W. Norton Grubb. Evaluating job training
programmes in the United States: Evidence
and explanations. Ginebra, OIT. Training
Policy and Programme Development Branch,
1995. (Training Policy Study N° 17)

Alolargo de los ultimos treinta afios, las
instituciones que en los Estados Unidos edu-
can y capacitan para el empleo han crecido en
nimero y complejidad. Los liceos secunda-
rios, lugar tradicional de la educacién profe-
sional en la etapa juvenil, ain proveen cierta
educacion especificamente profesionalizante
pero, en forma creciente, la formacién profe-
sional tiene lugar en instituciones post-
secundarias: escuelas profesionales locales, co-
legios comunitarios, institutos técnicos. Al de-
sarrollo de programas de capacitacion laboral
(job training programmes), primero a través
de programas de mano de obra (manpower
programmes) en los afios sesenta; luego en el
Acta Comprehensiva de Empleo y Capacita-
cién (Comprehensive Employment and Training
Act - CETA) en los setenta; y el Acta de Co-
participacion en Capacitacion Laboral (Job
Training Partnership Act - JTPA ) en los
ochenta, se agregaron programas como 1os pro-
vistos a través del Sistema de Bienestar (Welfare
System), especialmente el programa de Opor-
tunidades de Trabajo y Capacitacion en Habi-
lidades Basicas (Jobs Opportunities and Basic
Skills Training - JOBS) del Acta de Apoyo a
la Familia (Family Support Act) de 1988.

Otros programas especificos proliferaron,
incluyendo aquellos para trabajadores despla-
zados. Varios estados iniciaron sus propios
programas de desarrollo econémico, brindan-
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do otras ofertas de capacitacion orientadas a
generar empleo en nuevas ramas, facilitar la
expansion local o evitar el abandono del drea
por parte de los empleadores. Las escuelas
privadas también incrementaron sus matricu-
las, en los afios setenta, en parte como resulta-
do del crecimiento de la asistencia a estudian-
tes producido en la década anterior. Por ende,
el «sistema» de educacion relacionado con el
trabajo y las instituciones de capacitacién —aque-
llas que expresamente preparan para ocupacio-
nes relativamente especificas que no requieren
grado de bachiller- se ha tornado crecientemente
complejo y diversificado.

En buena medida, la expansioén de los
programas de capacitacion laboral ha reflejado
una preocupacion por problemas econdmicos
particulares, especialmente los de desempleo,
subempleo y pobreza. Los programas de capa-
citacion laboral fueron discutidos primero como
una respuesta al desempleo creado por la rece-
sion de 1960-61. Desde entonces, periodos de
recesion y desempleo, y tipos especificos de
desempleo (como los aumentos en la cantidad
de trabajadores desplazados resultado de cam-
bios econdmicos) generaron interés en tales
programas como posible solucion. La expan-
sion en los afios sesenta de programas
previsionales (welfare) de apoyo a familias de
bajos ingresos hizo percibir que la pobreza no
se resolveria automaticamente. Por supuesto,
los problemas de pobreza desempleo y subem-
pleo estan estrechamente relacionados, y por
lo tanto no es sorprendente observar un patrén
general en los programas de capacitacion labo-
ral en los Estados Unidos, pese a la prolifera-
cion de aquellos que atienden a propdsitos es-
pecificos.
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El autor plantea una distincion entre edu-
cacion y capacitacion laboral. La diferencia no
siempre es clara, desde que algunos progra-
mas de educacidn laboral especifica de corta
duracion se asemejan mucho a capacitacion la-
boral. Sin embargo, al menos seis diferencias
pueden establecerse:

i) Los programas de capacitacién son
generalmente mas cortos.

ii) En tanto los programas de educacion
son por lo comiin abiertos a todos los miem-
bros de la poblacién, los de capacitacién labo-
ral estdn orientados a los «elegibles» (v.gr.:
trabajadores desplazados, desempleados de larga
duracion).

iii) La mayoria de los programas de edu-
cacién se desarrollan en ambitos institu-
cionalizados y estandarizados (escuelas secun-
darias, colegios comunitarios, entre otros), en
tanto que los de capacitacion se ofrecen en una
gran variedad de instituciones (organizaciones
de base comunitaria, empresas, sindicatos,
etc.).

iv) Los programas educativos poseen
un formato relativamente estandarizado (instruc-
cién en aula con contenidos académicos y téc-
nicos, incluyendo talleres). Los de capacita-
cion, junto a contenidos basicos (remediales:
lectoescritura, matematica) y técnicos, ofrecen
ademas capacitacién en puestos de trabajo, ex-
periencia laboral y asistencia para la busqueda
de empleo.

v) Las metas de los programas educati-
vos son habitualmente amplias, en tanto que
los de capacitacion se enfocan exclusivamente
en preparar a los individuos para emplearse.

vi) Por ultimo, los programas de capaci-
tacion se diferencian de los educativos por cons-
tituir una suerte de sistema separado, en cierto
modo, uno de «segunda oportunidad», parale-
lo pero desconectado del sistema educativo
(«primera oportunidad»).
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Esta tltima distincién conlleva una serie
de consecuencias para los programas de capa-
citacion laboral: su mayor juventud respecto
del sistema educativo, su menor presupuesto,
organizacién y estatus y su pobre institu-
cionalizacidn, los hacen mas sensibles a las
presiones politicas. Esto los ha llevado a ser
objeto de revisién practicamente en cada nueva
administracion.

Todas estas diferencias hacen previsible
su baja efectividad, en buena medida -segtin
argumenta el autor- debido a una radical sepa-
racion entre educacion y capacitacion laboral,
la que ha influido negativamente sobre ambos
sistemas.

En el trabajo se revisa minuciosamente la
efectividad de los programas de capacitacién
laboral, fundamentalmente a partir de aquellas
evaluaciones mas recientes, basadas en
sofisticados disefios de investigacion. Asi, se
pasa revista a: la diversidad de programas, sus
resultados y las metodologias de evaluacion.
Entre los programas se distinguen: los de ca-
pacitacion laboral, los de pasaje de la seguri-
dad social al trabajo (welfare-to-work) y aque-
llos de caricter experimental. También se estu-
dian los resultados para distintos grupos de
poblacidn y tipos de servicios y los efectos a
lo largo del tiempo y para diferentes tipos de
programas. Entre las evaluaciones considera-
das, se incluyen por ultimo las referidas a ana-
lisis costo-beneficio.

Las principales conclusiones que se deri-
van de lo anterior giran en torno al éxito o
fracaso de los programas de capacitacion labo-
ral. Como sintesis, se sefiala que éstos han
tenido éxitos de extrema modestia, eventual-
mente insignificantes. A partir de esta consta-
tacion, se busca desentrafiar sus causas, pre-
sentdndose una serie de hipdtesis para los dé-
biles efectos de los programas.

Una primera explicacion se apoya en la
«pequefiez» de los programas de capacitacién
laboral. Su corta duracién y escasa variedad de



contenidos y servicios resultarian insuficientes
para eliminar las fuertes barreras al empleo de
sus destinatarios: carencia de destrezas labora-
les especificas, déficit basicos en materias aca-
démicas y en los valores necesarios para inser-
tarse laboralmente de un modo estable (moti-
vacién, puntualidad, persistencia, capacidad de
relacionamiento).

Un segundo problema que plantea Grubb,
radicaria en la estrategia centrada en la rapida
insercién de sus beneficiarios. La ubicacion de
éstos en empleos de baja calificacion no resul-
taria un remedio al mal que se pretende comba-
tir: mantenerlos empleados como medio de sa-
carlos de su condicion de pobreza. Si este ar-
gumento es correcto, la respuesta deberia ser
entonces prestar mayor atencion a la elevacion
de las habilidades (bésicas y laborales) de la
poblacion atendida, antes que simplemente bus-
car su insercion laboral.

Un tercer elemento que parece afectar la
eficacia de la capacitacion laboral estd en la
baja calidad de 1a formacién brindada. Si man-
tenerse al dia ante los cambios técnicos repre-
senta una dificultad aun para aquellos progra-
mas de formacion de larga duracién brindados
por instituciones consolidadas, esta tarea se
presenta como imposible para programas cor-
tos con escasos recursos. Asimismo, la igno-
rancia en materia pedagdgica (cuarta hipotesis)
parece constituir un handicap adicional para
éstos.

En quinto término, se sefiala que la inter-
ferencia politica local puede afectar la eficacia
de los programas en diversos sentidos. El re-
clutamiento de los proveedores de capacitacion
y la seleccion de beneficiarios parecen ser las
dimensiones mads criticas a este respecto.

La sexta explicacién manejada refiere a
la inadecuada insercion lograda por los progra-
mas. Tanto si el empleo obtenido no est4 rela-
cionado con la formacién impartida como, si
siendo estos coincidentes, lo inestable de la
ocupacién no permite consolidar la situacién

laboral del individuo, la perspectiva a mediano
y largo plazo no parece auspiciosa.

Un punto critico (la séptima de las expli-
caciones para la baja eficacia de los programas
de capacitacion laboral) es la falta de enca-
denamiento con etapas formativas posteriores.
Un efecto igualmente negativo puede derivar
de la insuficiente disponibilidad de empleos no
calificados o semicalificados, por lo que el mer-
cado seria incapaz de responder a la oferta de
mano de obra. En las condiciones del mercado,
entonces, estaria segtin Grubb la octava causa
posible del fracaso de los programas.

Una consideracion particular merecen los
problemas especificos de los programas para
j6venes. Diversas explicaciones se aportan res-
pecto de sus pobres resultados: resistencia de
los empleadores a contratar jévenes; exigencia
de credenciales educativas, al menos secunda-
rias para puestos de baja calificacion; caracte-
risticas de la cultura juvenil que implican re-
chazo a las formas escolarizadas y la discipli-
na, afectando las posibilidades de éxito en su
capacitacion.

Finalmente, se plantea la posible inviabi-
lidad de programas de «segunda chance», a la
luz de la extensioén que poseen los de «primera
chance»: el sistema de educacion secundaria
elemental, con sus diversos programas re-
mediales y compensatorios. Segtn este tipo de
consideraciones, los individuos que fracasan
en adquirir habilidades en el sistema educati-
vo, serian aquellos cuyas barreras (intelectua-
les, personales o motivacionales) para acceder
al empleo serian tales que ningtin programa de
«segunda chance» —de costo razonable- les ha-
bilitaria a ocuparse de un modo estable.

En una ajustada enumeracion, el autor
desarrolla una serie de recomendaciones que,
en funcién de las dificultades por él identifica-
das, debieran seguirse a efectos de subsanar la
baja eficacia de los programas de capacitacién
laboral. De un modo apretado, las propuestas
planteadas giran en torno a:
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i) brindar «abanicos» de servicios que,
de un modo articulado, den cuenta de las di-
versas dificultades que enfrentan los benefi-
ciarios de los programas para una insercion
laboral adecuada;

ii) estructurar la oferta formativa de modo
tal que permita un encadenamiento de sucesi-
vas etapas, alternando trabajo con capacita-

Study group on education and training report:
Accomplishing Europe through education
and training. Bruselas, Comision Euro-
pea. 1997.

A partir de 1a adopcién, en el ambito de
la Uni6én Europea, del Libro Blanco Teaching
and Learning: towards the learning society
(noviembre de 1996), se puso en marcha un
proceso de discusion en profundidad acerca
de los lineamientos contenidos en ese docu-
mento. Como parte de esto, la Comisién Eu-
ropea establecié un Grupo de Estudio en Edu-
cacién y Formacién, conformado por veinti-
cinco expertos, nominados sobre la base de
sus conocimientos y reputacién en los mun-
dos académico, politico y de gestion practica.
El conjunto de expertos representa un amplio
espectro de ambitos vinculados con la materia:
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cién, de modo de posibilitar una trayectoria
laboral ascendente y sostenida.

En dltima instancia, el autor sugiere que
la eliminacidn de la improductiva division
entre educacion y capacitacion laboral —en-
carada en la legislacion reciente aplicada a la edu-
cacién secundaria- debe beneficiar también a
los programas de capacitacion laboral.

empresas, sindicatos, escuelas, organismos de
formacién, educacién de adultos y universida-
des.

El resultado del trabajo del grupo es reco-
gido la publicacion resefiada, la cual recorre
una amplia agenda de temas de particular ac-
tualidad en la coyuntura de la integracion euro-
pea. A simple titulo de enumeracién, se pue-
den mencionar consideraciones sobre el papel
de la educacion y la formacion en relacion a: la
construccion de la ciudadania europea; el forta-
lecimiento de la competitividad y la preservacion
del empleo; el mantenimiento de la cohesion social;
y la sociedad de la informacioén. Asimismo se
analizan las vias para dinamizar los sistemas de
educacion y formacion, apoyando a sus agen-
tes. Como complemento de lo anterior, se inclu-
ye un amplio anexo estadistico con descripcio-
nes sintéticas de los datos recogidos.



PUBLICACIONES RECIENTES DE LA OIT SOBRE FORMACION E
INSERCION LABORAL JUVENIL

Serie Estudios de politicas, del Servicio de Politicas de Capacitacion y de Desarrollo de
Programas de Formacién:

No. 16. Luis J. Garrido Medina. Diagndstico sobre el paro juvenil y politicas para
facilitar la entrada al primer trabajo - el caso de Esparia. 1995.

No. 19. Florence Lefresne. La nouvelle donne de l’insertion professionnelle de jeunes
en France. 1995.

No. 24. Claudia Wolfinger. Training for transition from school to work in Germany.
1996.

No. 25. Jorge Ruétalo. Juventud, trabajo y educacion: el caso del Cono Sur de Amé-
rica Latina. 1996.

Serie Estudios sobre empleo y formacion, del Departamento de Empleo y Formacion:
No. 1. Jacques Gaude. L’insertion des jeunes et les politiques d’emploi-formation.

La actualidad y trascendencia que la OIT otorga a la tematica del empleo y la formacién de
los jovenes se refleja en una abundante produccién bibliogréafica en aflos recientes. En 2 47
particular, dentro de las series editadas por el Servicio de Politicas de Capacitacion y de
Desarrollo de Programas de Formacion primero, y por el actual Departamento de Empleo
y Formacién se registran un conjunto de titulos referidos a la materia.

Dentro de los trabajos centrados en casos de paises industrializados de Europa, se anali-
zan la problemadtica del acceso de los jovenes a la primera experiencia laboral en Espaiia;
las nuevas formas de insercion laboral de jévenes en Francia; y la transicién de la forma-
cién al empleo en Alemania.

A su vez, en el caso del Cono Sur de América Latina, se consideran algunas experiencias
en materia de politicas para el apoyo a la insercién laboral de jovenes en situacién de
vulnerabilidad. Enmarcdndose en un diagndstico acerca del contexto regional y de los
cambios en el mundo del trabajo, se pasa revista a un conjunto de programas en marcha
en la subregion.

Por su parte, el primer niimero de la Serie Estudios sobre empleo y formacion es dedicado
a las politicas de empleo y formacién de jovenes. En el mismo se repasan las tendencias
del desempleo juvenil; los modelos de formacién, centrandose en casos de paises indus-
trializados; los dispositivos de apoyo a la insercion; y los efectos de oferta y demanda
sobre empleo y formacién. En anexo estadistico se incluye informacién acerca de las
tendencias y la evolucién del desempleo juvenil en un amplio espectro de paises.
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