades de conservar su empleo, de ocu-
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par otros puestos de trabajo o de asumir nuevas responsabilidades en la misma
empresa, o incluso de encontrar empleo con otro empleador. Esto rige para
muchos paises industrializados en los cuales la poblacion estd envejeciendo a un
ritmo muy rapido.

Muchas veces se piensa que los trabajadores de edad son uno de los grupos
mas vulnerables del mercado laboral, en razon de su edad, de su escaso nivel de
educacion y de formacién, de su capacidad de adaptacién supuestamente menor
y de su capacidad de asimilacién limitada. Sin embargo, segun se desprende de
investigaciones recientes, estas hipdtesis carecen de todo fundamento.

Existen ciertas ideas estereotipadas sobre los trabajadores de edad, algunas
de ellas negativas y otras positivas. Por lo general, se sostiene que es mds dificil
formar a estos trabajadores, que son menos capaces de seguir el ritmo de la
evolucion tecnoldgica, que tienen una mayor predisposicion a sufrir accidentes,
que tienen menos posibilidades de ser ascendidos y que estan menos motivados.
Por otra parte, se los considera cumplidores, cooperativos, responsables, dignos
de confianza v bien informados. En realidad, se ha demostrado que la edad
avanzada apenas influye en los rendimientos laborales. Mantener e incluso
mejorar el rendimiento de un trabajador por medio de la diversificacién de las
tareas o de la formacién es algo que puede hacerse a todas las edades.

Pero se sigue pensando que los trabajadores de edad representan una carga y
que deben ceder su lugar a los jévenes. Ahora bien, algunos empleadores se estan
dando cuenta de que muchas veces los trabajadores de edad son excelentes en su
trabajo. A titulo ilustrativo, la Grumman Corporation, de los Estados Unidos,
debia despedir a diecisiete mil trabajadores, y para decidir sobre quiénes recae-
ria esta medida utilizo el criterio del rendimiento laboral. Contrariamente a lo
esperado, la edad media del personal aumenté de treinta vy siete, antes de los
despidos, a cuarenta y cinco, posteriormente a los mismos, lo que permite pen-
sar que los trabajadores de edad se desempefian muy bien en sus ocupaciones.
Otros estudios al respecto indican que los trabajadores de edad que pasan a
desempenar funciones nuevas o mas estimulantes pueden mantener o mejorar
su productividad, incluso cuando son de edad avanzada.

Los empleadores que estan dispuestos a hacer oidos sordos a las ideas este-
reotipadas pueden obtener grandes ventajas si capacitan a los trabajadores de
edad:

— Las empresas pueden capacitar a sus trabajadores de edad, cuyas costum-
bres, lealtad y otros méritos conocen vya.

— Muchas veces, a la empresa le sale mds barato ofrecer capacitacién en el
puesto de trabajo a un trabajador de edad, que va estd familiarizado con la
empresa.

— La readaptacién profesional de un trabajador de edad puede ser menos cos-
tosa para la empresa que contratar a un trabajador joven, por lo que se refie-
re a los costos de la reasignacion v de la pensién.

— Al capacitar a sus propios trabajadores de edad, la empresa puede mejorar
su prestigio ante la clientela y el ptiblico en general, especialmente en una
sociedad en que la poblacion de edad estd adquiriendo cada vez mas poder
politico.
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Sin embargo, la formacién de los trabajadores de edad no puede ser la mis-
ma que la de otros grupos de edad, pues, como se¢ ha indicado en estudios recien-
tes, debe tener en cuenta ciertas caracteristicas y actitudes de las personas a
quienes estd destinada. Las personas de edad quieren que se las tome en serio; es
posible que ya no se adapten facilmente a una formacién de tipo oficial; cono-
cen el valor del tiempo y no lo pierden; tienden a creer casi todo cuanto se ha
dicho sobre sus aptitudes y capacidades, supuestamente inferiores, lo cual puede
hacerles perder confianza en si mismos. En términos generales, los programas de
capacitacion deberian tener en cuenta la experiencia laboral y los conocimientos
practicos de los trabajadores de edad.

Las actividades de formacion relacionadas con el trabajo, en beneficio de los
trabajadores de edad, han sido escasas o, por lo menos, dificiles de catalogar.
Son algo mads corrientes en los Estados Unidos, Canadd y Japdn que en los
demads paises. En el Japon, el Gobierno costea la formacion de los trabajadores
de edad durante seis meses, si los empleadores siguen empledandolos, y a veces
incluso ofrece cursos de readaptacion profesional en sus propios establecimien-
tos de formacion. En los Estados Unidos y el Canad4 hay algunos buenos pro-
gramas de colocacion para los trabajadores de edad que tienen ingresos modes-
tos, vy entre las actividades que ofrecen hay a menudo cursos de formacién de
readaptacion. En estos programas hay una buena dosis de colaboracién triparti-
ta, y algunos de ellos se llevan a cabo a nivel de la comunidad y en zonas en que
se han producido o estdn por producirse despidos masivos. Los programas de
readaptacion profesional se centran en el desarrollo de las calificaciones necesa-
rias para los sectores comerciales en expansion, y cuentan con servicios de ase-
soramiento muy activos. Las instituciones privadas encargadas de llevar a cabo
estas actividades logran a menudo colocar en un empleo entre el 80 y el 90 por
ciento de los trabajadores de edad que se beneficiaron de ellos.

En virtud de su labor de investigacién, la OIT ha sefialado una serie de
actividades que podrian realizar los gobiernos, los empleadores, los sindicatos y
los propios trabajadores de edad, a fin de mejorar sus perspectivas en materia de
capacitacién y carrera. Por ejemplo, los gobiernos pueden ofrecer a los emplea-
dores estimulos de duracion limitada y orientaciones para el empleo de estos
trabajadores. Por su parte, los empleadores pueden concederles licencias de
estudios a fin de que adquieran nuevas calificaciones, y pueden asimismo adop-
tar horarios de trabajo variables y adaptar sus instalaciones a las necesidades de
los trabajadores de edad.

Por ultimo, la poblacién de edad debe cobrar conciencia de la importancia
de los cursos de perfeccionamiento de cara a los rdpidos cambios tecnoldgicos
que se estan produciendo, asi como de su propia responsabilidad para sacar
provecho de las posibilidades de formacién disponibles. Con ello evitaran que
las vicisitudes econdmicas provoquen graves perturbaciones en sus vidas y
podrdn llevar mejor las riendas de su destino y de su bienestar personal.

MEDIDAS INNOVADORAS EN MATERIA DE FORMACION
TOMADAS EN PAISES EN DESARROLLO

;Qué medidas se deberian tomar en los paises en desarrollo en materia de
educacion y formacion para hacer frente a la expansion del sector no estructura-
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do y al vestiginoso aumento del subempleo que son consecuencia directa del
ajuste estructural? En la presente seccién se examinan algunas reacciones de
cardcter innovador a la crisis y al ajuste que se observan en paises africanos. En
otras partes del mundo se estan realizando experiencias andlogas.

Rentabilidad de la formacion profesional de tipo institucional

En casi todos los paises mas pobres son muy pocos los alumnos que se bene-
fician de la formacion profesional oficial; por ejemplo, la concurrencia sobrepa-
sa apenas el 1 por ciento de los nifios en edad de asistir a la escuela de Maurita-
nia, y es del 2,4 por ciento en Cdte d’Ivoire. Segun un estudio del Banco Mun-
dial (1988) referente a treinta y nueve paises, el 91 por ciento de los alumnos
asisten a cursos de ensefianza general y tan solo el 6 por ciento a cursos de
ensefianza secundaria técnica.

La formacidén profesional que se imparte en instituciones puede ser costosa,
pues los edificios y el material utilizado en los talleres y laboratorios son eviden-
temente mads caros que los de los establecimientos escolares ordinarios. También
suponen mayores costos la necesidad de emplear a muchos maestros especializa-
dos y el hecho de que los coeficientes de matricula no bastan para sacar el méxi-
mo provecho de los recursos humanos y materiales. Esta situacién se plantea
especialmente en Africa, donde el numero de educandos de los establecimientos
de ensefianza profesional es, en general, bajo frente a la capacidad instalada.

A raiz de una evaluacién recientemente efectuada en la ensefianza secunda-
ria técnica de Kenya se descubrié que los costos de funcionamiento de la capa-
citacion en oficios y profesiones de la industria representaban el doble de los de
los demds tipos de educacidén y de formacidén. El monto de las inversiones por
alumno era entre cinco a seis veces superior. En Sierra Leona, el indice corres-
pondiente a los costos unitarios totales era de 44 para la ensefianza general y de
155 para la ensefianza profesional, mientras que para toda la ensefianza secun-
daria, tanto general como profesional, era de 100. La Oficina Nacional de la
Formacion Profesional (ONFP) de Cote d’Ivoire sefiala que el curso de dos afios
de duracion que permite obtener un certificado de aptitud profesional (CAP) en
mecédnica en sus centros de capacitacién automotriz tiene un costo anual de
5 700 dolares estadounidenses por estudiante, sin contar el alojamiento.

Estos programas no suelen ser muy rentables en razén de su costo excesivo.
Efectivamente, en Liberia el rendimiento con relacion al costo de la ensefianza
general es, mds o menos, un 50 por ciento superior al de los establecimientos de
ensefianza secundaria que imparten formacién profesional (Psacharopoulos,
1985). En la Republica Unida de Tanzania es aproximadamente 100 por ciento
superior. (El rendimiento con relacién al costo se obtuvo calculando el costo
total de la formacion y compardndolo con los ingresos obtenidos por personas
capacitadas, habiéndose tomado como grupo testigo a un grupo de personas que
no habian recibido ninguna capacitacion.)

A juzgar por los datos que aparecen en parrafos anteriores, en muchos de los
paises pobres el costo de la formacidn profesional de cardcter oficial no guarda
proporcion con los resultados esperados. El Centro Interafricano de Investiga-
ciones y de Documentacién sobre la Formacion Profesional (CIADFOR), de la
OIT, organizo recientemente en Abidjan una mesa redonda a la que asistieron
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jovenes joyeros que se habian capacitado en el sector no estructurado y joyeros
que habian obtenido los certificados de aptitud profesional que otorga el Centro
de Capacitacion en Joyeria de Abidjan. Los investigadores de dicho centro llega-
ron a las conclusiones siguientes:

— En los talleres del sector no estructurado, el aprendizaje abarca todos los
aspectos del oficio y es mds completo que la capacitacién oficial.

— El joyero capacitado en el sector no estructurado tiene mayores posibilida-
des de encontrar un empleo (mientras que muchos de los jovenes diploma-
dos del Centro de Capacitacién estaban desempleados).

— El joyero capacitado en el sector no estructurado ha tenido contactos con la
clientela y domina las técnicas de la negociacién.

El CIADFOR estudidé también el caso de los carpinteros de Cote d’Ivoire y
llegé a la conclusion de que el aprendizaje tradicional es mucho més rentable
que la capacitacion oficial impartida en los centros. En pleno periodo de ajuste
estructural y recortes presupuestarios no puede esperarse que estas ultimas insti-
tuciones ofrezcan soluciones radicales a los problemas de la capacitacién y la
redistribucion del personal. Es preciso que introduzcan cambios fundamentales
en sus objetivos de capacitacion, sus fuentes de financiacion y sus modos de
funcionamiento.

Cambios en las instituciones de formacion. tres casos de éxito

El cambio es una medida que desconcierta a las instituciones de caricter
burocrdtico que acostumbran alimentar sus presupuestos con fondos proceden-
tes del tesoro publico, independientemente de los resultados que obtengan. De
ahi que sea preciso hacerlas reaccionar, disminuir su resistencia al cambio e
inducirlas a superar su estado de «petrificacion». A estos efectos, la crisis eco-
némica puede hacer las veces de catalizador. Los recortes presupuestarios pue-
den obligar a las instituciones a hacerse cargo de su propio proceso de ajuste
estructural. En tal caso, su fuente de financiacién no proviene va de los fondos
proporcionados de oficio por las autoridades publicas, sino de una bisqueda,
sometida a las leyes de la competencia, de fondos de otra procedencia. El ajuste
estructural puede impeler a las instituciones a estar més atentas a la demanda,
mads orientadas al empleo y mds dispuestas a atender las necesidades de los sec-
tores productivos de la economia. Pero muchas instituciones no logran sobrevi-
Vir a unos recortes presupuestarios draconianos, de modo que son contados los
casos que se han visto coronados por el éxito. Los tres ejemplos que se traen a
colacion lineas abajo ilustran reacciones eficaces ante la necesidad del cambio.

El Centro Kaffrine del Senegal. Fue en sus origenes un centro de capacita-
cidn publico que hasta fines del decenio de 1970 conté con el apoyo de la OIT. A
principios de los afios ochenta, el programa de ajuste del FMI abligé al Estado a
reducir sus asignaciones presupuestarias destinadas al centro, de modo que éstas
fueron recortdndose progresivamente hasta dejar a la institucion casi al borde de
la desaparicion.

La diligencia de un director dindmico fue decisiva para la supervivencia del
centro, pues supo entablar contactos e impulsar acciones comunes con la Cama-
ra de la Artesania y otros circulos profesionales. A raiz de ello se reestructuraron
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los programas y se organizaron breves cursillos de capacitacién practica para
artesanos y trabajadores en varias empresas. El aprendizaje en talleres se combi-
no con sesiones de formacion celebradas en el centro. Algunos empresarios que
montaron su empresa tras haber terminado los cursos recibieron becas del
USAID. Ademads, el centro lleva a cabo una labor de asesoramiento y consulta
entre los artesanos que han completado su capacitacion.

La experiencia del Centro Kaffrine constituye un buen ejemplo de estrategia
de supervivencia aplicada en una institucién de capacitacion, que se basa pura y
exclusivamente en el establecimiento de unas relaciones mas estrechas con los
artesanos y sus asociaciones profesionales. Estos vinculos fueron lo suficiente-
mente fuertes para atraer los recursos financieros necesarios y generar un canje
de informacion sobre el funcionamiento de los programas de capacitacion.,

El Centro Africano de Gestion y Perfeccionamiento del Personal de Direccion
(CAMPC). Este centro, que tiene su sede en Abidjan, Cote d’Ivoire, funcioné
durante muchos afios con el patrocinio v la financiacién de la Organizacion
Comun Africana, Malgache y Mauriciana (OCAM), organismo subregional de
cardcter intergubernamental. Al desaparecer la OCAM subitamente hace unos
afios, se esperaba que el CAMPC también se disolviese. Antes bien, se reorgani-
z0 rapidamente y se convirtio en una empresa privada, que funcionaba con unos
costos reducidos y elaboraba productos utiles para el mercado local. Hoy en dia
su personal estd compuesto por diez personas, entre las cuales hay dos maestros
empleados con cardcter permanente y un director general. Su nuevo programa
de dieciséis meses de duracion para la obtencidn de una maestria en administra-
cién de empresas (MBA) tiene una muy alta rentabilidad en funcién de los cos-
tos. Los educandos pasan tan sélo cuatro meses (500 horas) en el recinto univer-
sitario de Abidjan, y cumplen los doce restantes en una empresa. Durante los
seis primeros meses siguen un curso por correspondencia sobre técnicas basicas
de gestion de la empresa, y durante los ultimos seis meses, una vez terminados
los cursos en régimen de internado, en Abidjan, se dedican a resolver un proble-
ma de gestion que puede presentarse en su empresa, poniendo para ello en apli-
cacion las teorias aprendidas durante los cursos. Por ultimo, deben presentar
ante un jurado de examen una memoria cuyos datos se utilizan posteriormente
para elaborar estudios monograficos sobre temas pedagogicos.

Formacion simultaneada con la produccién en Ghana. Ghana ofrece un ter-
cer ejemplo de adaptacidn de la formacion de cardcter institucional a las necesi-
dades del sector no estructurado. Esto pudo realizarse en virtud del Programa
estatal de accidn para reducir los costos sociales del ajuste (PAMSCAD), progra-
ma que comprende veintitrés proyectos, uno de los cuales centra sus actividades
en la construccion y rehabilitacion de viviendas rurales. Este proyecto utiliza
materiales pedagdgicos locales mejorados v se basa en el enfoque de la forma-
cion simultaneada con la produccion. Dos entidades se encargan de la aplicacion
de los proyectos, a saber: por una parte, el Departamento de Viviendas Rurales
e Industrias Caseras y, por otra, los centros comunitarios integrados para el
aprovechamiento de las competencias (ICCES). Cada una de estas entidades
tiene bajo su vigilancia a veinticinco grupos de formacién integrados por
entreveinte y veinticinco operarios, que son al mismo tiempo cursillistas,
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y que forman un pequefo centro de produccion de materiales de construccion
y una unidad de construccidén y rehabilitacién de viviendas en beneficio de
varias aldeas circundantes.

Este proyecto estd concebido para las poblaciones de bajos ingresos donde la
vivienda escasea v es de malas condiciones, v los grupos destinatarios de la ayu-
da que se presta en virtud del mismo son los jovenes analfabetos y desempleados
y los que han abandonado los estudios. Los grupos dedicados a la formacién
simultaneada con la produccion utilizan materiales de construccién locales para
edificar y rehabilitar viviendas, generando asi puestos de trabajo y oportunida-
des de perfeccionar las calificaciones. Un grupo de voluntarios y de personal del
Servicio Nacional imparten formacién en el puesto de trabajo. La formacion se
dispensa con arreglo a programas normalizados, dura por lo menos dos anos y
finaliza con un examen de aptitud profesional.

Tanto los ICCES como el PAMSCAD requieren la participacion activa de la
poblacién local. Por ejemplo, antes de instalar un centro, los ICCES piden que la
poblacién beneficiaria proporcione la tierra para su construccion, asi como los
talleres y aulas donde ha de desarrollarse la ensehanza practica. Se le pide tam-
bién que nombre un consejo con facultades decisorias al frente del centro y que
designe a un director encargado de establecer enlaces entre la poblacién y los
ICCES. La aldea suministra alojamiento para los voluntarios y el personal del
Servicio Nacional, mientras que los ICCES proporcionan el material y el capital
generador para la formacién de los instructores.

Los clientes del PAMSCAD deben abonar el 10 por ciento del costo total de
rehabilitacién de su vivienda, y, por su parte, el PAMSCAD aporta el 90 por
ciento restante en forma de materiales y calificaciones técnicas.

Aprendizaje: dificultades persistentes y nuevas perspectivas

Ante una coyuntura economica dificil resurge por lo general la idea del
aprendizaje, ya sea de una forma o de otra. Cuando se desata una crisis econo-
mica, obtener fondos publicos para la formacién se convierte en una empresa
mds ardua y también se agrava el desajuste entre la formacion y la demanda de
calificaciones del mercado. El aprendizaje viene a atenuar estos dos problemas.
En primer lugar, porque es mucho menos oneroso para las arcas piublicas que
otras formas de capacitacion, puesto que el aprendiz y su empleador se reparten
la mayor proporciéon de los gastos. En segundo lugar, porque tiene la ventaja de
que la decisién en cuanto al tipo de formacion que ha de dispensarse se toma
después de que el aprendiz ha obtenido su puesto, y esto significa que se le
capacita para un puesto que ya existe y le pertenece, lo que permite eliminar
todo desajuste.

En Africa v en otras partes del mundo se ha probado el aprendizaje oficial,
es decir, el que es objeto de un contrato establecido por escrito, en el cual se
cumplen todos los requisitos legales. Pero, lamentablemente, los resultados obte-
nidos son por lo general decepcionantes. Se traté de crear un «sistema dual», a
semejanza del modelo alemén, pero fracasé por haber tropezado con cortapisas
de cardcter econdmico v cultural. Las disposiciones legales son por lo general
mas estrictas para los empleadores, y €stos son cada vez mads reacios a emplear a
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aprendices. Ademds, la logistica del funcionamiento del sistema tiende a impo-
ner una carga excesiva a su propia administracion. Estos problemas han preocu-
pado a los organismos de cooperacion alemanes, interesados en encontrar ver-
siones mas adaptables de este modelo de formacion, por otra parte asaz conve-
niente y eficaz.

A pesar de todo, el aprendizaje no oficial, que se basa en la comunicacién
oral y tiene sus raices en la tradicion artesanal, se halla en pleno auge, fenémeno
que también ocurrié en el pasado. Segin un estudio de la OIT (Maldonado y
Boterf, 1985), el 84 por ciento de los pequeiios empleadores de los paises africa-
nos de habla francesa habian aprendido su oficio mediante el aprendizaje tradi-
cional. A tenor de otro estudio (Aryee, 1976), se daba la misma proporcién en
Ghana y el 58 por ciento en Zambia. El aprendizaje tradicional resiste la com-
paracion con la ensefianza técnica de tipo institucional en lo que se refiere a la
calidad de la formacion y al nimero de personas que encuentran empleo al cabo
de la formacién. Adema4s, es mucho méds barato, pues los padres del aprendiz
pagan al artesano unos derechos que en su totalidad no suelen exceder de 150
ddlares estadounidenses por alumno.

Es de lamentar que practicamente en todos los casos la formacidn sea super-
ficial, incompleta y poco metodica. Carece muchas veces de contenido tedrico y
no transmite con claridad los principios de la tecnologia moderna ni los concep-
tos abstractos. La OIT ha estado estudiando dltimamente la posibilidad de
mejorar el aprendizaje tradicional para que éste ofrezca una respuesta adecuada
y rentable en funcién de los costos a los problemas que en materia de educacién
y formacién se plantean en los paises en desarrollo agobiados por la crisis econo-
mica.

Casi ninguna de las leyes por las que se rige el aprendizaje tiene presente el
hecho de que la sociedad no puede contar con la buena voluntad de las artesanos
si el propio sistema conlleva una amenaza para su sustento. Con objeto de refor-
zar el sistema, las autoridades publicas deben compensar a los artesanos por
todos los costos suplementarios que les impongan. En efecto, si la capacitacion
de un aprendiz tiene un costo superior a los ingresos obtenidos con su trabajo,
los artesanos optaran simplemente por no emplear a mas aprendices.

Segun un estudio efectuado en Yaundé, Camerin (Demol y Nihan, 1982),
los artesanos que emplean a aprendices dedican aproximadamente el 10 por
ciento de su tiempo a capacitarlos. Conociendo los ingresos medios del artesano
puede calcularse facilmente el monto justo de la subvencién que se les deberia
abonar para remunerar su labor de capacitacion. Si las autoridades publicas pre-
tendieran que los artesanos dedicaran otro 10 por ciento mds de su tiempo a
mejorar la capacitacidn, éstos esperarian una compensacion por el nuevo esfuer-
zo. Aun asi, segun unas estimaciones aproximadas, el costo por estudiante segui-
ria estando muy por debajo del de la ensefianza en un centro de capacitacion
oficial.

Deberia seleccionarse con sumo cuidado a los maestros artesanos que hayan
de beneficiarse de las subvenciones, ajustando su monto a toda mejora, por muy
modesta que sea, del nivel de la capacitacion impartida. Dichas subvenciones
deberian concederse iinicamente con la condicién de que los artesanos mejoren
sus técnicas de capacitacion y de que la calidad de la formacién se mantenga
dentro de limites razonables.



Disposiciones adoptadas en relacion con el ajuste estructural 51

Las subvenciones podrian hacerse efectivas en metalico o suministrando al
artesano materias primas a precios rebajados. Una parte de las mismas podria
consistir también en dinero para los gastos menudos de los aprendices.

En algunos sectores de actividad de Nigeria, como en el de la fabricacién de
muebles y en el de la sastreria, los ingresos que perciben los artesanos por con-
cepto de la capacitacion de aprendices son superiores a los que les aporta su
actividad comercial. Estos talleres se han convetido practicamente en verdade-
ras instituciones de capacitacion, razéon por la cual la formacién que alli se
imparte deberia tornarse mas profesional y de mejor calidad.

La falta de una vertiente que abarque clementos de teoria y de conceptuali-
zacién, de que adolece la férmula del aprendizaje, constituye un impedimento
para su progreso. En Africa, los programas que actualmente se aplican tienden a
ser superficiales, se basan en técnicas de comunicacion oral y no ensefan a leer y
escribir ni a hacer cdlculos matemadticos, sino que se limitan a transmitir unas
competencias, practicas y técnicas que ya forman parte del acervo econémico.
Es preciso llevar a cabo una modernizacion tecnoldgica en forma de adquisicion
de nuevos conocimientos y competencias pertinentes para la cultura de cada
pais que se adapten a su sistema docente y econdémico. Se impone con urgencia
la necesidad de armonizar el antiguo sistema tradicional con las modalidades
modernas, verdadera esencia del sistema dual. La mejor forma de hacerlo es
completar la capacitacion que se imparte actualmente en el puesto de trabajo
con la organizacion de cursos tedricos y remunerar a los maestros artesanos para
que mejoren sus métodos de capacitacion.

Ampliacion de las actividades de formacion del sector no estructurado

Los artesanos conforman una especie de aristocracia dentro del sector no
estructurado. Poseen por lo general algunos bienes de capital y emplean a unos
cuantos trabajadores. Los microempresarios independientes, que trabajan por
cuenta propia y son en particular mujeres, por lo demds mayoritarios en este
sector, se encuentran en una situacién mds problematica, pues casi todos tienen
un bajo nivel de educacion, al punto de ser muchas veces analfabetos. Dadas
estas circunstancias, jcudl es la capacitacion mds adecuada para ellos?

Las autoridades publicas no suelen estar ni preparadas ni dispuestas para
acudir en ayuda de estos grupos, que, por otra parte, tampoco darian siempre
buena acogida a lo que consideran como una injerencia. Las iglesias, las ONG y
las fundaciones privadas despiertan menos sospechas o recelos, y ofrecen una
gama de servicios mds completa: concesion de créditos, actividades culturales,
actividades recreativas y de alfabetizacién, educacion social y civica, e informa-
cion sobre la salud y la vida familiar. En algunos casos fomentan también las
virtudes morales del ahorro, 1a honestidad y la responsabilidad individual, prin-
cipios esenciales de toda prdctica comercial digna de ese nombre. Contrariamen-
te a lo que suelen hacer los centros de formacion publicos, también tratan de
hacer participar a los estudiantes en la concepcion y la ejecucioén de los pro-
yectos. >

Por esta razon, algunas instituciones de formacion progresistas de Africa han
comprendido las ventajas de ofrecer una capacitacion en el sector no estructura-
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do, en colaboracion con los organizaciones que ya han establecido contactos con
personas y empresas de dicho sector.

Cabe citar, a titulo de ejemplo, al Centro de Gestiéon de Empresas de Cote
d’Ivoire, con sede en Abidjan, y al Instituto Panafricano de Desarrollo, que
mantienen una estrecha colaboracién con las ONG (como, por ejemplo, con el
Centro Internacional de Desarrollo para la Mujer Africana (CIFAD)). Analoga-
mente, el Instituto de Desarrollo Gerencial de Banjul (Gambia) emprendid en
1988 un programa de capacitaciéon para personal dirigente destinado a los
empresarios del sector no estructurado, en estrecha colaboracion con las asocia-
ciones de trabajadores y de empresarios. En Dar es-Salaam, el Fondo de Des-
arrollo para Jévenes de la Republica Unida de Tanzania, una ONG nacional,
colabord en 1990 con el Instituto de Gestion Financiera para capacitar a instruc-
tores y a empresarias. Las instituciones de formacién pueden ofrecer a las ONG
materiales diddcticos adaptados y capacitar a sus voluntarios; por lo general,
estos materiales han sido probados y se han evaluado su eficacia v su rentabi-
lidad.

Otro buen ejemplo de capacitacién concebida con fines especificos es el
método popular de capacitacién en administracion (Grassroot Management
Training, GMT) destinado a los microempresarios del sector no estructurado, en
su mayoria mujeres que tienen un nivel de instruccién bajo. En virtud de este
método, basado en el juego de dramatizacidn, se utiliza un centenar de dibujos
que se exhiben con ayuda de un retroproyector. Por intermedio de los dibujos y
de las escenas representadas se pretende transmitir principios de gestion muy
sencillos. Se ilustran por lo general las calles, el mercado o los talleres locales,
escenas dignas de crédito y comprensibles para los participantes, quienes tratan
de imaginarse a si mismos en las situaciones representadas por los dibujos. Se
examinan minuciosamente algunas cuestiones fundamentales, como la forma de
habérselas frente a familiares o amigos que reclaman una parte de ingresos de la
empresa, de ganarse la confianza de los clientes v de fijar los precios de venta.
Los expertos de la OIT capacitaron a los instructores locales, quienes a su vez
formaron a los participantes en las lenguas locales, como el wolof, el kiniarwan-
da, el haoussa, el djerma y el swahili.

En un estudio efectuado por la OIT con el fin de evaluar la experiencia del
método GMT (Niibler, 1992) se obtuvieron resultados sorprendentes, que
demostraban que este método habia contribuido al desarrollo de los recursos
humanos, a la modificacion de las actitudes, al aumento de la motivacion y a la
aplicacion de las técnicas y conocimientos aprendidos. Segun las conclusiones de
este estudio, en un curso de menos de dos semanas de duracidn se habia logrado
cambiar los conocimientos, las actitudes y el comportamiento de las empresa-
rias. Indicadores tangibles sefialan que su actividad comercial se habia benefi-
ciado con la capacitacion.

También quedd demostrado en este estudio que muchas veces los pobres
estan dispuestos a pagar si abrigan la esperanza de que su inversion les reportara
un beneficio. Los participantes no recibieron subsidio alguno para asistir al
seminario; al contrario, tuvieron que pagar un derecho de matricula. Seis meses
mads tarde declararon en una entrevista que estaban dispuestos a pagar por una
segunda sesion de capacitacion. Este resultado tiene importantes derivaciones.
Uno de los principales argumentos que esgrimen las instituciones de capacita-
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cién es que nadie estd dispuesto a asumir el costo de tales actividades de orien-
tacién sociales, y menos aun el Estado, que est4 retirando su apoyo a las activi-
dades de esta clase. El hecho de que los propios participantes tengan que pagar
parece ser una excelente forma de aumentar la independencia financiera y la
orientacién hacia el mercado de las instituciones de formacion, mejorando al
mismo tiempo la productividad y los ingresos de los participantes.



CAPITULO III

RESUMEN Y CONCLUSIONES

En el presente informe se han analizado los efectos que sobre la educacion y
la formacion profesional de muchos paises han tenido los esfuerzos realizados
para hacer frente a la crisis econémica y al ajuste estructural. Al igual que
muchos otros sectores sociales, la educacién y la formacién profesional han sido,
con frecuencia, las que primeramente se han visto afectadas por el recorte de los
gastos resultante de las medidas de ajuste que los gobiernos han tenido que
adoptar, Las repercusiones han sido particularmente graves en muchos paises en
desarrollo, y han redundado en menoscabo de la cantidad y la calidad de las
disposiciones adoptadas en materia de educacién y formacion. En algunos pai-
ses, el capital humano se ha desvalorizado y las posibilidades de recuperacion y
de desarrollo a largo plazo se han visto comprometidas. Ahora bien, en el infor-
me también se apunta que, al final del tinel, puede vislumbrarse un rayo de
esperanza en los paises que estan ejecutando reformas estructurales de sus siste-
mas de educacion y formacién profesional y ajustando sus programas para satis-
facer las nuevas exigencias y aprovechar las oportunidades que se presenten.
Esos paises, entre los que figuran muchos de los industrializados o de los que
estdn en proceso de rdpida industrializacion y algunos de los menos desarrolla-
dos, estdn haciendo todo lo posible, labor por lo demds digna de encomio, por
crear un «circulo virtuoso» que permita la capacitacion de los trabajadores, su
adaptacion al cambio y un aumento de la productividad y los ingresos.

Dado que la educacién y la formacién profesional se financian todavia en
gran parte con fondos publicos, la reduccion de los ingresos del Estado ha oca-
sionado con frecuencia una fuerte contraccion de los presupuestos de educacién
y formacion, La expansion de la educacion, que sin asomo de duda deberia
seguir gozando de prioridad en los paises cuyo nivel de desarrollo es escaso, ha
quedado interrumpida en muchos casos. A menudo se han recortado los gastos
per cdpita en educacion, lo que, a su vez, ha redundado en una disminucion del
numero de alumnos matriculados y en un empobrecimiento de los resultados
escolares. Los coeficientes de «desercion escolar» son mads elevados, dado que
muchas familias se han visto obligadas a sacar a sus hijos de la escuela al haber
aumentado los gastos directos y el costo de oportunidad de la educacion. A este
respecto, los grupos sociales mas pobres y las mujeres han sido particularmente
vulnerables.

Las devaluaciones monetarias y la inflacion galopante también han infligido
pérdidas considerables a la educacién y la formacion profesional. El costo del
material diddctico ha aumentado vertiginosamente, y los salarios reales del per-
sonal docente y de los instructores han disminuido. A su vez, la calidad de la
educacién y la formacién ha empeorado mucho. El deterioro del mantenimiento
de las infraestructuras escolares, la necesidad de introducir varios turnos en
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muchas escuelas para aprovechar mejor los escasos materiales diddcticos, y el
abandono de la docencia por gran parte del personal calificado han contribuido
a una degradacion ain mayor de los niveles de instruccidn. Las instituciones de
formacion profesional, en particular, han padecido de lleno las dificultades rela-
cionadas con el mantenimiento del equipo y las instalaciones y con la necesidad
de asegurar un suministro constante de materiales diddcticos, que constituyen
herramientas de trabajo esenciales para sus programas orientados hacia el
empleo.

En algunos paises, las empresas asumen una parte considerable de la labor
de formacion. Como consecuencia del estancamiento de la actividad econdmica,
los ingresos vy €l empleo, se han visto obligadas a menudo a recortar sus activi-
dades de formacién en el trabajo. Sin embargo, la formacién profesional impar-
tida en las empresas que estd vinculada a los impuestos sobre néminas o que se
imparte en virtud de obligaciones legales ha dado pruebas de mayor resistencia.

El sector no estructurado y el empleo en el mismo han experimentado un
crecimiento exponencial, ya que, debido a la contraccidén del sector moderno
(principalmente de la administracién piblica y de la industria), muchas personas
han perdido sus empleos en el sector estructurado y la mayor parte de las que
desean integrarse en el mercado del trabajo se han visto obligadas a ganarse la
vida a duras penas fuera de ese sector. Como consecuencia de todo esto, se han
desaprovechado a nivel econémico muchos conocimientos practicos. Las institu-
ciones de formacién, a menudo adaptadas a un mercado estructurado incondicio-
nal, no han podido ajustar los objetivos, programas y métodos de formacién a los
nuevos tipos de empleo y a las necesidades del sector no estructurado, que no para
de crecer.

En el informe también se pasa revista a muchas de las iniciativas y reformas
normativas que se han hecho efectivas para adaptar la formacion profesional y
la educacion a las nuevas necesidades y circunstancias. Algunas de estas innova-
ciones se plasmaron en programas intencionales y planificados, mientras que
otras son el resultado de medidas adoptadas espontdneamente por las empresas
y los individuos. Los ex paises socialistas y varios otros paises han abandonado
la planificacién econdmica centralizada, han iniciado programas de privatiza-
cién y se han esforzado por conseguir que sus mercados de produccion y de
trabajo funcionen de forma mas eficiente. Una de las caracteristicas esenciales
de estas reformas ha sido la adecuacion de la educacién y la formacién profesio-
nal a las necesidades de la economia. Las empresas y las instituciones estdn
tratando de orientarse mds hacia el mercado y de adaptar su produccion y sus
servicios a las exigencias de los consumidores. Las empresas que logran vencer
estas dificultades son las que prosperan en los mercados cada vez mds competi-
tivos de hoy en dia. Ahora bien, la capacidad de adaptacién de las empresas
depende de la calidad de su personal directivo y de sus trabajadores, la cual es
un reflejo de su nivel de educacion y formacién profesional.

Se examinan en el informe algunas reformas ¢ innovaciones destinadas a
armonizar la formacion con las necesidades y prioridades de las empresas. La
participacion de los empleadores en la adopcién de decisiones permite que las
instituciones de formacién se mantengan mas al dia de los cambios en las nece-
sidades de las empresas en materia de calificaciones y de las innovaciones tecno-
légicas que éstas adoptan. Muchos paises estdn delegando los poderes de deci-
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sion a instituciones de cardcter sectorial o relacionadas con la rama de la indus-
tria, que conocen mejor las necesidades de sus clientes. Hoy en dia, numerosos
paises estdn privatizando una buena parte de sus instituciones de formacién
— v, en algunos casos, incluso su sistema de capacitaciéon — con el fin de que
el programa de formacion se ajuste a las necesidades del mercado.

Las empresas constituyen el principal mercado de la educacién y la forma-
cidn, y en consecuencia muchos paises estdn transmitiendo la responsabilidad
en materia de formacion al sector empresarial. Habida cuenta de que muchas
empresas son intrinsecamente reacias a impartir formacion a sus trabajadores,
las autoridades publicas les ofrecen estimulos para que organicen programas de
adiestramiento para su personal. Para promover la formacion en las empresas,
algunos paises les conceden grandes incentivos, con frecuencia basados en los
impuestos sobre nominas. Estas medidas han tenido un éxito considerable y han
permitido aumentar de forma importante la oferta de competencias necesarias.

Sin embargo, lo que tal vez sea mas significativo es el hecho de que las
empresas estdn cada vez mas convencidas de que la formacidn representa una
inversion que puede reportarles grandes beneficios. De ahi que muchas de ellas,
sobre todo las que incorporan innovaciones técnicas voluntariamente, hagan
grandes inversiones en actividades destinadas a la capacitacion del personal.
Ahora bien, la adopcioén de nuevas técnicas debe ir acompafada de innovacio-
nes en la organizacion del trabajo, para lo cual se requiere, a su vez, una mano
de obra mas instruida y capacitada. En los paises que tienen un sistema de for-
macion de tipo «dual», las actividades destinadas a la capacitacion se basan en
el firme compromiso contraido por los coparticipes sociales de proporcionar a
los jovenes la oportunidad de adquirir tal capacitacion. Las empresas empren-
den voluntariamente la parte de formacion que les corresponde, pues se benefi-
cian del trabajo de unos aprendices a quienes pagan una remuneracién modesta
y, en definitiva, de la competencia y los conocimientos adquiridos por €stos
gracias a la simultaneidad de una ensefianza tedrica impartida en establecimien-
tos escolares y de una formacion préctica adquirida en el trabajo que constituye
la caracteristica esencial del sistema de formacién dual.

Dado que las empresas deben ajustar su produccion y servicios a las indica-
ciones del mercado, necesitan disponer de una mano de obra adaptable que
pueda asumir facilmente nuevos tipos de actividad, nuevos planes de trabajo y
nuevas técnicas. La adaptabilidad profesional y funcional propiamente dicha se
estd convirtiendo en uno de los objetivos de la formacién. Ahora bien, esa capa-
cidad de adaptacidon de los trabajadores también implica que deben poseer un
nivel de educacion basica adecuado.

Las exigencias del ajuste estructural y de las innovaciones tecnoldgicas han
revelado que una gran parte de la fuerza de trabajo carece de las aptitudes basi-
cas. En los paises industrializados, en particular, muchas grandes empresas estan
realizando esfuerzos ingentes para subsanar esa carencia. El objetivo es dotar a
sus trabajadores de los métodos conceptuales y de solucién de problemas nece-
sarios que les permitan adaptarse a nuevas formas de organizacién del trabajo y
utilizar de forma eficaz equipos y tecnologias de alto nivel. Esta formacién ha de
tener un interés directo para el trabajador y estar relacionada con su actividad.
De ahi que gran parte de las aptitudes basicas se adquieran por medio del adies-
tramiento practico en el empleo.
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En el informe también se repasan los problemas de ajuste con que se enfren-
tan muchos paises como consecuencia de la zozobra de las industrias anticuadas
y no competitivas y de la contraccién del sector publico. Se deben encontrar
empleos de sustitucion para las personas que han perdido su ocupacion. Ahora
bien, para conseguir buenos resultados en materia de creacién de puestos de
trabajo es menester aplicar politicas estructurales e institucionales que fomenten
el desarrollo econdmico y el crecimiento del empleo. A este respecto, la forma-
cidn, la readaptacion y la asistencia en la busqueda de empleos se consideran
como medidas de politica complementarias, aunque no por ello menos impor-
tantes, que mejoran las posibilidades de que los trabajadores amenazados con el
despido conserven sus puestos de trabajo o encuentren otros empleos. En
muchos paises, la formacién con miras a la redistribucién del personal es a
menudo una esfera en la que colaboran estrechamente los coparticipes sociales.
En los paises en desarrollo, y también en algunos otros, se ha logrado una redis-
tribucién efectiva favoreciendo la adquisiciéon de competencias por los trabaja-
dores despedidos y alentando a éstos a establecerse por su cuenta y dedicarse a
actividades empresariales.

En muchos paises en desarrollo ha aumentado, como consecuencia de la
crisis economica vy el ajuste, el nimero de personas que se dedican, con mas o
menos €xito, a actividades del sector no estructurado al margen de la economia
moderna. Las perspectivas en cuanto a creacion de empleos en la industria
moderna y la administracion publica son muy poco halagiiefias. Existe, por tan-
to, una necesidad urgente de crear empleos de sustitucién que sean productivos
Yy que permitan ganarse la vida de forma decorosa. Esta tarea supone una labor
ingente para las instituciones de formacion.

Estas instituciones deben adaptar sus objetivos, programas y métodos de
capacitacion para satisfacer las necesidades en materia de competencias de las
empresas del sector no estructurado, y establecer nuevos contactos con sus
empresarios. Se citan en el informe algunos ejemplos fructuosos de instituciones
oficiales que han logrado estos propésitos. También se indica que son considera-
bles las posibilidades de aprovechar de forma mas eficaz el talento directivo, los
conocimientos practicos y las competencias de los empresarios del sector no
estructurado para la formacion de sus aprendices. Dado que no se puede esperar
que los empresarios actuen de esta forma a menos que obtengan algin beneficio
econdmico, deberia prestarse a éstos asistencia financiera con el fin de mejorar
la calidad de la formacion. La practica rudimentaria actual de la formacion en el
empleo también deberia mejorarse y complementarse con cursos oficiales en los
que se aprendan las bases tedricas en materia de tecnologia y se adquieran las
competencias y conocimientos mas recientes que estén directamente relaciona-
dos con las actividades del sector no estructurado.

En el informe se analiza en forma sucinta la economia politica de los recor-
tes presupuestarios realizados en varios paises, y se observa que dichos recortes
se han efectuado fundamentalmente a expensas de la educacién basica y de la
formacion profesional. La disminucidn de los recursos concedidos a los estable-
cimientos de ensefianza ha hecho mella sobre todo en el mantenimiento de los
planteles y en el suministro de material diddctico. Las instituciones de ensefian-
za superior, que han gozado del apoyo de poderosos grupos de presion del
gobierno y de quienes administran el dinero, han conseguido defender sus inte-
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reses con mads éxito. Las instituciones financiadas con los impuestos reservados
para determinados fines también han hecho gala de gran dinamismo para man-
tener su volumen de formacidn.

La proteccion de los programas de educacion y de formacién profesional que
se consideran de importancia decisiva para el desarrollo econémico y social
exige que se pongan en pie unos mecanismos juridicos y fiscales adecuados. La
utilizacién de sistemas basados en los impuestos ha permitido mantener de for-
ma eficaz los presupuestos de formacion de las empresas, y, por consiguiente,
deberian adoptarse mecanismos de este tipo en los paises que todavia no los
tienen. También podria recurrirse, como medio de proteccion, a fijar por ley el
volumen de los presupuestos. Asimismo, la entrega directa a las instituciones
municipales de los fondos asignados para la educacién y la formacién profesio-
nal podria ser una garantia mas de que el dinero no se canalice hacia actividades
de menor importancia social y econdémica.

En lo que concierne a los esfuerzos encaminados a mantener la calidad de
los recursos humanos a largo plazo, tal vez lo que més convenga es aumentar la
capacidad de accién de las personas que se benefician de la educacion y la for-
macién y de las instituciones que dirigen programas de importancia decisiva.
Para ello, unas y otras deben constituir, a nivel politico, organizaciones que
posean la capacidad para defenderse y que tengan la necesaria influencia a la
hora de adoptar las decisiones sobre los presupuestos destinados a la educacion
y la formacién. Ademads, el mejoramiento de la calidad de las administraciones
de la ensefianza y de su personal contribuiria de forma importante a la protec-
cién de los beneficiarios de los programas de educacion y formacion.

La inversién en capital humano es tal vez la decisién mds sabia que un pais
puede adoptar para afianzar su futuro con amplias miras. En definitiva, corres-
ponde a cada pais velar por la elaboracion y organizacién de los programas de
educacion y de formacion necesarios para favorecer el proceso de ajuste. Ahora
bien, es asimismo muy necesario, y esta totalmente justificado desde un punto
de vista moral y econémico, recurrir a la solidaridad internacional y tratar de
obtener asistencia econémica y técnica concreta para llevar a cabo este objetivo.
Es preciso aumentar la financiacion internacional para ayudar a los paises mds
pobres a proporcionar educacién primaria a todos sus ciudadanos. Son también
considerables las posibilidades de establecer asociaciones que fomenten, en
beneficio de los paises mds pobres, la investigacion, la capacitacién y el inter-
cambio de informaciones, asi como las actividades experimentales e innovado-
ras en la esfera de la educacién y la formacién.
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