IX

Sobre la cooperacion internacional para la formacion

IX.1

América Latina: la batalla entre imitar y crear.
Una perspectiva regional?

Comparada con Africa, Asia o el mundo arabe, América Latinaes
unacontinuacion de Europa. Con excepcién de algunos paises andinos
donde la cultura nativa tuvo un poder mas fuerte y de algunas regiones
dispersas con influencia africana, América Latina es solo una avanzada
de Europa, tal como se consideraba a Portugal y Espafia hasta no hace
mucho tiempo. Después de todo, muchos latinoamericanos son des-
cendientes de espafioles, portugueses, alemanes, italianos y otras po-
cas nacionalidades. Es asi como la penetracion de la cultura europea no
ha sido considerada generalmente una invasion, sino la extension na-
tural de la influencia de las regiones ricas sobre las pobres, dentro de
unaculturasin fisuras.

Con laeducacion, las cosas también sucedieron de esta formaen el
pasado. Mientras que en varios paises latinoamericanos fue el Reino
Unido quien tuvo absoluto poder sobre las cuestiones economicas, en
esos mismos paises fue Francia quien proveyo la obviay natural fuente

1 El autor agradece las extensas sugerencias y comentarios de Viola Spinola, Jodo Batis-
ta de Oliveira, Ricardo Moran y Pedro Daniel Weinberg. Pero por supuesto, ninguno
de estos comentaristas ni el Banco Interamericano de Desarrollo —donde el autor traba-
ja— tienen responsabilidad alguna por los errores y las opiniones contenidas en este
trabajo.
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de inspiracion en temas de culturay educacién. Hasta hace muy poco,
esta preeminencia francesa se mantuvo virtualmente incélume, excep-
to en laeducacién vocacional donde la influencia alemana tuvo algln
impacto. Sin embargo, en tiempos mas recientes, Estados Unidos ha
expandido progresivamente su influencia en todas las esferas, inclu-
yendo la educacion.

Uno podria esperar que, paralelamente a las influencias poderosas
del Norte, hubiera también fuerzas locales compitiendo por el centro
de laescena. Esto ha sucedido asi en laeconomias con la fuerte presen-
ciade la Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe -CEPAL,
que cred unaescuela de pensamiento econémico regional que fue tanto
admirada como resistida. Comenzando con las preocupaciones acerca
del deterioro de los términos del intercambio para los productos lati-
noamericanos, Raul Prebisch cre6é un movimiento econémico contro-
vertido e innovador, con epicentro en Santiago. El estructuralismoy el
proteccionismo brindaron una plataforma conceptual para el fuerte
énfasis en el desarrollo econémico y la industrializacion de la region.
CEPAL y su pensamiento practicamente han desaparecido de la escena
econémicay no hasurgido ningln reemplazo comparable. Sin embar-
go, América Latina tiene un fuerte soporte de economistas que adqui-
rieron madurez econémica hace décadas. La mayoria de los principales
planes econémicos o de estabilizacion de las Ultimas décadas fueron
concebidos y ejecutados por economistas locales y no tuvieron ninguna
participacion significativa de extranjeros. Por supuesto que los econo-
mistas latinoamericanos no estan aislados de las influencias foraneas
(tales como las del Ilamado “Consenso de Washington™), pero yano es
un continente “colonizado” en el area de las politicas econdmicas. De
todos los procesos de sustitucidn de importaciones que se dieron en la
region, ninguno fue mas completo y exitoso que el de la economia.

Sin embargo, nada comparable sucedio en el area educativa, que
permanece dominada por pensamientos importados. En la educacion,
hay mucho menos que sea nativo. A pesar de un gran esfuerzo para
mandar estudiantes al extranjero y para crear programas de maestrias
y doctorados en la region, el pensamiento educativo sigue estando po-
larizado, en lo central, por una alternancia entre las influencias euro-
peasy norteamericanas.

Hay solamente una excepcion clara a esto, que se ubica en el area
de laformacién; mas aun, en la formacién profesional. La creacion del
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial-SENAI de Brasil en 1942 fue
seguida por otras instituciones similares en casi cada pais de la region.
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La formacion profesional se convirtié en América Latina en un area
donde se dieron las mas importantes innovaciones.

Este ensayo sigue los argumentos expuestos anteriormente. La
préximaseccion ilustrala diseminacion de la influencia francesaen la
educacion, seguida por la creciente presencia de Estados Unidos. La
seccion que le sigue presenta algunos ejemplos en los que han habido
algunos intercambios regionales. Finalmente, se examina con mayor
detalle el caso de las instituciones de formacion.

1. Unalargahistoriade imitar al Norte

La influencia francesa ha dominado el pensamiento educacional
durante muchos afios. La estructura de la educacién primariay secun-
daria imit6 mucho a la de aquel pais. De la misma forma, la curricula
ha sufrido la misma influencia, y muchos de los textos utilizados fue-
ron traducidos del francés. Aunque la division de los ciclos escolares
en primaria, escuela mediay secundaria ha variado mucho de un pais
aotro, lainfluencia francesa es muy fuerte en el estilo total de la ense-
fianza, y aun los nombres de los programasy las instituciones han sido
copiados de Francia.

Latendencia hacia una curricula muy ambiciosay un gran namero
de disciplinas es claramente francesa, en duro contraste con latenden-
ciaestadounidense a tener menos disciplinas. La idea de unacurricula
mas corta, meritoriacomo pueda ser, colisiona con la dificultad crénica
de quitar algo de la curricula existente.

Otradiferencia importante es el baccalauréat, que en Franciaes un
obstaculo dificil en el camino hacia la graduacion en el nivel secunda-
rio. Aunqgue el nimero de estudiantes que fracasan en este examen es
modesto en Francia, en los paises franco parlantes del norte de Africa,
por ejemplo, la proporcién puede ser devastadora; en un pais como
Tlnez, alrededor del 95 por ciento de los estudiantes ha fracasado ya
sea en el “bac” o en un examen equivalente al final del octavo grado.
Algunos paises de América Latina se inclinaron por este modelo en el
pasado, pero en décadas recientes, como crecieron las objeciones ideo-
I6gicas, se abandon6 toda prueba. La parte positiva de esta decision es
que los examenes no impiden que grandes proporciones de la pobla-
cion se graduen; la parte negativa es que los sistemas educativos que-
daron sin ningun tipo de control. Esto estd comenzando a cambiar nue-
vamente, como se discutira mas adelante.

Otra importante influencia francesa fue la escuela técnica. Mien-
tras que lacombinacién de cursos académicos de nivel secundario con
la formacion técnica esta muy difundida, esta formula parece haberse
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importado a América Latina, via Francia, en la mayoria de los paises.
Las escuelas técnicas heredadas de sus antepasados franceses mues-
tran unatendencia a tener fuertes programas académicos con un énfa-
sisen las ciencias y las matematicas, y al mismo tiempo, con elementos
técnicos que no estan suficientemente conectados a los mercados de
trabajo.

Quizas laimportacion mas antigua en educacién fueron las escue-
las profesionales, tales como medicina, leyes e ingenieria. Por largo tiem-
po, gran parte de la educacion superior en América Latina estuvo for-
mada por estas escuelas profesionales independientes. La curricula se-
guia estrechamente el modelo francés y lo mismo sucedia con los li-
bros, ya sea traducidos o leidos en el idioma original.

En algunos casos, el modelo de lasgrandes écoles se trajo a América
Latina junto con sus profesores franceses, como fue el caso de laEscola
de Minas de Ouro Preto, organizada por Jean Gorceix, como unacopia
de la famosaEcole des mines donde él habia asistido. De lamisma mane-
ra, laUniversidad de San Pablo fue creada con el fuerte apoyo de inte-
lectuales franceses muy conocidos (por ejemplo, Claude Lévi-Strauss o
Roger Bastide).

En el pasado mas reciente, laimportacion francesa mas notable fue
la de los Instituts universitaires de technologie (IUT); estos son cursos cor-
tos de educacion superior, que combinan una buena tradicion acadé-
mica con investigacioén practica y desarrollo. Argentina ha estado si-
guiendo este modelo en los Gltimos afios.

Chile hatenido una considerable influencia alemana en su sistema
educativo, sin dudas debido a las fuertes corrientes inmigratorias a su
region sur. De lamisma manera, hasta la Segunda Guerra Mundial ha-
bia enclaves alemanes en el sur de Brasil con su propio sistema escolar,
manejado totalmente en aleman y recibiendo apoyo técnico del gobier-
no de Alemania. A partir de ladeclaracion de guerra a ese pais, laense-
fianza en aleman fue declarada ilegal y hubo un esfuerzo considerable
paraeliminar las influencias germanas, debido a la sospecha de que la
propaganda nazi se estaba introduciendo como parte de los programas
culturales. Como resultado, toda la influencia alemana en la educacion
basica desaparecio.

Durante el periodo de rapido crecimiento de las universidades la-
tinoamericanas, la idea de ir mas alla de la mera reproduccion de cono-
cimientos se impuso. También se esperaba que las universidades fue-
ran instituciones donde se creara conocimiento. Laidea de la investiga-
cion y su combinacién sin fisuras con la ensefianza se convirtio en el
lema de las nuevas universidades. Este fue el momento en que se pu-
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sieron de moda, en paises como Brasil, las ideas de Humboldt y su pré-
dicaen favor de que las universidades hicieran investigacion y se com-
prometieran en la blsqueda de soluciones practicas.

Por otra parte, la reciente presencia de Alemania ha estado restrin-
gida principalmente a la formacion profesional y el aprendizaje. jPero
en este campo ha sido abrumadora! Los sistemas latinoamericanos han
tenido una fuerte herencia alemana, ya sea directamente de ese paisy
sus expertos, o a través de sistemas como el SENAI que estuvieron fuer-
temente inspirados en tradiciones suizo-germanas. La contribuciénin-
dividual mas importante de Alemania hasido el énfasis en los sistemas
de aprendizaje. La tradicion alemana pone mucho énfasis en los lazos
entre lateoriay la practica, y la materializacion de este esfuerzo es la
alternancia de periodos pasados en las aulas con otros pasados en em-
presas —bajo la supervision de un Meister. Aunque el asi llamado “siste-
ma dual” aleman nunca se expandi6é mas alla de algunas experiencias
dispersas —fuertemente respaldadas por la cooperacién alemana—-una
variante de esta formula fue adoptada por los sistemas SENAI y SENA.

El Reino Unido, a pesar de su fuerte presencia econémica, nunca
tuvo mucha influenciaen América Latina en las cuestiones educativas.
Tal vez la Ginica excepcion es Uruguay, cuyo sistema educativo tiene un
fuerte sello britanico.

Después de la Segunda Guerra Mundial, la influencia de Francia
declind y fue reemplazada por la de Estados Unidos. En un comienzo,
fue menos una eleccién deliberada de los intelectuales y educadores
locales, que un producto del peso de los programas de ayuda estado-
unidenses, que ofrecian becas para estudiar en ese pais y asistencia téc-
nica directa. Pero, progresivamente, la cifraabrumadora de latinoame-
ricanos con titulos de postgrado de universidades estadounidenses fa-
cilité la libre circulacion en la region de las influencias de aquel pais.
Hoy en dia, estas influencias predominan sobre cualquier otra, tanto
las buenas como las malas.

El primer ciclo de exportaciones de Estados Unidos en materia de
educacion fue el modelo de escuelas diversificadas o comprehensivas.
En lugar de escuelas que ofrecieran ya sea educacion puramente acadé-
mica, o bien educacion técnica, estas escuelas secundarias ofrecian un
amplio menu de alternativas, de tal forma que todos los estudiantes
fueran al mismo tipo de escuela, y una vez en ella, decidieran cuanto
querian de materias académicas y cuanto de disciplinas practicas o vo-
cacionales. Aunque el éxito de este sistema en Estados Unidos perma-
nece como una cuestion de debate, los intentos de exportar el modelo
fueron una inequivoca decepciodn. Las escuelas académicas se volvie-
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ron adversas a las orientaciones practicas y vocacionales, y terminaron
devaluando esas disciplinas. Los esfuerzos de USAID y el Banco Mun-
dial para crear este tipo de escuelas tuvieron muy poco éxito.

Al contrario de la decepcidn con las escuelas secundarias
comprehensivas, las escuelas para graduados de Estados Unidos (o
deberiamos decir escuelas de postgrado, para evitar la ambigUedad)
fueron un caso claro de éxito. Las escuelas de postgrado mucho mas
estructuradasy perfiladas de origen norteamericano se impusieron en
la region, y son responsables del modesto pero significativo flujo de
investigacion que se produce en las instituciones de educacion supe-
rior latinoamericanas. En el origen de estas escuelas hubo un intento
serio, por parte de las Fundaciones Ford y Rockefeller, de identificar
los mejores talentos en el area y enviar a estas personas a obtener maes-
trias y doctorados en Estados Unidos. Cuando estos estudiantes vol-
vian, estaban ansiosos por reproducir las estructuras de las escuelas de
postgrado que conocian tan bien, en lugar de volver a universidades
anticuadas. Como en sus modelos estadounidenses, en lugar del énfa-
sisen el trabajo individual propio de las universidades europeas, se dio
importancia alainvestigaciony las publicaciones, la financiacién com-
petitiva via fuentes externas, un fuerte respaldo a la meritocracia, y
una larga secuencia de disciplinas bien estructuradas. Aunque esta for-
mula no siempre funciond, en general ha sido bastante exitosa.

Pero también en el nivel de grado hubo otras relevantes importa-
ciones desde Estados Unidos. En las décadas del sesentay setenta, hubo
algunos intentos de reformar la educacién superior. ElI poder de los
catedraticos fue recortado y la ensefianza se organizé alrededor de es-
tructuras departamentales, en lugar de estar alrededor del *“ Herr Doktor
Professor”. Algunas instituciones trataron de adoptar el sistema de cré-
ditos, no siempre con éxito.

En general, lainfluencia estadounidense en lareforma del nivel de
grado hasido mucho menos convincente que la construccién de las es-
cuelas de postgrado. Mientras estas Ultimas fueron creadas de cero por
grupos homogéneos, que habian pasado por experiencias similares en
Estados Unidos, las universidades establecidas hacia tiempo resistie-
ron el cambio, y en la mayoria de los casos, su implementacion fue in-
completa y llevada a cabo bajo la fuerte resistencia de los grupos de
poder.

Otra influencia fuerte de Estados Unidos se encuentra en lostestso
pruebas para los estudiantes. Bajo el liderazgo de instituciones como el
Servicio Educacional de Pruebas (Educational Testing Service), muchos
paises modernizaron sus examenes de ingreso a la educacién superior.
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El uso de computadoras, pruebas de multiple-choice, el desarrollo de
bancos de preguntas o de importantes baterias de procedimientos para
evaluar la calidad de los tests, fueron algunas de las principales carac-
teristicas de este movimiento. Las pruebas sobre habilidades, desarro-
lladas en el proceso de seleccién para la educacion superior, se han
utilizado mas recientemente para evaluar el rendimiento del aprendi-
zaje en niveles educativos mas bajos. Parece razonable decir que las
influencias estadounidenses sobre las pruebas han llevado alaregion a
alejarse completamente de las pruebas de egreso, como el “bac” y el
“Abitur”, que en el pasado se usaron o atrajeron la atencion de algunos
paises.

Los Community Colleges se estan convirtiendo en una clara referen-
cia parael crecimiento de los cursos cortos postsecundarios. La orienta-
cion practicay el fuerte énfasis en la rapida adaptacion a los cambios
del mercado son algunas de las caracteristicas deseables identificadas
en los Community Colleges. Estamos lejos de poder decir que este mode-
lo también ha funcionado bien en América Latina: han habido altas y
bajas en el destino de los cursos postsecundarios. EI mercado para los
graduados no esta claro y el status asociado al diploma menos atiin. No
obstante, la formula utilizada por los Community Colleges parece mas
atractiva que la de los Fach-hochschulen o de los instituts universitaires de
technologie (IUTs). EI modelo politécnico britanico no es muy diferente
al de los Community Colleges, y es también muy atractivo como unaal-
ternativa postsecundaria.

A medida que los sistemas de educacion superior luchan con los
problemas de calidad y laxos controles de calidad, la idea de mejorar
los mecanismos de acreditacion adquiere mas importancia. Aqui, las
dos alternativas interesantes examinadas son el nuevo movimiento de
acreditacion de laeducacion en Estados Unidos, y lo que se esta hacien-
do en el Reino Unido en la misma linea. Siguiendo las tradiciones
institucionales estadounidenses, el nuevo movimiento de acreditacion
se basa en la participacion voluntariay en un fuerte rol de las asociacio-
nes profesionales. Por el contrario, el sistema de acreditacionesy certi-
ficaciones en el Reino Unido es obligatorio y mucho mejor integrado,
con un rol mas fuerte del gobierno. No es posible en este momento eva-
luar cual modelo funcionara mejor o sera mejor recibido en América
Latina.

2. Unos pocos ejemplos dispersos de préstamos intraregionales

Por lo general, ha habido poco intercambio dentro de América La-
tina. Esto es algo sorprendente, considerando que los dos mayores idio-
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mas de América Latina estan estrechamente relacionados, y los paises
tienen una historia relativamente similar —-comparada con cualquier otra
region del mundo. Las razones para esta falta de intercambio Sur-Sur
no son muy obvias, especialmente si se considera que en areas como la
economia ha habido mucho mas intercambio. Sea como sea, hay algu-
nos ejemplos interesantes de préstamos Sur-Sur, como se ilustra con los
casos siguientes.

2.1 Innovaciones en metodologia de laensefianza

La mayoria de las ideas que se diseminaron a través de la region
tenian que ver con el alcance de las metodologias. Por supuesto, el pri-
mer ejemplo que viene a mi mente es el de Paulo Freire. Y la suya es
unacontribucioén especialmente importante, porque trata con las dificul-
tades de ensefiar a estudiantes —o a adultos— provenientes de contextos
culturales muy diferentes. La conexion entre laeducaciény la partici-
pacion politica esta también muy fuertemente relacionada al desarrollo
social y politico de América Latina. P. Freire utilizé la alfabetizaciény
la lectura para promover metas politicas, y a su vez, el magnetismo
politico de las ideas utilizadas en el aprendizaje aumento la motivacién
para superar las dificultades de ensefiar cédigos de lectura a los cam-
pesinosy sus hijos. Sin embargo, es interesante notar que la ensefianza
de P. Freire se extendié mucho mas ampliamente fuera de la region. En
realidad, bajo los regimenes militares que prevalecieron en varios pai-
ses, sus métodos fueron considerados como subversivos y peligrosos.

Siguiendo aproximadamente las mismas lineas, tuvo lugar la pro-
pagacion del “constructivismo”, encapsulado en las ideas de la educa-
dora argentina Emilia Ferreiro, que ahora trabaja en México? Esta es-
cuela pedagégica de pensamiento enfatiza el aprendizaje centrado en
el alumnoy pone el acento en los materiales de formacion desarrolla-
dos por los maestros. El movimiento constructivista se propag6 hasta
Argentinay polarizé los métodos de ensefianza por varios afios. Estaba
levemente conectado con la “izquierda” y desafié a los métodos con-
vencionales de ensefianza. En los Gltimos afios perdié su impulso, o
por lo menos, sus versiones mas radicales han perdido terreno.

Otra contribucién importante es la “escuela nueva” de Colombia®.
Las escuelas rurales de clase Unica son la forma de educacion mas des-

2 Ver: Ferreiro, E., “The acquisition of cultural objects: the case of written language”,
Prospects, Vol. XXVI, N° 1, Paris, UNESCO, marzo de 1996.

3 Ver: Torres, Rosa M., “Alternatives in formal education: Colombia’s Escuela Nueva
programme”, Prospects, Vol. XXII, N° 4, Paris, UNESCO, diciembre de 1992.
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cuidada en América Latina. Ninguna otra manifestacién de escolari-
dad esta considerada como mas desamparada y desalentada. Mientras
lamayoria de las autoridades educativas tratan de librarse de estas es-
cuelas o de simular que no existen, Colombia tomé una direccion dife-
rente y desarrollo una metodologia especifica paraellas, por la cual se
da a sus alumnos proyectos especiales para trabajar, y los alumnos
mayores ayudan a los més jovenes. El método acentla la participacién
y las actividades del alumnado.

Para hacer corta una larga historia, los tests de rendimiento mues-
tran que los estudiantes rurales terminan desempefiandose por lo me-
nos igual de bien que sus contrapartes urbanos. Aunque la “escuela
nueva” ha recibido mucha atencién por parte de los investigadores y
hay considerable literatura sobre el tema, la copia del modelo ha sido
mas limitada de lo que se pudiera imaginar, considerando el éxito de la
experienciaoriginal y sus réplicas exitosas en otras areas de Colombia.

2.2 Nuclearizaciony descentralizacién escolar

Otraareaen laque América Latina harealizado innovacioneses la
de la organizacién escolar. Un ejemplo interesante de esto es la
nuclearizacion de las escuelas primarias en varios paises andinos. La
idea consiste en utilizar una escuela central rural como base para otras
unidades mas pequefias y menos equipadas. Esta escuela nuclear ayu-
daasus vecinas en cuestiones de métodos de ensefianzay en la prepa-
racion de materiales para la instruccion.

Pero el movimiento hacia la descentralizacién es el mas importan-
tey el que esta polarizando en forma creciente alaregion. Las escuelas
anglosajonas nacieron descentralizadas. Fueron iniciativas locales, a
menudo asociadas con religiones organizadas. En gran medida, per-
manecen altamente descentralizadas. En cambio, las escuelas de Euro-
pa continental —y especialmente las francesas, que tuvieron una gran
influenciaen América Latina-tienen unalarga historia de centraliza-
cion. Aunque ha habido una moderada descentralizacion en afios re-
cientes, muchas escuelas europeas permanecen centralizadas.

América Latina heredé la tradicién francesa de los sistemas escola-
res altamente centralizados. Pero la falta de un sélido profesionalismo
en las burocracias educativas, la expansién acelerada, el empobreci-
miento del sistemay el aislamiento geografico generalizado, hicieron
que lacentralizacion fuera disfuncional. Esto ha convencido a muchos
educadores latinoamericanos de que los sistemas educativos ganarian
mucho con la descentralizacion.
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La descentralizacion en Ameérica Latina no es una cuestion de de-
volver la decision y el poder al nivel local (o a las escuelas) porque, en
principio, nunca lo tuvieron; la descentralizacién debe ser inventada.
Experiencias recientes muestran que esto requiere conferir poder alas
clientelas locales; en otras palabras, si el control se vuelve local, es ne-
cesario que la ecuacién del poder se ubique a ese nivel, a menos que
uno quiera que el caos y la negligencia tomen el mando. Paises como
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México han estado luchando con
estos procesos y parece haber un intercambio considerable entre ellos.

2.3 Pruebasde rendimiento

Tomar pruebas a los alumnos era un procedimiento normal en el
pasado, y la tradicion europea de examenes nacionales al final de los
ciclos primarioy secundario fue adoptada en algunos paises. Después
de las décadas del sesenta y setenta, con la expansion del pensamiento
deizquierda (inicialmente inspirado en los socidlogos de la educacién
franceses), los examenes fueran abandonados progresivamente. Peor
aun, se volvieron taba.

Chile y Costa Rica fueron los primeros paises en revertir esta ten-
dencia en la década del ochenta. Seguidamente, Chile asumié un
liderazgo significativo en laadministracion de pruebas a los alumnos.
Al contrario de las practicas previas que tomaban a todos los alumnos
un examen para ser corregido manualmente, el nuevo movimiento
enfatiza el uso de muestras y pruebas de multiple-choice. El proposito ya
no es promover o reprobar a los alumnos, sino evaluar el desempefio
de las escuelas o aun de todo el sistema educativo. Hay un namero
creciente de paises que se estan moviendo en esta direccion, y Chile
permanece como una fuente de inspiracién o consultoria técnica para
ayudar a otros paises a organizar operaciones similares.

2.4 ;Seconvertirael MERCOSUR en un mercado comuin
para las ideas educativas?

El desarrollo de un mercado comun entre los paises del sur de
Ameérica Latina sorprendid aun a sus mas optimistas defensores. El co-
mercio intra MERCOSUR mas que se triplico en s6lo unos pocos afos.
Chile, que esperaba incorporarse al Tratado Norte Americano de Libre
Comercio (NAFTA) rdpidamente se unié al MERCOSUR, para no que-
dar fuerade laaccion.

Las primeras consecuencias para la educacidn se estdn comenzan-
do asentir. Hay varias comisiones del MERCOSUR trabajando con di-
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ferentes niveles educativos (educacion superior, formacion profesio-
nal, etc.). Este es un desarrollo muy reciente y no se observan aiin con-
secuencias concretas, aparte de un aumento en el estudio del portu-
gués y el espafiol como idiomas extranjeros. Pero, si la velocidad y la
profundidad de la penetracion del MERCOSUR en los paises miem-
bros es un indicador, no es absurdo imaginar que la educaciéon también
se veraafectada.

3. Sistemas latinoamericanos de formacién

En un area donde la mayoria de las innovaciones vienen del Norte,
es interesante examinar mas cuidadosamente la Gnica excepcion im-
portante a esta tendencia. En ninguna otra area educativa hay nada
comparable, ya sea en términos de la expansion geografica de las ideas
o en la exhaustividad del proyecto. Los sistemas de formacién profe-
sional en la mayoria de los paises latinoamericanos estan disefiados
siguiendo un mismo modelo. Este es claramente el Ginico ejemplo en el
que laregién ha desarrollado unainnovacién imitada por casi todos los
paises (solo Uruguay y México no han seguido el modelo).

3.1 El nacimiento del SENAI, el padre de todos ellos

Al principio de ladécada del cuarenta, la industrializacion brasile-
fia estaba comenzando a tomar velocidad. Al pais, sin embargo, le fal-
taba completamente una red de escuelas de formacién profesional. El
presidente Getulio Vargas estaba indeciso, tironeado entre las deman-
das del Ministro de Educacion, que queria llevar la formacion a las es-
cuelas comunes, y la posicién de la Federacién de Industrias de San
Pablo, que reclamaba un rol mas importante para laindustria.

Un comité compuesto por expertos en formacion fue nominado por
G. Vargas, y se le pidid desarrollar un esquema para el nuevo sistema.
Su informe final prepard el terreno para el SENAI, creado en 1942, que
se convirtié en el modelo imitado por practicamente todos los paises
latinoamericanos.

Laformula del SENAI es un paquete integral, incluyendo financia-
cion, organizacion de la formacién y materiales de instruccion. En mu-
chos aspectos, se convirtié en un conjunto muy sdélido de soluciones
gue hasobrevivido a la prueba del tiempo relativamente bien. La insti-
tucidn tiene mas de cincuenta afios y su estructura basica y su raciona-
lidad no han sufrido cambios importantes. Mas aun, permanece como
unaorganizacion séliday eficiente.
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La primera y mas audaz caracteristica del SENAI es el hecho de
que funciona bajo la responsabilidad de la Federacién de Industrias. En
otras palabras, toda la formacién industrial se ofrece a través de una
institucién privada que esta bajo la directa responsabilidad de asocia-
ciones de industriales. Ningun otro pais en el mundo tiene su forma-
cion industrial en manos privadas.

Aun cuando otros paises han copiado la solucién del SENALI, nin-
guno fue tan lejos como Brasil en mantener el sistema completo con
caracter privado y en manos de los industriales. En la mayoria de los
otros paises de América Latina, las instituciones de formacién adqui-
rieron una considerable independenciay evitaron la estrecha proximi-
dad a las escuelas académicas comunes. Este ha sido un rasgo positivo,
pero no tan eficaz como el del SENAI.

El segundo rasgo principal del SENAI es su mecanismo de finan-
ciacion. A diferencia de las escuelas comunes, que se financian a través
de los presupuestos nacionales, sus creadores propusieron un impues-
to del uno por ciento a landémina salarial de las empresas. Esto estable-
ci6é una mayor proximidad entre los ingresos y su utilizacién. Mas aun,
hay mecanismos a través de los cuales las propias empresas hacen la
capacitacion —o contratan directamente con SENAI-y reducen su pago
en unasuma equivalente. Por lo tanto, este impuesto resulta una idea
simple que funciond bien por un largo tiempo, a pesar de la creciente
oposicién de los economistas que critican los gastos atados a impuestos
0 gravamenes especificos.

Elimpuesto alandéminasalarial asegurd estabilidad financieraala
institucién, la provey6 de un presupuesto significativo y elimingé las
fluctuaciones y caprichos que hacen dafio a tantos presupuestos educa-
tivos. Como resultado, el SENAI se dio el lujo de planificar parael lar-
go plazo y operar con un horizonte distante. La independencia finan-
ciera también le otorg6 una independencia administrativa que las es-
cuelas comunes no pueden conseguir. Esto lo ha protegido del nepotis-
mo, la corrupciény los males comunes de las instituciones publicas.

ElI SENAI nacié muy cerca de las industrias y sus focos de decision;
este ha sido un factor muy importante para asegurar que sirva a las
necesidades de las industrias, y que no sea victima de la inercia de los
intereses de sus cuadros. Un director del SENAI puede ser despedido
de lanoche a lamafiana por la Federacion de Industrias. La eleccidn de
los directores de tal institucién es una prerrogativa de los directivos de
las instituciones de empleadores (vean que hay un SENAI independiente
para cada estado brasilefio). Esta prerrogativa ha sido utilizada varias
veces. Es asi que los directores y ejecutivos del SENAI saben muy bien
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quién estaacargo. Estar bajo el control de alguien que representaalos
usuarios de la formacién brindada ha sido una fuente muy importante
de salud para la institucion, ya que una negativa a responder a las de-
mandas de las empresas acarrearia una pena muy pesada.

Otraareaen laque el SENAI innové fue la de los materiales y mé-
todos de ensefianza. Su primer administrador, Robert Mange, tenia con-
tactos con la tradicién de capacitacion de los ferrocarriles y eligio un
método de formacion atribuido a un ingeniero ruso, que lo habia desa-
rrollado para los ferrocarriles zaristas de mediados del siglo XIX. Mas
adelante fue desarrollado por SENAI y se torn6 conocido en América
Latina como “series metodicas”. Se basa en un prolijo andlisis de cada
ocupacion y su descomposicidn en sus tareas componentes. Estas ta-
reas se ordenan entonces segun su complejidad creciente y se aplican a
una serie de proyectos practicos. El primer proyecto consiste en la fa-
bricacion de una parte que requiere solo las habilidades mas basicas de
una ocupacion. El segundo proyecto incluye las tareas anteriores y unas
pocas nuevas, y asi continda. En lugar de disciplinas separadas, como
en el caso de las escuelas comunes, el total del curso es una secuencia
de proyectos practicos. Dentro de cada proyecto hay una combinacién
perfecta de las habilidades que deben ser aprendidas, desde una des-
treza manual —como sostener correctamente una lima de metal- al di-
bujo técnico, a una descripcion escrita de la tarea a desarrollar y a las
herramientas que se necesitan, asi como también a las matematicas re-
queridas. En lugar de que los estudiantes tengan que integrar por si
mismos los conocimientos de todas las disciplinas impartidas indepen-
dientemente, laintegracion ya esta elaborada en las “series metodicas”.

El SENAI tuvo una fuerte influencia alemana y suiza desde sus
mismos comienzos, ya que Robert Mange, el primer ejecutivo del SENAI
San Pablo, era un ingeniero suizo que mantuvo fuertes lazos con Ale-
maniay con su propio pais. Esta influencia fue decisiva para cultivar
en SENAI el fuerte énfasis sobre el orgullo del trabajo de oficio y el
desarrollo de lavaloracion de las ocupaciones aprendidas, tan caracte-
ristico de los paises germanicos.

Sin embargo, el famoso “sistema dual” aleman pronto fue abando-
nado en su forma original. La alternancia de dos dias en la escuela 'y
tres dias en la fabrica mostré ser demasiado dificil de implementar.
Entre otras razones, este sistema requeria la presencia de Meisters alta-
mente competentes en cada firma que recibia aprendices. Fue reempla-
zado por lasolucién mas facil de que los estudiantes hicieran pasantias
después de graduarse en los programas de formacion.
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En general, este paquete integrado fue muy eficazen SENAI y esto
probablemente llevo a que se replicara en otros paises.

3.2 Ladifusiéondelas “S-1”

La formula del SENAI funcioné. La primera que se dio cuenta de
estoy loimito fue la Asociacién Brasilefia de Comercio, la contraparte
de la Federacion de Industrias, para el sector servicios. EIl SENAC fue
creado en 1946 con la misma estructura del SENAI y operd6 bajo reglas
y filosofia similares. Comenzd ofreciendo cursos en ventas, en ocupa-
ciones relacionadas con los servicios alimenticios y una coleccion de
ocupaciones simples en el sector servicios. Hoy en dia es casi tan gran-
de como el SENAI y progresivamente esta evolucionando hacia el uso
de computadoras, la formacion dechefs y laadministracion de hoteles y
restaurantes. Una diferenciainteresante entre el SENAIly el SENAC es
el locus del control efectivo de la institucion. Los industriales brasilefios
son muy organizados y tienden a ser muy demandantes del SENAL.
Por el contrario, las firmas del sector servicios estdin mucho menos inte-
resadas en la direccion del SENAC. Es asi como el SENAC progresiva-
mente se ha movido para responder a las demandas de los mismos es-
tudiantes. Como el SENAC cobra por sus cursos, opera mas o menos
como una institucion privada de formacion que ha tenido que ajustar
sus cursos a los requerimientos de los estudiantes.

En 1957 se cred el SENA en Colombia, con la asistencia técnica de
un ex miembro del staff del SENAI, Jodo Batista Salles da Silva. EI SENA
funcioné muy bien desde el comienzo, y junto con el SENAI, se convir-
tio en lafuente de inspiracién para la creacion de muchos otros clones
entodalaregion: el INCE de Venezuelay el ITECAP de Guatemala son
también de la misma cosecha.

ElI INA de Costa Rica aparecié a continuacion, convirtiéndose en la
institucion lider en América Central. Se convirtié en una institucion
creativa y vigorosa, innovando a través de sus “Talleres Populares”
que ofrecen formacion informal y flexible a trabajadores del sector in-
formal. Muchas otras instituciones lo siguieron, comenzando con “S”
deservicio (por ejemplo SENAI, SENAC, SENA, SENATI) o con “I” de
instituto (por ejemplo INA, INACAP, INCE).

Un miembro tardio llegado a la tribu de las “S-1” fue el brasilefio
SENAR, dedicado al sector agricola. Suficientemente interesante, el
SENAR fue creado con varios pasos retrégrados, comparado con el
SENAIy el SENAC. Era unainstitucién totalmente publica, funcionan-
do bajo las reglas comunes -y restrictivas— de la administracién publi-
ca. Tuvo un desempefio muy pobre, hasta que se cerré al principio de la
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década del noventa. Hace pocos afios fue reabierto, esta vez siguiendo
la formula del SENAI hasta el altimo detalle. Los informes iniciales
indican que se esta desempefiando bien.

Una institucion olvidada a menudo es la Comision Nacional de
Aprendizaje y Orientacion Profesional (CNAOP) creada por el presi-
dente Juan Perdn en la Argentina, en dependencia de la Secretaria de
Trabajo y Seguridad Social. Aunque la CNAOP fue abandonada en la
década del cincuenta en favor del modelo de las escuelas técnicas, fue
muy exitosa mientras durd. Es instructivo darse cuenta que tenia prac-
ticamente todos los ingredientes del modelo de las “S-1""; pertenecié al
Ministerio de Trabajo (no al de Educacién); tuvo un comité tripartito;
favorecio los sistemas de aprendizaje; y se financié con un impuesto
especifico.

Con mayor o menor éxito, practicamente todos los paises de Amé-
rica Latina organizaron sus propias instituciones “S-1”, y esta formula
también fue clonada en Africa, con un éxito moderado. En general, su
desempefio fue muy positivo, especialmente cuando se compara con
las instituciones de educacion general, que han tenido un desempefio
decepcionante en la mayoria de los paises.

3.3 Lasinstituciones “S-1". Del éxito alacrisis

Mientras la industrializacion en América Latina funcionaba bien,
también lo hacian las instituciones “S-1"". Sin embargo, a medida que la
crisis limité el crecimiento de la industria en la mayoria de los paises,
las instituciones de formacién también comenzaron a tener problemas.
Estas instituciones fueron concebidas para atender a las industrias mo-
dernas del sector formal. Cuando sus mercados tradicionales perdie-
ron impulso, comenzaron a experimentar con otras alternativas, tales
como formar para el sector informal o capacitar agentes municipales.
Pero por lo general, su habilidad para servir a estos mercados alternati-
vos no ha sido muy satisfactoria; tienden a ser demasiado costosas en
relacion a las ocupaciones mas simples del sector informal, y demasia-
do renuentes a abandonar sus antiguos mercados.

Algunas de ellas también se volvieron seniles y acumularon “hin-
chazén” administrativa. Sus costos administrativos aumentaron y su
habilidad para adaptarse a los nuevos mercados decliné. En algunos
casos, no fueron siquiera capaces de gastar todos sus presupuestos.
Considerando el estado cronico de pobreza caracteristico de las escue-
las primarias, su riqueza y prosperidad fueron codiciadas por otras
burocracias. Ademas, tener un presupuesto estable y seguro puede ha-
ber sido un factor positivo inicialmente, pero puede hacerles correr el

341



342

CadodceMuaGstro

riesgo de anular los incentivos para adaptarse y responder a huevas
demandas.

Todos estos factores ayudaron a crear unasituacién de crisis en las
instituciones “S-1””. En mayor o menor medida, la mayoria de ellas es-
tan amenazadas, si no con su extincion, al menos con serias disminu-
ciones de tamafio o con la pérdida de sus presupuestos asegurados. La
mayoria de ellas ha intentado reaccionar ya sea replegandose o cam-
biando. Es demasiado pronto para decir si el sistema sobrevivira con
pequefias adaptaciones o si algunas instituciones cambiaran
drasticamente, o aun desapareceran.

Quizas el caso mas curioso es el del SENAI y el SENAC, que son
las més antiguas. Observando su desempefio actual, uno se da cuenta
que estan mejor que cualquier otra institucion de la region. En otras
palabras, las dos instituciones mas antiguas son también las mas salu-
dables. Cuatro factores parecen ser los responsables de este desempe-
fio superior.

El primero es el continuo crecimiento de la industria brasilefia y
los correspondientes adelantos en el sector servicios, aun durante los
sombrios periodos de crisis. En otras palabras, los mercados parasus gra-
duados no se saturaron. Es asi que no sufrieron una crisis grave, como
sucedio con el anteriormente agresivo y exitoso SENA de Colombia.

Un segundo e igualmente importante factor es que las institucio-
nes brasilefias son las Gnicas que son totalmente privadas. Esto las ha
protegido del letargo progresivo que se filtraen las instituciones publicas.

Un tercer factor es el alto grado de organizacion y activismo politi-
co de la Federacion Brasilefia de Industrias. Ha protegido activamente
al SENAI de influencias externas y luchado ferozmente para mantener
su independencia frente al gobierno o para que otras agencias no vul-
neraran sus presupuestos, como sucedié en el SENAy el INA. Aunque
la Federacién de Comercio tiene una actitud menos beligerante, el
SENAC se ha beneficiado de las defensas armadas por sus colegas de la
industria.

Finalmente, tanto SENAI como SENAC diversificaron con éxito su
linea de produccidn. El caso del SENAI es quizas mas innovador, ya
que opté por apoyar a la industria, no solamente con formacién sino
con unaamplia gama de otros servicios (asistencia técnica, resolucién
de problemas, control de calidad, proyectos de investigacion y desarro-
llo, etcétera). Esto llevé naturalmente al SENAI a ascender en laescala
de la formacion, dirigiendo su expansidn hacia la formacién de técni-
cos y aun hacia cursos de postgrado. A los efectos practicos, el SENAI
es un brazo técnico de la industria, que también invierte en formacion.
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3.4 ;Porquéel modelode las “S-1" se difundio en una regién
gue importa mayormente desde el Norte?

Las razones de por qué este modelo fue copiado por casi todos los
paises no son claras en absoluto; solamente podemos especular sobre
probables causas. Una hipotesis es el éxito inicial del SENAI y su pri-
mer clon extranjero, el SENA, estas fueron instituciones que respondie-
ron a una seria demanda por parte de las industrias, y lo hicieron con
centros de formacion que eran muy eficaces en la produccion de los
recursos humanos requeridos para la industrializacién latinoamerica-
na.

En un nivel mas superficial, las escuelas del SENAI impresionan
enormemente a todos los visitantes. Cuando una delegacion de Marrue-
cos visito las escuelas del SENAI hace unos afios, sus notas de campo
fueron publicadas en forma de libro en su propia institucién de forma-
cion. Los visitantes quedaron impactados por la limpieza inmaculada
de las escuelas, el alto nivel de la organizacion internay los lazos estre-
chos con laindustria. No solamente son escuelas eficaces, sino que las
impresiones visuales parecen ser una vidriera muy importante para
ellas.

Una segunda y complementaria hipotesis es que el paquete total
(materiales de formacién, mecanismos de financiacién, vinculos con la
industria) tenia mucho sentido. Constituye una solucién contenidaen
si misma, con soluciones bien equilibradas para todas las dimensiones
pertinentes. La formula es vigorosa, y resiste bien las condiciones no
tan favorables de una regién de ingreso medio.

Una tercera hipotesis se vincula al apoyo que fue ofrecido por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) durante un periodo en
que tenia muchos fondos y un departamento agresivo de formacion,
tanto en Ginebra como en América Latina (CINTERFOR, ubicada en
Uruguay, todavia retine a todos los directivos de las instituciones de
formacién cada afio). Varias instituciones “S-1”” fueron creadas con el
fuerte respaldo de la asistencia técnica de la OIT. En méas de unaforma,
este modelo fue una mutacion exitosa y una adaptacion de las tradicio-
nes germanas de formacién y fue apoyada por la OIT, con su mentali-
dad europea. En otras palabras, a pesar del fuerte caracter local y su
actitud hacia la innovacion, el sistema recibié, durante ese periodo,
apoyo consistente de los actores mas activos del area de la formacion.
Es interesante observar que las influencias estadounidenses sobre la
formacién latinoamericana permanecen aun muy reducidas, a pesar de
su avalancha sobre la educacion en las décadas recientes.
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IX.2

Organizando la informacioén.
Politicas de formacién en el Banco Mundial

El editor de Prospects. Quarterly Review of Comparative Education®
me pidio que comentara el documento de politica del Banco Mundial
sobre formacion y educacion técnica y vocacional. Para ir directo al
punto, es un documento que suscribo en gran medida?. Solo desearia
haberlo escrito yo mismo. En lo que sigue trataré de sefialar algunas
cuestiones que merecen posteriores comentarios, y unos pocos puntos
de menor importancia con los que no estamos de acuerdo. Las referen-
cias de este articulo son al documento original y no al articulo resumen
de A.van Adams, J. Middleton y A. Ziderman presentado en Prospects®,

1. Fijarloslimitesy tomar partido

Las politicas de formacion no son un tematabu ni explosivo. Pero
esto no significa que siempre haya acuerdo entre las diferentes tribus
del mundo de la formacién. El documento toma partido y trata directa-
mente con las principales controversias. Es pertinente notar que algu-
nas de estas clésicas divergencias también emergen dentro del Banco
Mundial.

El mundo tiene muchos formadores vocacionales, educadores y
economistas que estan en fuerte desacuerdo sobre muchas cuestiones.
Algunos formadores vocacionales confian ciegamente en las escuelas
vocacionalesy en los centros de formacidn; les gustaria construirlos en
todas partes del mundo, tan grandes y bien equipados como fuera po-
sible. Algunos educadores piensan en la formacion profesional como

1 Publicado por UNESCO, Oficina Internacional de Educacion.

2 Durante cuatro afios estuve profundamente comprometido en discusiones con los
autores sobre los asuntos tratados. ;Deberia reclamar haberlos influido en algunos de
estos temas? Seguramente ellos me convencieron acerca de varios puntos. Pero ;quién
persuadié a quién?, ;me necesitaron para llegar a sus conclusiones?

3 Resumido en: Prospects. Quarterly Review of Comparative Education, Vol. XXII, N°2, Ejem-
plar N°82, 1997.En la misma revista se publicé por primera vez este comentario de
Claudio de Moura Castro (ver pp. 141-148).

Ver también: Middleton, J., Ziderman, A. & Van Adams, A., Vocational education and
training in developing countries. Banco Mundial, Divisién de Educacién y Empleo, 1990.
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unaactividad de segundo nivel, que no debe confundirse con la educa-
cién real, que acentta los grandes logros del humanismo, la literaturay
la ciencia. Algunos economistas ignoran todas estas diferencias y tien-
den a mirar solamente los costos y beneficios; son incapaces de ver las
diferencias criticas entre las escuelas que parecen similares o que tie-
nen nombres similares.

Cuando se realizé una reunioén en Annapolis (Estados Unidos),
antes del comienzo de este estudio, los economistas estaban predican-
do el fin de la formacién profesional en las escuelas. Como decian, todo
lo que se necesita es una buena educacion general. Y con respecto a la
formacion, las empresas la proveerian. No es necesario agregar que la
gama de desacuerdos fue extrema. Algunos capacitadores temian que
el documento final sugiriera la desaparicién de las escuelas vocaciona-
les.

El documento es un intento de otorgar alglin orden a la discusién.
Inevitablemente, toma partido. Evita las visiones simplistas, aceptando
lacomplejidad y la variedad geografica de los problemas de la forma-
cion. Evita losslogans faciles, y sin ser indeciso, propone politicas mati-
zadas.

Sus autores parecen decir que la educacién general sola no es sufi-
ciente. En muchos casos el gobierno tiene que pagar e intervenir direc-
tamente en la provision de capacitacion. El estudio también sefiala que,
en general, las escuelas vocacionales y técnicas no son unasolucion tan
buena, aunque puedan funcionar bien bajo algunas circunstancias; sin
embargo, las escuelas secundarias comprehensivas o diversificadas
obtienen bajos puntajes®. Esta es una exportacion estadounidense que
no prospera mucho en otros lugares. En la vision de los autores, los
ganadores son los centros independientes y no académicos, que operan
con gran flexibilidad y que no estan adscriptos a las escuelas académi-
cas ni a los ministerios de educacion, como se observa en varios ejem-
plos latinoamericanos.

En respuesta a las afirmaciones simplistas de algunos economis-
tas, los autores muestran lacomplejidad del mundo real y la naturaleza
diferenciada de los productos en distintas regiones y en distintas insti-
tuciones que funcionan unaal lado de la otra. Contra la fe ciega de los
formadores vocacionales, los autores acentian la necesidad de unafor-
macion orientada por la demanda; en demasiados paises, la situacién

4 Escuelas secundarias académicas que también imparten materias de formacion profe-
sional (como las escuelas secundarias estadounidenses).
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econdmica general ya no garantiza la capacitacién a tanta gente como
lo permitan los presupuestos, ignorando la demanda de ellos que exis-
ta en el mercado.

Es muy instructivo ver estas mismas controversias desde la pers-
pectiva de las propias acciones del Banco Mundial, ya que, en gran
medida, estas eran areas en las que el Banco produjo documentos y
otorgo préstamos. En 1970 yo estaba trabajando para el Instituto Brasi-
lefio de Planificacion (IPEA) y recibi la visita de un funcionario del Banco
Mundial, que trat6é de convencerme de que las escuelas diversificadas
eran justo lo que Brasil necesitaba, y que por esa razén el Banco Mun-
dial estaba ofreciendo un préstamo para construir un buen nimero de
ellas. En ese momento, yo estaba analizando un estudio que mostraba
que la atmdsfera y los valores implicitos del trabajo no manual,
enraizados en tales escuelas, destruian completamente cualquier inte-
rés que los estudiantes pudieran tener en las ocupaciones ensefiadas.
Pero por supuesto, el caballero del Banco Mundial no fue persuadido
por mis argumentos, que no estaban lejos de los de Foster. Estoy com-
placido de ver que, veinte afios después, el Banco Mundial esta dicien-
do que yo teniarazény que mi visitante estaba equivocado.

Hay otras cuestiones sobre las que los autores también admiten
que las politicas del Banco Mundial eran inapropiadas. Por ejemplo,
admiten que algunos proyectos nuevos fueron propuestos sin un con-
tenido de politica apropiado (p. 65). También admiten que varios pro-
yectos asumian que los graduados de los programas de formacion se
dirigirian al mercado de trabajo, cuando en realidad demasiado a me-
nudo iban a la educacion superior (p. 72).

Estudios recientes indican que uno de los comunes denominado-
res de las organizaciones exitosas es su capacidad de aprender de expe-
riencias anteriores, e incorporar este nuevo aprendizaje a su comporta-
miento. Las organizaciones que aprenden son capaces de escudrifiar su
experienciay deducir lecciones de este analisis; admiten errores pasa-
dosy prefieren aceptar la verglienza en lugar de persistir en la direc-
cion equivocada. Si este es un buen criterio para evaluar organizacio-
nes, el Banco Mundial estd dando un buen ejemplo. Si mi memoria no
me falla, no recuerdo otra organizacién que sea tan explicita al aceptar
que se equivoco; por el contrario la confesion de los pecados es la Ulti-
ma cosa probable de encontrar en sus publicaciones oficiales.

La cuestién ahora es persuadir a los funcionarios del Banco Mun-
dial a que lleven esas ideas a la practica. Aun en el pasado reciente,
algunos documentos del Banco no lograron incorporar los principios
centrales de estas politicas. Por ejemplo, todavia permanece viva en
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algunas mentes la percepcidn de que todo lo que se necesita es una
educacion general.

2. (El vaso esta medio lleno o medio vacio?

Hay muchos problemas de la formacion que dependen de politicas
macroecondémicas mas amplias, sobre las que el Banco Mundial tiene
posturas definidas. Aqui los autores tuvieron que acomodar sus hallaz-
gos a estas politicas. Un lector cuidadoso apreciara la acrobacia reque-
rida. La estrategia consistio principalmente en aceptar laregla general
y mostrar que, bajo algunas condiciones, habia que aceptar una politica
diferente en el corto plazo.

En principio, el gobierno no deberia intervenir en laformacion; sin
embargo, cuando no hay otras alternativas, y en la medida en que la
iniciativa privada esta ausente, esto puede ser inevitable (p. 36). Los
subsidios son aceptables si son temporarios (p. 39). La formacién publi-
ca deberia ser la excepcion (p. 20), pero en la medida en que las
distorsiones del mercado estén alli, sera necesario mantenerla (p. 68).
Considerando que paises como Estados Unidos, Reino Unido, Alema-
niay Francia aun se apoyan fuertemente en la formacién publica, estas
excepciones no parecen particularmente efimeras ni raras.

De la misma forma, la recuperacion de los costos es la regla gene-
ral a la que adhieren los autores. Los empleados deberian pagar una
mayor proporcion de los costos de la formacion. Pero mientras las im-
perfecciones y externalidades del mercado persistan, puede ser que haya
que esperar (p. 54). ;| Desapareceran alguna vez estas externalidades?

La investigacion de base hecha para el documento indica que los
impuestos a la némina salarial dan buenos resultados en muchos casos,
y lo mismo puede decirse de los fondos para la formacion (pp. 52, 54-
55). Paraevitar entrar en conflicto con los principios mas amplios de las
finanzas publicas, que desaprueban los impuestos fijos, el documento
elude el problema diciendo que deben ser arreglos transitorios. No obs-
tante, el SENAI de Brasil, que fue pionero en los impuestos alanémina
salarial, aun los necesita después de cincuenta afios. Francia no esta
lista pararenunciar a los impuestos a lanémina salarial y el Reino Uni-
do parece querer utilizarlos.

Este aspecto del texto ofrece un fascinante ejercicio de ingenieria
semantica. ;/El vaso estd medio lleno o medio vacio? Los autores han
hecho un espléndido trabajo al afirmar sus conclusiones y evitar coli-
siones directas con las politicas macroeconémicas del Banco. Esto hace
que el documento sea mucho mas valioso, ya que es fiel a los hallazgos
empiricos y alas creencias de los autores.
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Pero hay un precio que pagar: el texto se prestaa muchas lecturas
diferentes. Las afirmaciones generales siguen la ténica del pensamien-
to neoliberal, identificado con el Banco Mundial. Muchos lectores ad-
hieren aestas aseveracionesy elogian o culpan al documento como otra
apologia de las privatizaciones, el recupero de costos, y la reduccién
del rol del gobierno. Otros autores veran justo lo opuesto, descartando
estas aseveraciones generales y concentrandose en las especificas. Al-
gunos podrian asumir que las afirmaciones generales eran necesarias
para que se aprobara el documento en los niveles mas altos del Banco.

3. Cuestionesdecisivas

El estudio es un paso adelante en muchas areas. Deja en claro mu-
chas cosas, después de un estudio largo y prolijo de documentos acerca
de la formacion y de investigaciones encargadas en todo el mundo. A
continuacién selecciono algunos de los puntos que me parecen de ma-
yor relevancia.

3.1 Contexto institucional y problemas de implementacién

La necesidad de invertir en el desarrollo de la capacidad
institucional nacional no es necesariamente nueva, pero ello no la hace
menos importante. Se acepta de buen grado el firme consejo de anali-
zar el contexto en el que se generany proponen las politicas. Laimpor-
tancia de prestar atencion a las politicas de formacion recibe un buen
impulso en el documento.

La cuestidn de la gobernabilidad y la necesidad de tener una bue-
na base de recursos, justifica algunos de los esquemas financieros que
disgustan a los economistas de las finanzas publicas, pero que los auto-
res aprueban (p. 52). También se enfatiza laimportancia de elegir una
buena base institucional para la accion. En realidad, muchos proyectos
del Banco Mundial fueron puestos en peligro por una base institucional
débil.

3.2 Laformaciony las escuelas académicas

Este es uno de los puntos centrales acerca de los cuales el docu-
mento toma una posicion fuerte; es quizas el &rea mas controvertidaen
la que se expresa un mensaje claro. Los autores sefialan que la forma-
cion necesita estar cercana al mercado, lo cual requiere un grado de
flexibilidad que no puede encontrarse en escuelas que ofrezcan simul-
tdneamente un grado académico (en la mayoria de los casos, un titulo
secundario). De ahi que demuestren un interés muy tibio, como mu-
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cho, en las escuelas técnicas y vocacionales (pp. 14, 31, 40, 45, 47). Pero
los autores definitivamente no estan a favor de las escuelas diversifica-
das, tan apreciadas en el pasado (p. 72).

Por el contrario, el escrito establece una clara prioridad para la for-
macion basada en los centros, es decir, aquellos programas individua-
les que no son parte de una curricula académica. En otras palabras, el
documento se inclina mas hacia los estilos de la cooperacién técnicade
OIT (centros de formacién independientes) y menos hacia los modelos
de UNESCO, que enfatizan en las escuelas vocacionales y técnicas den-
tro del sistema académico comun®.

3.3 Laformacion orientada por la demanda

Es facil imaginar que este documento sera conocido como el acta
de nacimiento de “laformacidn orientada por lademanda”. Aunque la
idea estaba flotando en el aire ya a fines de la década del ochenta, los
autores tuvieron el gran mérito de formularla y difundirla en el mo-
mento justo. (Sobre una base puramente personal, lamento que hayan
tenido mucha mas publicidad que documentos producidos en la OIT®
en el mismo periodo, que trataran sobre las mismas cuestiones.)

Laformacion tuvo un desarrollo explosivo en los afios de postgue-
rra, especialmente en los paises de alto crecimiento. Por largo tiempo,
los capacitadores y los administradores se preocuparon por conseguir
los fondos, crear escuelas, formar a los instructores y preparar materia-
les para los cursos de los miles de programas creados por todos lados.
El problemade laformacion era un problema de oferta.

Sin embargo, y particularmente durante la década del ochenta, el
crecimiento disminuyé al mismo tiempo que la escasez de trabajadores
bien calificados se volvié menos importante en gran parte del mundo.
No es que la formacion se volviera superflua o innecesaria. Por el con-
trario, las economias de alto desempefio necesitan mas formacién que
nunca. Pero la cantidad sola no basta: debe ser la formacion correcta
para la persona correcta en el momento correcto. Y la Gnica forma de
lograr esta fina sintonia de la formacion, es monitoreando muy de cer-

5Ver: Castro, C. de Moura, “How well have the ILO practices survived the test of time?”,
Norrag News (July ), 1991, p. 44 y ss.

& Castro, C. de Moura, Training when there are more people than jobs. OIT, 1987.

Castro, C. de Moura y Cabral de Andrade, A., “Supply and demand mismatches: can
anything be done?, International Labour Review, 3, 1990.

Kanawaty, G. & Castro, C. de Moura, “New directions for training: an agenda for action”.
Documento presentado en el comité de empleo de la OIT y publicado en International
Labour Review, 6, 1989.
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ca la demanda. La formacion debe ser conducida por la demanda de
aquellos que usaran las habilidades impartidas.

Pero después de décadas de formacion orientada por la oferta, es
dificil reformar las mentes de los instructores y administradores. La
mayoria de los sistemas alin no tiene los mecanismos para responder a
la demanda.

La hipétesis subyacente es que los empleadores saben lo que nece-
sitan, y que estan interesados en aumentar su productividad, bajar los
costos y mejorar la calidad. Aunque ésta es en general una suposicién
razonable, hay excepciones que no pueden ser ignoradas. Un ejemplo
es Europa Oriental, donde una proporcién significativa de las empre-
sas parece ser muy ineficiente, permaneciendo protegidas de lacompe-
tencia por su posicion monopdlica y notablemente renuentes a mejorar
la calidad o a adoptar métodos de produccion que sean un desafio para
sus trabajadores. Al mismo tiempo, funcionan muy ligadas a las escue-
las técnicas y vocacionales, influyendo sobre su formacion practicay su
curricula. El resultado final de esta verdadera formacion impulsada por
la demanda es que los estudiantes son preparados para operaciones
repetitivas y para trabajos donde faltan laimaginacion y la iniciativa.
Lademanda de las firmas mediocres o incompetentes tiende a requerir
alos estudiantes la misma habilidad no deseada, y perfiles de compor-
tamiento que se encuentran en sus propios trabajadores, creando asi un
circulo vicioso. La demanda de una empresa que produce productos
de mala calidad es una demanda de trabajadores que no necesitan sa-
ber hacer nada mejor que eso.

Laeducaciony laformacién son instrumentos para una sociedad
cambiante. Hay un equilibrio delicado entre el olimpico desprecio por
lademanda, demasiado comun en todos lados, y lacompleta conformi-
dad con las rutinas establecidas.

3.4 Afavordelaformacidn (con algunas calificaciones)

En un nivel mas general, los autores encuentran un namero signi-
ficativo de programas de formacion exitosos alrededor del mundo. Su
conclusién calificada es que la formacidn vale la pena.

Se requieren buenos estudios y un analisis de politicas competente
para alcanzar el objetivo. Hay mucho que puede andar mal. Pero va-
rios estudios han mostrado buenos y generosos resultados de la forma-
cion en muchos paises, especialmente en los programas ofrecidos por
los centros de formacidn, mas que por las escuelas comunes.
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4. Algunos desacuerdos menores

Mis desacuerdos con los autores son de menor importancia. No
obstante, hay cuestiones que yo trataria de otra forma, o a las que daria
diferente énfasis.

4.1 Losefectos indirectos de laformacion:
japenas una nota al pie de pagina?

De acuerdo con otros autores que escriben sobre el tema’, hay una
tendencia a desvalorizar el rol de los efectos indirectos, las economias
externasy los aspectos no cognitivos de la formacion (pp. 36, 54). Los
economistas afirman que los efectos mas importantes de laformacion
se reflejan en las remuneraciones ofrecidas a sus receptores; lo que res-
ta, es marginal, y no merece mas que una nota al pie de pagina. Sucede
gue no estoy de acuerdo. Sin embargo, debe admitirse que los argu-
mentos son débiles empiricamente por ambas partes. Como término
medio, la gente mas productiva gana mas y esto tiende a ser, en parte,
el resultado de la educacion y la formacion. Pero los empleadores ¢es-
tan exclusivamente preocupados por los resultados tangibles inmedia-
tos? ;La mayor parte de las consecuencias de la formacion se reflejaen
los diferenciales de ingresos? ; Cuan importantes son las consecuencias
de la formacion sobre las actitudes y percepciones? Aqui es donde los
autoresy yo tendemos a ver el mundo de manera un tanto diferente.

Los buenos habitos de trabajo, el orgullo por el trabajo en el oficio,
y una actitud positiva hacia el trabajo son los sellos distintivos de los
buenos trabajadores, en cualquier nivel. Los empleadores siempre
enfatizan estas caracteristicas. Son al menos tan importantes como las
habilidades adecuadas. Pero estas no son habilidades que pueden ser
agregadas o excluidas del curriculum de un curso, como se puede en-
tregar un automavil con un motor mas poderoso o con aire acondicio-
nado. La industriay las escuelas rusas estan encerradas en un circulo
vicioso de baja calidad y baja dedicacion, muy dificil de romper. Por
otra parte, en paises como Brasil y Singapur, buenos sistemas de for-
macién jugaron roles decisivos para crear una tradicion de buen oficio
donde no existia nada previamente. Un trabajador brasilefio que reali-
za un aprendizaje informal en un taller con personal graduado en el
SENAI obtendra casi tanto beneficio de las décadas de grandes inver-
siones realizadas en esa institucidn, como otro que asista directamente

”Ver, por ejemplo: Blaug, M., Where are we now in the economics of education? Paris: OECD,
1982.
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asuscursos. Las escuelas técnicas de Singapur invirtieron fuertemente
paracrear unafuerzade trabajo acorde a una industria de alta tecnolo-
gia que no existia en aquel momento; cualquier empleador, hoy en dia,
se beneficiara de aquella inversién pasada.

Es Gtil darse cuenta que cuando los documentos oficiales de la
Comunidad Europea se refieren a los roles de la formacion, su mayor
expectativa es que deberian crear una cultura tecnolégica en Europa®
En otras palabras, toman como objetivos principales de la formacion lo
gue otros dejan como nota de pie de pagina.

Cuando observamos las politicas de capacitacién de las empresas
mas exitosas, la formacion aparece como un medio para alcanzar mu-
chas metas. Pero compartir, reforzary desarrollar la cultura corporati-
va es casi siempre uno de los objetivos mas importantes. No hay rela-
ciones de costo-beneficio que puedan estimarse para estos objetivos, ni
paralas mejoras en la lealtad o motivacion del trabajador. Capacitar a
algunos trabajadores clave es la inversién inicial que deberia pagarse a
si misma en forma de mejores practicas laborales que se difundanen la
empresa, de formas y maneras que no pueden ser rastreadas en la ca-
pacitacion original. Cuando una firma capacita a sus trabajadores de
mantenimiento, los beneficios se cuentan en maquinas que duran mas,
Nno necesariamente en mayores salarios para los capacitados. Las em-
presas internacionales mas exitosas pueden gastar mas del 10 por cien-
to de su ndmina salarial en capacitacion. Pero en unasituacién tipica,
parte de los resultados se acumularan a largo plazo, y como la capacita-
cion tiende aacompafiar los cambios en el equipamiento o la organiza-
cion, se hace imposible imputar los resultados a esta 0 aquella parte de
la inversion. Ademas, los cambios en los salarios no estan asociados
con la decisién de capacitar. Bajo esas circunstancias, ningun analisis
de costo-beneficio tiene sentido. Ni siquiera teéricamente se puede de-
cir cudles resultados son directos y cuales indirectos.

Muchas sociedades —asi como las grandes empresas— consideran
la capacitacion como un medio para adquirir tecnologia. Cuando las
empresas de petréleo noruegas quisieron adquirir capacidad en la rea-
lizacién de perforaciones off-shore, firmaron contratos para capacitar a
sus ingenieros en algunas de las corporaciones petroleras multinacio-
nales. Esta capacitacion no puede ser evaluada en términos de costos y
beneficios del programa organizado, o de las mejoras salariales de los
ingenieros involucrados, sino como una inversion en la adquisicion de

8 Ver, por ejemplo: OIT, Réunion tripartite européenne sur les répercusions des mutations
technologiques sur le travail et la formation. Geneva: OIT, 1991, p. 61 y ss.
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tecnologia. La capacitacion es un medio para transmitir tecnologia; sus
efectos medibles sobre los capacitados no tienen ninguna relacion con
ello.

Cuando una sociedad quiere emprender un proceso de manufac-
tura, la capacitacion estructurada no es un medio para impartir habili-
dades o destrezas, que debe ser comparado con otras formas de impar-
tir capacitacion. La capacitacion se convierte en unaformade inversion
en transferencia de tecnologia, donde los diferenciales de salario son la
menos importante de las preocupaciones, y donde el costo de la opera-
cion total tendra consecuencias que no pueden ser cuantificadas.

Pero ademads, las instituciones de formacion tienen otro rol. Son el
locus de la experiencia acumulada. El aprendizaje que se realiza por
ensayo y error es analizado y conservado por ellas. Son los custodios
de la memoria institucional de la habilidad de transmitir habilidades.
De hecho, observaciones no sistematicas parecen indicar que la forma-
cion privada emerge de estas instituciones: se les copian, plagian o has-
ta roban los materiales de capacitacion; sus funcionarios a menudo de-
janlainstitucion para crear su propia empresa de capacitacion. Y asi es
como deberia ser. Paratener una buena formacion privada, las socieda-
des necesitan buenas instituciones publicas o semipublicas que tengan
una perspectiva de largo plazo y que inviertan en capacitacion de per-
sonal y en materiales para los cursos. Por el contrario, la capacitacion
que esta dispersa en miles de pequefios emprendimientos, o que se
improvisa para atender a la demanda inmediata, tiende a carecer de
efectos acumulativos. El éxito de la experiencia chilena en la
privatizacion de la capacitacion estd atenuado por el hecho de que el
nuevo Instituto Nacional de Capacitacion Profesional (INACAP) invierte
menos en materiales de capacitacion y tiende a ofrecer programas mas
cortos y méas convencionales®.

Resumiendo, mis argumentos sefialan que los efectos indirectos de
la formacion son, por lo menos, tan importantes como aquellos que
pueden observarse analizando los indicadores microeconémicos.

4.2 Capacitarenel sector informal

Las primeras versiones del documento apenas prestaban atencion
a los problemas del sector informal. En respuesta a comentarios ade-
cuados de observadores externos, las versiones publicadas toman en

9 Corvalén, O. Vazquez, The evolution of Chile’s national vocational training institute. OIT,
Departamento de Politicas de Formacién, sin fecha.

353



354

CadodceMuaGstro

cuenta la importancia de este sector (p. 61). Pero a pesar de que los
autores reconocen la importancia del tema, su tratamiento es aun de-
masiado escueto. Después de todo, lo informal abarca hoy en diaa mas
trabajadores que el sector moderno, en la mayoria de los paises del
mundo.

Una de las cuestiones que hemos tratado de introducir en la agen-
dade politicas de la OIT es la estrategia para reformar miles de institu-
ciones de formacién en todo el mundo, que fueron creadas con la ex-
pectativa de que el sector moderno se expandiria hasta absorber a los
otros sectores. Y esto es exactamente lo opuesto a lo que sucedio: el
sector informal esta creciendo e invadiendo el moderno. Las institucio-
nes de formacion tienen que ser reorganizadas de alguna forma para
dar respuesta a este extremo inferior del mercado de trabajo. Pero diez
afos de experiencias muestran que esto no es facil.

4.3 (Podemos capacitar a los pobres sin educarlos?

Los autores adoptan una postura sencillay directa, que dice que la
formacién requiere una buena educacién basica. Ya que la educacion
tiende a ser débil en demasiados paises, hay poco para esperar de la
formacidn en estas circunstancias. De ahi el fuerte énfasis en la educa-
cion basica que aparece en el documento.

Como una politica macrosocial amplia, es dificil estar en desacuer-
do con la necesidad de reforzar la educacién basica. Sin embargo, esto
es demasiado simplistay minimiza algunas cuestiones claves.

No siempre es verdad que la formacion requiera educacion basica.
Mucha de la capacitacion que se imparte en las sociedades poco
alfabetizadas ha sido concebida de formatal que requiera poca, si algu-
na, alfabetizacion. En realidad, la alfabetizacion, para tener alguna
funcionalidad, requiere muchos afios de escolaridad de calidad razo-
nable. Por el contrario, se puede ensefiar a los trabajadores habilidades
productivas en unas pocas semanas, aungue sean analfabetos.

Podemos ir mas alla y recordar que el movimiento de las “habili-
dades basicas” invierte el orden de la secuencia. La capacitacion se ve
como una oportunidad para crear un entorno favorable para ensefiar
habilidades basicas de lectoescrituray calculo. Al mismo tiempo que se
transmiten habilidades concretas y Utiles, los trabajadores estan mas
motivados y mejor preparados para leer, escribir o calcular. La esencia
de la estrategia es que ellos aprenden habilidades basicas mientras se
los capacita en lo especifico de sus trabajos.



Fonad nRdes ad end catiodesigo
4.4 ;Donde estan los sociélogos?

Como economista, puedo animarme a decir que el documento se
beneficiaria con un poco mas de sociologia, sin ser acusado de hacer
lobby para esta disciplina. Y aun mas, los autores reconocen la impor-
tancia de factores como status y prestigio, pero sus comentarios se re-
ducen a unas pocas lineas (pp. 28, 72).

Paracomprender la l6gica de las decisiones que toman los estudian-
tes, el status y el prestigio son tan importantes, si no mas, que los benefi-
cios economicos. El bajo status de varios programas vocacionales los
persigue y hace que los estudiantes se vuelquen hacia otras alternati-
vas, aun cuando los trabajos de “cuello blanco” son mas dificiles de
encontrar y se gana menos en ellos. El gran fracaso de las escuelas
diversificadas tiene mucho que ver con la presencia de un ethos académi-
co que desvaloriza los temas vocacionales, al punto de no ser tomados
en serio, ni siquiera por los estudiantes de clase trabajadora®. El prejui-
cio mueve al comportamiento. La clase social moldea las percepciones
que afectan el comportamiento econémico. La mejory la peor formacion
pueden diferir en la dinamica de cémo inculcar los valores del trabajo,
tanto como en la excelencia de los instructores y el equipamiento. Un
poquito mas de sociologia mejoraria ain mas el documento.

4.5 ;Como capacitar cuando no hay empleos?

El postulado de la formacién impulsada por la demanda es muy
simple y directo. Si no hay demanda de formacidn, no hay formacion.
Este es un consejo muy oportuno, en vista de los persistentes fracasos
de las escuelas técnicas y vocacionales en prestar atencion a lademan-
da de sus graduados.

Sin embargo, ¢ hasta ddnde podemos llegar? En las economias que
sufren serias dificultades, ;d6nde se va a ubicar lademanda de forma-
cion? Tomemos algunos de los paises de Europa Oriental donde esta
aumentando el desempleoy las perspectivas de recuperacion y de una
significativa absorcion de mano de obra son difusas; es probable que la
demanda de formacion sea muy pequenia, si es que existe en absoluto.
¢Deberian cerrarse las escuelas técnicas y vocacionales? ; Reemplaza-
das por qué? ;Qué hacer cuando la demanda vuelva a crecer y todos
los instructores se hayan ido? Los trabajadores calificados desempleados
¢son mas desdichados que los desempleados con titulo secundario?

10 Castro, C. de Moura y otros, Ensino técnico, desempenho e custos. Rio de Janeiro: IPEA,
1972.
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