Politicas y programas de capacitacion para pequenas empresas

DE QUE TRATA ESTA OBRA

En esta obra se analizan las politicas y programas de capacitacion destina-
dos a las pequenas empresas sobre la base de la teoria y la experiencia.

Desde el punto de vista tedrico, tema de la primera parte, el objetivo es ana-
lizar la capacitacién laboral para pequenas empresas utilizando un enfoque
multidisciplinar que abarca la economia, la sociologia, la psicologia del aprendi-
zaje, la historia de la capacitacion, la psicologia organizacional y las teorias de la
administracién de empresas. La presentacion de ideas de las respectivas areas
de conocimiento tiene como propoésito iluminar desde diferentes enfoques el diag-
nostico, disefo, ejecucion, evaluaciéon y mejora continua de politicas y progra-
mas de capacitacion destinados a micro, pequefias y medianas empresas (MPyME)
y contribuir al indispensable didlogo entre los especialistas de las diferentes areas.
Dado que se trata de una obra de divulgacion, los aspectos teéricos se limitan a
los conceptos necesarios para que, quienes no han tenido formacién en alguna
de las areas del conocimiento mencionadas, puedan comprender las ideas utili-
zadas. Se ha tratado que el nivel de complejidad sea minimo y que exista un
claro vinculo entre la teorfa y el programa piloto que dio origen a la obra.

En lo que hace a la experiencia, tema de la segunda parte, se utiliza el apren-
dizaje realizado al implementar el “Programa de Capacitaciéon de Trabajadores
en Empresas” (PCT) que fue financiado parcialmente mediante una donacién
del Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) que administra el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID). Lo ejecutaron y contribuyeron a financiarlo, des-
de octubre de 1998 hasta septiembre de 2003, la Agencia para el Desarrollo Eco-
némico de la Ciudad de Cérdoba (ADEC) y la Fundacién de Empresas para la
Excelencia (FE). Dicho programa comprendia un “Sistema de Bonos de Capaci-
taciéon” (SBC), que tenia como objetivo operar dos mecanismos destinados a
incentivar la adquisicién de actividades formativas por parte de las firmas: un
sistema de informacién sobre la oferta y la demanda empresaria de capacitacién
y un sistema de subsidios a la demanda de actividades de entrenamiento laboral
por parte de las empresas. El PCT comprendia también un componente denomi-
nado “Sistema de Diagnéstico de Capital Humano” (SIDCAP) destinado, por
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una parte, a disefiar un proceso informatizado que permitiese identificar los pro-
blemas de las firmas, definir cudles podrian ser resueltos mediante capacitacién
y sugerir posibles acciones formativas a ser implementadas por las empresas; y
por la otra, a subsidiar dichos diagndsticos.

En ambos casos los subsidios se materializaban mediante la entrega de bo-
nos que permitian, para el componente de capacitaciéon, adquirir cursos en un
mercado en el que competian capacitadores individuales, empresas privadas y
algunas instituciones del Estado; y para el componente de diagndstico, contratar
los servicios que ofrecian consultores e instituciones especializadas.

La poblacién meta del SBC era de 2.000 empresas de menos de 20 emplea-
dos. La entidad ejecutora de este componente fue la ADEC, integrada por las
camaras empresarias mas representativas del quehacer econémico provincial, el
Consejo Profesional de Ciencias Econémicas y la Municipalidad de Cérdoba. El
SIDCAP tenia como poblacién objetivo a 500 empresas de menos de 50 emplea-
dos y fue ejecutado por la FE, institucién integrada por mas de 60 firmas dinami-
cas de la provincia y sede del Eurocentro Cérdoba.

Los disefios del SBC y del SIDCAP respondieron al diagnéstico de una de-
manda de formacién en recursos humanos por parte de las MPyME inferior a lo
considerado como “econémicamente eficiente”, “socialmente 6ptimo” o “com-
parativamente razonable”. Se supuso que la escasa demanda era una de las res-
ponsables de la reducida competitividad relativa de estas firmas. El diagnoéstico
se complet6 con un conjunto de hipétesis explicitas que provinieron, fundamen-
talmente, de las teorias del capital humano y de las fallas del mercado de capaci-
tacion. También estuvieron presentes algunas hipotesis implicitas referidas a la
homogeneidad de los actores, a los procesos de aprendizaje y a la organizacion
de las empresas. Algunas de ellas fueron:

* La“competitividad” de las MPyME es reducida frente a la de las firmas de
mayor tamafio, pero podria incrementarse mediante Servicios Financieros y
Servicios de Desarrollo Empresarial (SDE).

* El mecanismo mas adecuado para brindar SDE seria el de la operacién de
dichos servicios segun criterios de mercado.

* La capacitacion contribuirfa al desarrollo de las MPyME y podria prestarse
como un SDE aislado.

* Lareducida inversion en capacitaciéon por parte de las MPyME se deberia a
fallas de mercado (fundamentalmente “asimetria de la informacién”). La
informacién que brindaria el Programa permitirfa que las firmas definiesen
inversiones en capacitacion.
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La falla de mercado “seleccién adversa” (relacionada con asimetrias de in-
formacion acerca de la calidad de la oferta) no seria significativa y el diag-
noéstico resolveria las fallas del Estado “dificultad de identificaciéon” y “bu-
rocracia”. Se supuso, ademas, que al suministrar capital humano especifico,
las externalidades serfan reducidas.

Subsidios econémicos permitirian resolver las fallas del mercado de capaci-
taciéon para MPyME y lograr su expansion, la cual seria autosustentable.
Para lograr ese efecto seria suficiente una intervencién “temporalmente aco-
tada” e independiente de futuros subsidios.

Se ratificarfa que una politica de subsidios a la demanda de capacitacién por
parte de las MPyME contribuye a su desarrollo y que dicha politica se pue-
de instrumentar mediante bonos de diagnéstico y capacitacion.

No se presentarian significativos desvios en el uso de los subsidios ni barre-
ras a la entrada.

Seria posible introducir exitosamente un programa con subsidios parciales
en un pais cuya politica ptblica de capacitacién era de subsidio total.

Se podria aplicar la misma solucién a un universo heterogéneo de firmas.
Los costos de capacitar a una persona serian similares para todas las firmas.
Las instituciones de capacitacion ajustarian la calidad de sus servicios a los
requerimientos empresarios.

Seria posible disefiar un sistema estandarizado de diagnoéstico de empresas.
Los actores serian capaces de decodificar la racionalidad del diseno de una
politica de capacitacion tal como lo hicieron quienes la disefaron.

Las empresas decidirian racionalmente sus inversiones en capacitacion.

El curso escolarizado con cantidad de asistentes y duracion fija posibilitaria,
de manera automatica, la transferencia de lo aprendido, al &mbito laboral.

La poblacién meta podria limitarse a un porcentaje reducido del total de las
firmas ya que por “efecto demostracion” el mercado se extenderia.

Los ejecutores no intervendrian en el libre juego de la oferta y la demanda.

En el disefo se utilizaron también, de manera implicita, definiciones con-

ceptuales acerca de las empresas, la educacién continua, la capacitacién laboral
y las competencias laborales, que son analizadas criticamente en esta obra.

En cuanto a la definicién de empresa, se supuso que comprende, tanto las

unidades de cierta envergadura en las que es posible distinguir claramente una
infraestructura, relaciones entre personas y superestructura intelectual, como a
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las microempresas de subsistencia o capitalizacién simple. Con respecto a la edu-
cacion continua, se consideré que ésta incluye a las actividades de formacién -
cualquiera sea su naturaleza u objetivo- que realizan las personas adultas que
han completado su educacién inicial y que se capacitan por razones profesiona-
les o personales. Se entendié como capacitacién, a una actividad formativa de
los recursos humanos, de cualquier naturaleza, que tuviese como objetivo aten-
der una demanda vinculada con las competencias para el trabajo que una perso-
na o grupo de personas realiza en el marco de una firma. En lo que hace al signi-
ficado del término competencias laborales, incluy6 a los conocimientos, saberes
précticos, habilidades y actitudes requeridas para el desempefio de una funcién
ocupacional.

El PCT, un programa piloto, debia atender al 2% del total de firmas formales
y no formales de la provincia de Cérdoba. Se esperaba lograr la generaciéon de un
mercado en el que las MPyME invertirian mas recursos que antes del inicio del
Programa y aprendizajes que pudiesen servir para el disefio de politicas ptbli-
cas destinadas al sector de MPyME.

A medida que avanzaba la ejecucion se presentaron diversos hechos que
llamaron la atencién acerca de la complejidad del problema que se intentaba
enfrentar. El primero fue la dificultad para que las firmas aceptaran absorber
parcialmente los costos del diagnéstico y, fundamentalmente, una tasa de repe-
ticion en el uso del subsidio que era menor que la esperada. Se encontré que
dicha tasa habia sido inferior a 3 bonos de capacitaciéon durante toda la vida del
Programa (cuando lo esperado era, en promedio, del orden de 10) y que las em-
presas sélo utilizaban alrededor del 6% del subsidio potencial al que podian
aspirar. Result6 evidente, en consecuencia, que el PCT no modificaba la “voca-
cion inversora” de las MPYME y no generaba el mercado de capacitacion que se
esperaba. Sin embargo, a pesar de la reducida repeticion, el Programa tenia una
tasa mayor que programas andlogos de otros paises de Latinoamérica.

Como consecuencia de estos hallazgos se realizaron ajustes en la estrategia
de intervencién, pese a lo cual la tasa de reiteracién se mantuvo inelastica. La
aparicién de los problemas sefialados condujo también a un conjunto de indaga-
ciones que incluyeron revisiones sistematicas y cuidadosas de los resultados del
monitoreo, diagnoésticos mediante grupos focales y entrevistas en profundidad,
analisis critico de la medicién de impacto, un relevamiento de los resultados de
investigaciones en otros contextos y, finalmente, una revisién de la teoria en la
que se fundamentaban los supuestos explicitos e implicitos del Programa.

Se encontré que, segtn los indicadores de monitoreo, el PCT fue muy exito-
50, ya que super6 las metas cuantitativas en colocacion de diagnodsticos en un
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100%, las de colocacién de bonos de capacitaciéon en un 15% y el universo de
empresas atendidas en un 300%. El tamafo de las empresas atendidas, el sector
a que pertenecian y la participaciéon por género, respondieron razonablemente a
las caracteristicas del universo de MPyME de Cérdoba. Desde el punto de vista
operativo se logr6 una eficiencia interna igual o superior a la de programas simi-
lares. La evaluaciéon de impacto, por su parte, revel6 que la satisfaccién de los
usuarios basada en un anélisis de sus percepciones, fue elevada, y que la capaci-
tacion fue aparentemente exitosa en muchos de los casos en los que se realiz6 en
las instalaciones de la empresa, intervinieron grupos asociativos o se emplearon
metodologias constructivistas para la formacién de empresarios.

El anélisis detallado de los indicadores mostr6, sin embargo, que luego de
finalizado el PCT, la inversiéon permanente en capacitacién continuaba sin ser
utilizada por la mayoria de las firmas tratadas, como una via para incrementar
su competitividad. Se detectaba, por otra parte, que era la oferta la que “captura-
ba” el subsidio para disminuir los precios de sus cursos habituales. En lo que
hace a los instrumentos -bonos de capacitacién y diagnéstico- su utilizacién ori-
ginaba elevados costos de gestion y fundamentalmente de control. Existen evi-
dencias, finalmente, de que se presento la falla de mercado “selecciéon adversa”
(para capturar los bonos, las ICAP habrian reducido los precios a expensas de la
calidad), lo que se tradujo en reducida calidad de las acciones formativas y po-
tenci6 la baja inversion.

Al preparar esta obra se tuvo acceso a una indagacién -basada en la Encues-
ta Permanente de Hogares- que indicaba que en 1986 la tasa de repeticién en el
uso de la capacitaciéon por parte de la poblacién econémicamente activa para
cursos que pueden considerarse, en términos generales, equivalentes, era simi-
lar a la que obtuvo el Programa tres lustros después. Pese a las diferencias en la
metodologia de recoleccién de datos y el tiempo transcurrido, ese resultado es
significativo a los fines de una comparacion, ya que alrededor del 80% de las
empresas que atendi6 el PCT correspondia a firmas unipersonales (o contaban
con el apoyo de un miembro de la familia). Llama la atencién la similitud de la
tasa de repeticiéon que existia antes de la implementacién del Programa y la que
logré el mismo.

Una comparacién con la experiencia internacional confirmé los resultados
que estos hallazgos sugerian: la cantidad de horas de capacitaciéon por empleado
y por afio es inferior a medida que disminuye el tamafio de la empresa. La de-
manda que los programas de capacitacion destinados a pequeiias empresas lo-
grarian generar seria momentdnea, podria estar supliendo inversion privada y
no conseguiria, en general, consolidar una politica de inversion en capacitacién
por parte de la mayoria de las MPyME.
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Determinar las restricciones por las cuales la inversion en capacitacién de
las MPyME es reducida, y las razones por las cuales los incentivos econémicos,
la informacién o el diagnéstico son insuficientes para vencer esas restricciones,
constituyo el problema que dio origen al andlisis de aportes teéricos y empiricos
recientes y a la consecuente revision de las hipétesis del disefio.

El andlisis de los resultados del PCT y la revision conceptual realizada en la
primera parte de este libro permiten afirmar que mecanismos que aparentemen-
te funcionan y percepciones favorables sobre el resultado individual de la capa-
citacién no indican el logro del objetivo de politica. Pese a que los datos de
monitoreo fueron altamente positivos y los propietarios de pequefias empresas
asignaron una valoraciéon conceptual muy elevada a la capacitacion, sélo un con-
junto muy limitado de firmas consideré redituable esa inversion.

Se encontré que un programa de capacitacién para pequefias empresas, de
focalizacién amplia y conducido por la demanda, no es capaz de generar, me-
diante una intervenciéon temporalmente acotada, un mercado autosustentable que
supere la reducida demanda de diagnésticos y de formacién continua de las
MPyME. Esta tltima puede atribuirse a un conjunto de factores racionales y no
racionales que dan origen a un mercado que opera en un nivel cercano al de equi-
librio competitivo con baja inversion. Dicha inversién estaria orientada a satisfa-
cer necesidades puntuales originadas por cambios tecnolégicos u organizativos y
no formaria parte de una politica de educaciéon continua de la fuerza de trabajo
orientada a mejorar la competitividad de las pequenas empresas.

Es necesario sefialar que los resultados expuestos se refieren a un programa
de capacitacion ejecutado en una provincia en la que la contribucién al producto
bruto geogréfico esta razonablemente balanceada entre los sectores agropecuario,
industrial y de servicios. Un elevado porcentaje de las empresas tratadas esta
localizado en una ciudad de mas de un millén de habitantes y su
“empresarialidad” es reducida. Pese a estas limitaciones, los aprendizajes po-
drian ser aplicables en otros contextos ya que el disparador de las reflexiones -la
reducida tasa de repeticién en el uso de un subsidio- es un elemento comin con
programas similares de otras latitudes. Serian necesarias, sin embargo, nuevas
experiencias rigurosamente controladas, para extender las conclusiones a pobla-
ciones de otros tamafios o con una distribucién menos equilibrada entre sectores
de la economia. Esas experiencias deberian realizarse, ademads, con mayor dis-
ponibilidad de recursos para indagaciones accesorias y con un programa de eva-
luacién de impacto disefiado minuciosamente antes del inicio de la experiencia,
que cuente con una definicién acotada y precisa de la poblacion objetivo y de las
expectativas de logro.
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Se espera que la revision tedrica y los aprendizajes practicos que se intentan
difundir sean de utilidad para los ejecutores de politicas y programas de capaci-
taciéon para MPyME de Latinoamérica, personal técnico de los organismos e ins-
tituciones vinculados con la formacién para el trabajo, dirigentes sindicales,
empresarios, capacitadores y ciudadanos interesados en las politicas ptblicas en
las dreas de desarrollo econémico social, educacion continua y trabajo. Se espera
también, mostrar la potencialidad de una perspectiva multidisciplinar para el
disefio de politicas y programas, que se enriquece si durante la ejecucién se uti-
liza una estrategia de aprendizaje continuo y de mejora sistematica de las accio-
nes que se emprenden.

FELIX MITNIK





