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RESUMEN

El objetivo general de este trabajo es evaluar en el ambito nacional, en forma global, la imple-
mentacidén de las politicas publicas de capacitacion laboral a jovenes, enmarcadas en la Ley
Nacional de Empleo (N° 24.013/91), a través del estudio del programa testigo (Proyecto Joven)
desde su lanzamiento en 1993 hasta fines de agosto de 2000. En €l se evalua el grado de cohe-
rencia del disefio del Proyecto con los objetivos de las politicas de empleo; se analiza el grado
de cumplimiento de las metas previstas para los objetivos especificos del Proyecto (capacita-
cion a jdvenes en actividades semicalificadas para las que existia demanda en el sector produc-
tivo), en términos de efectividad, eficacia, eficiencia e impacto; se caracterizan las institucio-
nes y empresas participantes en las actividades de capacitacion o supervision y cuantifican los
aportes del Proyecto para la sostenibilidad de las acciones; también se identifican los factores
que ayudaron o entorpecieron el logro de los objetivos del Proyecto. Se concluye que, st bien se.
produjeron importantes resultados durante el primer tramo del Proyecto en cuanto al logro de
metas cuantitativas, el bajo impacto producido en los beneficiarios y la gran concentracion, alta
rotacién ymortalidad de las instituciones de capacitacion participaites, de escasa vinculacion
al sistema educativo formal o informal o al sistema productivo, no justifican este tipo de inter-
vencién como una estrategia coadyuvante a la reforma del sistema de formacidn profesional ni
como politica de capacitacion laboral, que sirva para proveer empleabilidad a los jévenes. Por
ultimo, en funcién de las 'écciones aprendidas, se presentan algunas iniciativas y estrategias de
accién orientadas a los jovenes que pueden contribuir a avanzar en la atencion de la problema-
tica situacién socioecondmica que ellos atraviesan.

* Este trabajo esta dedicado primeramente a Dios, y luego a mis padres, mi esposa y mis seis hijos. Todos ellos me
infundieron el aliento y la motivacién necesaria para realizarlo.
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cidn de esta Tesis: la Maestria de Administracién Publica; los Docentes; los consultores de la Unidad Ejecutora
del Programa, quienes me proveyeron informacidn relevante y copia de las bases de datos del Programa; y al Dr.
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INTRODUCCION

Este trabajo se inscribe dentro del area tematica de nuevos modelos de politicas publicas y tiene
como objetivo general evaluar en el ambito nacional, en forma global, la implementacion de las
politicas de capacitacion laboral a jovenes, enmarcadas en la Ley Nacional de Empleo (N°
24.013/91), a través del estudio del programa testigo (Proyecto Joven) desde su lanzamiento en

1993 hasta fines de diciembre de 2000.

La politica de capacitacion laboral a jévenes inaugurada en 1993 constituye la transformacién
radical del sistema que estaba vigente desde mediados de la década de los cuarenta. El nuevo
paradigma se caracteriza por el peso relativamente fuerte de elementos destructivos del ante-
rior y una relativa debilidad de los creativos, y es una consecuencia de un cambio en los enfo-
ques de las politicas sociales que conlleva la transformacion del rol del Estado y en particular
del Ministerio de Trabajo. En este esquema la atencion del Estado estd puesta en el disefio de
politicas y estrategias', el financiamiento, supervision y evaluacion de las acciones de capacita-
cién, en tanto que la ejecucion se delega en otros agentes, mayormente privados; produc1endose
asi un proceso de creciente diversificacidn y descentralizacion de la oferta de capacitacion. La
estrategia general de las politicas 1mplementadas durante la ultima década del noventa y prime-
ros afios del siglo XXI, ha estado enmarcada dentro del modelo conocido como del Consenso
de Washington que implica: (i) la-desproteccion, que esta subyacente enla apertura indiscrimi-
nada a la competencia internacional, a través de la liberalizacién comercial, financiera e inver-
sién extranjera directa; (ii) la desregulacién, via la liberalizacién de los mercados internos; y
(iii) la desestatizacidn, via la privatizacidn de los emprendimientos publicos y la reduccion del

gasto publico, esto es el redimensionamiento del tamafio del Estado.

El estudio realizado tiene dos vertientes diferentes pero complementarias. En la primera, se
procura identificar y reconstruir la l6gica de la intervencion del gobierno de Menem (Justicia-
lismo) y su continuacién durante el gobierno de De la Rda (Alianza), en respueéta a las necesi-
dades de capacitacion laboral de los jévenes para insertarse en €l mercado laboral y salir de la-
situacién de desempleo. Esta problematica ha permanecido inmersa en un contexto caracteri-
zado por la implementacién de profundas reformas estructurales, el incremento significativo de
las tasas de desempleo y el resurgimiento en forma evidente del fendmeno de la pobreza que, si
bien responde a hniltiples factores, habia sido asociado en un principio a las bajas posibilidades
de las personas para la insercién laboral en empleos que les permitan generar ingresos sufi-

cientes para alcanzar estandares minimos de calidad de vida. En la segunda vertiente, ¢l estudio



se concentra en el Proyecto Joven (programa emblematico de las politicas publicas de capacita-
cién laboral é jovenes implementado en la década del 90’), cuyo costo total presupuestado para
el periodo 1993-2000 habia sido estimado en U$S 522 millones, con recursos del Estado Na-
cional a ser obtenidos de dos fuentes de financiamiento: FNE (Fondo Nacional de Empleo -217
millones-) y de tres -3- préstamos otorgados por el BID (Banco Interamericano de Desarrollo -

305 millones-).

Para la realizacién del trabajo se ha utilizado informacion y datos provenientes de la legislacion
aplicable, debates parlamentarios, documentos de los proyectos, material estadistico (bases de
datos y documentacién del Organismo Ejecutor -Programa-, generalmente inéditos) y entre-
vistas a informantes claves. Asimismo, es importante destacar que también se ha hecho uso de
numerosos aportes recibidos en talleres y seminarios, nacionales e internacionales, y de mate-
rial existente en la bibliografia y en otras invéstigaciones sobre el tema, que son de una riqueza

tal que las condiciones de publicacion o difusién no permiten aquilatar a simple vista.

Algunos investigadores, en coincidencia con los informes de seguimiento realizados por el BID
y el Programa, emitieron conclusiones positivas sobre el Proyecto Joven. También han coexis-
tido fuertes opiniones en sentido contrario provenientes de altos funcionarios politicos del dl-
timo tramo del gobierno de Menem y del de De la Rua.! La bonsecuencia aparente de las
opiniones negativas fue la baja, a mediados de 2000, del crédito presupuestario anual asignado
en dicho afio al Proyecto y la suspensidén por tiempo indeterminado de su ejecucién. Sin
embargb, intempestivamente dos meses después de la decision anterior, el Ministro de Trabajo
del gobiernb de De la Rua encabezd personalmente las negociaciones para prorrogarlo,
obteniendo como primera respuesta una extension hasta febrero del 2001 (6 meses) y luego una
segunda prérroga hasta agosto de 2002 (18 meses), pero sin la restitucién del recorte de crédito

presupuestario.

Con estos antecedentes de opinién y hechos, que no son concordantes entre si, hacer un estudio
preciso de esta politica piblica parecia en un principio una pretensiéon demasiado ambiciosa, lo
cual fue confirmado a medida que se avanzaba en la investigacién, al conocerse mas en detalle
las apreciaciones positivas y negativas, llegandose a pensar que seria necesario rectificar los
objetivbs iniciales. Sin embargo, la no implementacién de nuevas politicas de capacitacion la-

boral a jovenes y los grandes cambios que se produjetron en Argentina durante los dos afios que

! Segtin nota del periodista David Cufré publicada en la edicién del 26-07-00 del periédico Pagina 12, en base a

las declaraciones de un estrecho colaborador de Alberto Flamarique (Ministro de Trabajo, Empleo y Formacién de
Recursos Humanos), “El Plan Joven era un desastre. Supuestamente debia capacitar a los jévenes para que
pudieran reinsertarse en el mercado laboral, pero los cursos no articulaban con los verdaderos necesitados”.
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demand$ el trabajo,’ probaron la necesidad de continuar con el proyecto, ya que el tiempo y las
circunstancias pueden modificar la visién de la realidad histérica y hacer parecer lo bueno
como malo o viceversa. Al respecto, vale mencionar palabras de José Sarney, ex-Presidente de
Brasil, quien dijo que “el que pierde la memoria histdrica se arriesga a repetir los errores del

s 3
pasado”.

En el afio 2001 el Proyecto Joven fue dado de baja, primero solo exteriormente a través de un
cambio de nombre (pasé a denominarse Programa Capacitar, en el cual las acciones totales no
superaron los 240 cursos) y luego si, en forma definitiva, antes de finalizar el afio, con su inte-
rrupcidn total. A la fecha, el Proyecto Joven todavia permanece en la memoria de muchos, re-
corddndose que nunca fue presentado un informe oficial del mismo, ya sea sobre las virtudes o
defectos, resultados e impacto. Experiencias més o menos similares fueron realizadas en Amé-
rica Latina, discutiéndose en algunos casos la procedencia ideolégica del modelo (Chile o
BID). Los resultados pueden ser calificados de éxito o fracaso segun los objetivos que se tomen

en cuenta.

Atento a los argumentos mencionados anteriormente no parecié sensato dar marcha atras en la
tarea y si procurar concluirla en la forma mas ajustadamente posible al disefio original del pro-
yecto de tesis, que tiene los siguientes objetivos especiﬁcbs: (1) evaluar el grado de coherencia
del disefio del Proyecto Joven con los objetivos de las politicas de empleo; (ii) medir el grado
de cumplimiento de las metas previstas para los objetivos especificos del programa en términos
de efectividad, eficacia, eficiencia e impacto; (iii) caracterizar las instituciones y empresas par-
ticipantes en las actividades de capacitacién o supervisién y cuantificar los aportes del Proyecto
Joven para la sustentabilidad de las acciones; (iv) identificar los factores (aspectos externos a la
Administracion Publica, comportamientos de los diferentes actores intervinientes en el proceso
de implementacidn, instrumentos y medios utilizados, y cuellos de botellas organizacionales)

que ayudaron o entorpecieron el logro de los objetivos del Proyecto Joven.

La exposicion se ha dividido en seis capitulos. En el primero se presentan los aspectos esen-

? Producto de una crisis politico econdmica, De la Rua renuncié a la presidencia del pais en diciembre de 2001,

pasando a partir de entonces por el gobierno cuatro presidentes, de los cuales uno permanecié una semana, dos
cubrieron interinatos no mayores a cuarenta y ocho horas y el tltimo -Duhalde- presentd en noviembre de 2002 la
renuncia a término (para el 25-mayo-2003), llamando a elecciones anticipadas y comunicando la entrega del poder
siete meses antes de lo previsto. En el plano macroecondémico el pais entré en cesacidén de pagos de la deuda
externa; mantuvo fuertes restricciones para disponer de los fondos en cuentas a la vista y a plazo fijo (“corralito™);
alcanzd niveles picos de desempleo -21.5% en mayo 2002-; abandond el régimen cambiario de convertibilidad,
devaluando la moneda en un principio en el 28% y acumulando el 70% a octubre de 2002; no respetindose la
moneda de pago de los contratos en délares; y atraveso una etapa de profunda recesién econdmica -de cuatro afios
“de duracion-. :

Sarney, José (2001). “Un testimonio sobre la importancia de la politica”; en Revista Archivos del Presente,

Afio 7, N° 26 (2001). Buenos Aires.



ciales para la comprension de los desarrollos ulteriores, es decir el marco tedrico - metodolo-
gico; planteandose por una parte las definiciones y cuestiones inherentes a las politicas y pro-
gramas de capacitacion laboral a jovenes y a la relevancia de la actividad de evaluacién de estas
politicas; y, por la otra parte, la descripcidn de la metodologia de evaluacion empleada, su al-
cance y las fuentes, pues de la pertinencia de ambas dependen la validez, la confiabilidad y la
interpretacién de los resultados. El capitulo segundo trata los temas vinculados a la primera
vertiente, desarrollandose en él el analisis de la “légica de la intervencién estatal”, mediante la
presentacién de una resefia histérica donde: se relacionan las estrategias econdmicas y la inter-
vencion social del Estado; se hace un rapido repaso de la oferta formiativa existente en la Ar-
gentina a principios del siglo XX y su evolucién hasta la década del noventa inclusive; y se
describe el contexto politico, econdmico y social, los antecedentes y el marco legal que res-
palda la 16gica de la intervencidn estatal y las caracteristicas de ésta. En el capitulo tercero se
presentan los resultados y cambios producidos por el Proyecto Joven, destacindose que para el
desarrollo de esta parte: se utilizé una importante base documental perteneciente a la propia
organizacion, que incluye los guarismos de un grupo de control o testigo, y se revisé la meto-
dologia empleada por el Programa, calculandose y modificandose negativamente el impacto
_ del Proyecto Joven, llegandose inclusive, producto de los nuevos calculos, a la neutralizacion
de algunas mediciones que arrojaban resultados positivos. En el capitulo cuarto se describen las
empresas ¢ instituciones participantes en las diversas actividades vinculadas a la capacitacién
laboral. El estudio comprob6 que el Programa nunca procuré incluir a las instituciones educa-
tivas formales, bajo el prejuicio de que la brecha existente entre la formacién que brindaban
estas instituciones versus la que demandaban las empresas para competir en-el mercado sélo
podia ser cubierta por un mercado de capacitacion que habia que desarrollar. El capitulo quinto
describe el modelo de organizacién y gestién bajo el que se implementd el Proyecto Joven,
pudiéndose comprender alli el rol clave que dicho modelo desempefia en la ejecucio’h de las
politicas pues, mas alla del disefio propio que éstas tienen, ellas son moldeadas en el proceso de
implementacién, durante el cual se puede llegar a modificar o cambiar los objetivos, prolongar
las acciones en el tiempo mas de lo previsto o inclusive impedir que se lleven a cabo. Final-
~ ‘mente, en el capitulo seis se recapitulan los principales hallazgos de los capitulos precedentes y
se incluyen algunas reflexiones acerca de cémo el conocimiento del pasado que aporta este

estudio puede ayudar a la comprensién del presente y a la prevision del futuro.

Por tltimo se agradece en forma anticipada la tolerancia del/la lector/a y se pide ayuda a su
memoria, porque en la exposicién se utilizan una gran cantidad de siglas y acrénimos. Por ello,
para hacerle mas llevadera la lectura, tanto ellos como sus significados se reproducen alfabéti-

camente al finalizar el indice.



‘Capitulo I

MARCO TEORICO-METODOLOGICO

Independientemente a la escasez de recursos con que cuenta el gobierno y las agudas necesida-
des basicas crecientes de los sectores y grupos mas desfavorecidos de la sociedad, es indispen-
sable que la cuota de financiamiento que se asigne a las politicas de capacitacion laboral que se
formulen en el futuro se emplee con el maximo de eficiencia y asegure un alto grado de efecti-

vidad. Sobre la formulacién, Hintze (1999) sefiala que “los programas y proyectos sociales
formulados por las burocracias estatales suelen caracterizarse por la distancia que media entre
la concepcién general y los objetivos de la politica de los que parten y su puesta en préctica
definitiva”. Hogwood y Gunn (1988) opinan que “si viviésemos en un mundo de absoluta
certidumbre y perfecto funcionamiento de las administraciones publicas, no habria necesidad
de efectuar evaluaciones: habiendo seleccionado y puesto en marcha la mejor opcidn posible,

sabriamos cuales serian los resultados por adelantado”.’

Los informes de evaluacion de las politicas publicas constituyen insumos para todos los impli-
cados en el ciclo de las politicas: autoridades politicas, administradores del sector publico, ge-
rentes y jefes de equipos, instituciones u organizaciones publicas y privadas, y ciudadania en
general. Estos informes deben dar cuenta de las lecciones aprendidas como producto de la
evaluacidn de las acciones implementadas. Las lecciones adquieren la forma de hipdtesis, for-
muladas sobre la base del conocimiento de las experiencias édquiridas, que intentan explicar
los aciertos y desaciertos cometidos y que por lo tanto pueden ser ttiles para los hacedores y
ejecutores de politicas, programas y proyectos, para el disefio de nuevas operaciones, mejora o
suspension de las que estan en marcha. Es necesario aclarar que, si bien la formulacién de tales
hipdtesis resulta valiosa para la gestién en su conjunto, suelen existir razones politicas por las

cuales puede ser no recomendable la difusion publica de los conocimientos adquiridos.

Bajo esta premisa, los argumentos que han sustentado la realizacién de este trabajo son: la opa-
cidad de los informes de evaluacion existentes sobre el Proyecto Joven, la divergencia de opi-
niones sobre los resultados e impacto, y la necesidad de contar con insumos para la reformula-

cién de la politica de capacitacidn laboral a jévenes en situacion de pobreza.

Un réapido repaso histdrico de los antecedentes de evaluacién de politicas publicas en general

nos lleva al ambito mundial, observandose que esta practica, sostenida en el tiempo, comienza

* Hintze, Susana. (1999). “La evaluacién de las politicas sociales como herramientas de gestion”; en Revista

Foro. Bogota.



al final de los afios sesenta, estando asociada al crecimiento de los programas sociales en los
E.U.A,, Canada y en algunos paises europeos, y con la introduccién, desarrollo y generaliza-
cién de reformas racionalizadoras de los procesos de gestion y presupuestacion publica. Hasta
ese momento la reflexion tedrica y los estudios de caso se habian centrado en la fase de formu-
lacién; era como si se presumiera que el proceso de formulacién de las politicas concluia con la
adopcidn de la alternativa correcta. Bajo ese pensamiento, se hacia coincidir el concepto de
politica piblica con el de adopcion de decisiones, de modo que la implementacién, -entendida
como puesta en marcha de la decisién- no formaba parte de la politica, considerandose que esa
etapa era una cuestién técnica, sin importancia para la politica, que debia ser resuelta por los

administradores profesionales.

La evaluacion conoce su maximo desarrollo en las décadas de los “70 y ‘80. En E.U.A. la pro-
gresiva intervencion de los gobiernos nacionales en areas como la educacion, la salud o el bie-
nestar social podia, en ocasiones, ser interpretada como una incursién abusiva por parte del
gobierno federal en el ambito de actuacion de los estados o de las organizaciones privadas. En
este contexto tanto los defensores de las nuevas politicas sociales como sus detractores apare-
cen interesados en la evaluacion, con la expectativa que ésta respondiera a cuestiones sobre: el
costo verdadero de las nuevas politicas, el impacto real de las politicas en los grupos de pobla-
cion a los que iban dirigidas, qué programas se podian mantener o habia que suspender, o las

reformas que éstos necesitaban para obtener mejores resultados (Ballart, 1992).6

En la Argentina el auge de la evaluacion se produjo en la década de los ‘90, como consecuen-
cia de: la relevancia que tomaron las intervenciones sociales apoyadas con financiamiento ex-
terno,’ la presion pdr el aumento de la eficiencia en la utilizacién de los recursos disponibles y
el incremento de la eficacia en el logro de los objetivos de los proyectos financiados por los
organismos multilaterales (Cohen y Franco, 1992).% Entre estas intervenciones se encuentran
los programas de capacitacion laboral a jévenes, que dan forma a las politicas activas de em-
pleo bajo el nuevo modelo de intervencién del Estado emergente del proceso de reforma. El

nuevo modelo de intervencion -de mayor complejidad- se distingue entre otras caracteristicas

Hogwood, Brian y Gunn, Lewis (1984). Policy Analysis for the Real World. Oxford University Press. Oxford.
Ballart, Xavier (1992). ;Cémo evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion sistemdtica y estudio de
caso. Ministerio para las Administraciones Piblicas. Madrid

Desde finales de los ochenta y con el fuerte apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se impulsé
en la region la implementacion de experiencias de capacitacién laboral para jévenes en situacién de desempleo
estructural o de alto riesgo social. La experiencia pionera se desarrollé con un amplio marco institucional en Chile
(Programa Chile Joven) desde donde se extendié a otros paises: Argentina (Proyecto Joven, luego Capacitar),
Colombia (Programa de Capacitaciéon Laboral para Jévenes), Uruguay (Opcién Joven luego Projoven).
¥ Cohen, Emnesto y Franco, Rolando (1992). Evaluacion de proyectos sociales. Siglo XXI' Editores. México,
DF.
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por la pluralidad de sectores y actores, la separacion de funciones, la descentralizacion, el cofi-
nanciamiento de acciones, la toma de decisiones por programas, la focalizaciéon de acciones con

direccionamiento hacia los pobres y la utilizacion de indicadores (costo-beneficio).

Aunque tradicionalmente se han utilizado los objetivos de las politicas como criterio de evalua-
cién (evaluacidén por objetivos), esta perspectiva no estd de exenta criticas y problemas. En
primer lugar, porque los objetivos no siempre estan claros y, generalmente, son abstractos,
multiples y contradictorios. En segundo lugar, porque los programas pueden tener efectos no
esperados que pueden ser tan importantes como los buscados expresamente. En tercer lugar,
porque el personal del programa tiende a fijar objetivos mas bien modestos, en tanto que los
responsables politicos tienden a hacer lo contraﬁo, especialmente en las etapas iniciales de de-
claracion politica de intenciones o cuando es preciso conseguir financiamiento externo. En
cuarto lugar, porque los objetivos de los programas cambian en funcion del contexto institucio-
nal y local donde se desarrollan. De ahi que la evaluacién amplie su &mbito a cuestiones rela-
cionadas con la gestion y puesta en practica, con el objetivo de entender también como operan
y cémo se producen o no los resultados esperados. Como afirma Subirats (1988), atin mas difi-
cil que planificar y programar actividades es producir los servicios y hacer que lleguen en

forma efectiva a los beneficiarios.’

La metodologia que se utiliza para la evaluacién de las politicas publicas comprende un con-
junto de técnicas, conceptos y estrategias que provienen de distintas disciplinas —la Ciencia
Politica, la Sociologia, la Teoria de las Organizaciones, la Ciencia de la Gestiéon y Administra-
cién— que intentan identificar y medir la calidad del proceso y la transformacién de recursos en
resultados e impactos. La evaluacion es investigacidn para la accidn; su finalidad es ayudar al
decisor politico a responder preguntas tales como ;debid intervenir el gobierno para solucionar
un problema concreto?; ;jcomo se debid orientar y realizar esa intervencion?; ;cuanto tiempo ha
sido necesario actuar sobre el problema?; ;cuales fueron los costos que demandaron las accio-
nes emprendidas?; ;quiénes se beneficiaron de la intervencién y quiénes se perjudicaron por

ella?; ;fueron satisfactorios o no los resultados de la intervencién?

La evaluacién de la implementacidén de politicas publicas abarca todo el proceso a partir del
disefio de ellas, centrandose en: (i) los aspectos externos a la administracion publica, ocupan-
dose del problema a tratar, sus dimensiones, la gravedad del mismo, el 111'1mero de personas a
las que afecta, etcétera; (ii) los objetivos y las metas, interesdndose por comparar los logros

versus las previsiones; (iii) la participacion y comportamiento de los actores intervinientes en el

Subirats, Joan (1988). Andlisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracién. Instituto Nacional de
Administracién Piblica. Madrid.



proceso de implementacion; (iv) la problematica de los medios e instrumentos utilizados —ins-
tituciones, recursos humanos, financieros, organizativos y tecnologicos—- en el disefio y gestion

de los programas y proyectos sociales gestionados como materializacion de las politicas.

Luego de esta introduccidn, en este capitulo se vierten las principales orientaciones tedrico-
metodolégicas vinculadas a la tematica de esta investigacion. En lo que sigue se presentan por
una parte las definiciones inherentes a las politicas y etapas del ciclo de éstas -entre las que se
encuentra la evaluacion-, los conceptos y cuestiones inherentes a los programas de capacitacion

- laboral a jovenes; y por la otra parte una descripcidn sucinta de la metodologia utilizada.
1. DEFINICIONES . ‘ : _ ;
~.1.1. POLITICAS PUBLICAS

- Para politicas publicas se ha adoptado y desarrollado la definicién amplia que Tamayo Saez
(1997) hace de ellas, entendiéndose a las mismas como “el conjunto de objetivos y decisiones
de un gobierno para solucionar o influir sobre problemas que en un momento determinado los
ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios”. ' En otras palabras, las politicas
ptblicas aluden a un conjunto de decisiones, acciones y objetivos orientados a resolver proble-
mas de carécter publico insertos en la agenda de gobierno. La presencia del Estado y de la ad-
ministracién publica es determinante para que una politica tenga caracter publico, debido a ser

¢éste el actor central, ya sea en la toma de decisiones como en la gestion.

Las politicas publicas, en tanto producto del juego de poder en la arena politica, son construc-
ciones sociales donde las decisiones no se conciben como resultado de un solo actor (racional-
mente puro), sino de interpelaciones, confrontaciones y consensos entre distintos actores o gru-
pos intervinientes, con distintos grados de participacion. Los diferentes actores incorporan al
proceso de desarrollo de laspoliticas publicas recursos de distinto tipo (organizativos, de co-

nocimiento, econdmicos, de poder politico, comunicacionales, etc.).
1.2. CONCEPTUALIZACION DEL PROBLEMA.

Esto es la caracterizacidn de necesidades o aspiraciones de los ciudadanos, en relacién con una
brecha entre lo existente y lo deseable, con la intencion de darle una respuesta. Generalmente,
los problemas son incluidos en la agenda publica una vez que han ingresado en la opinién pu-

blica y en el campo del debate.

1.3. ANALISIS DE ALTERNATIVAS, FORMULACION Y ADOPCION DE LA POLITICA

10

Témayo Saez, Manuel (1997). “El analisis de las politicas piblicas”; en Baflon R. y Carrillo E. (comp.) (1997): -
La nueva administracion publica. Alianza Editorial. Madrid.



Este enunciado engloba: el analisis de las alternativas de una determinada politica para la solu-
cién de los problemas, considerando tanto costos (econdmicos, politicos, sociales, etc.) como
beneficios (en términos de bienestar para la comunidad); la definicién de los objetivos a alcan-
zar y las estimacion de las consecuencias de un determinado curso de accidn; y los soportes
politicos, presupuestarios y administrativos que son necesarios para que la politica pueda im-
plementarse. La adopcion de la politica puede plasmarse en una ley o en otro tipo de norma

formal.
1.4. IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

La implementacién de las politicas se refiere a la traduccion de objetivos en comportamientos.
Constituye un proceso de accion en el que estan presentes restricciones, percepciones de la rea-
lidad, reinterpretaciones de intenciones, intentos de influencia e incertidumbres de todo tipo. En
un esquema simple, la implementacion puede situarse en el centro del ciclo de las politicas:

condiciones iniciales - accion de implementacion - efecto ultimo esperado.

Asimismo, el proceso de implementacién de la politica o de los programas se presenta como
una cadena de sucesos con negociaciones permanentes de caracter implicito o abierto y en la
cual, mas que la aplicacion estricta de una programacion especifica, se emplea una estrategia
basada en la adaptacion y en el uso del método “ensayo y error”. La implementacion es enton-
ces la secuencia programada de acciones (“la cadena subsiguiente de causalidad) que conlleva
muchos actores y muchas operaciones, reiterativas y progresivas, individuales y colectivas,
donde estin presente fuertes contradicciones técnicas, sociales y politicas que obligan a cons-
tantes y repetidos ajustes, buscandose con medios especificos producir como fin el evento es-
perado. Resulta asi que el proceso es especialmente complejo y complicado (Sulbrandt,

1989).'

Para Pressman y Wildavsky (1973) lo que se implementa es la hipdtesis causal que constituye
la politica. La implementacion tiene asi un doble sentido: es el proceso de convertir un mero
enunciado mental (legislacion, plan o programa de gobiemno) en un curso de accién efectivo y
también es el proceso de convertir algo que es sélo un deseo, un efecto probable, en una reali-

dad efectiva.'?
1.5. EVALUACION

En general el término “evaluacion” se refiere a todas las formas de valoracion de la accién co-

' Sulbrandt, Jos¢. (1989). “Evaluacién de politicas y programas sociales masivos en el sector publico”. En

Kliksberg, Bernardo (comp.): ;Cémo enfrentar la pobreza? Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires.
Pressman, Jeffrey y Wildavsky, Aaron (1973). Implementation. University of California Press. Berkeley.




lectiva publica, siendo la evaluacion de politicas publicas una de esas formas. Segin Subirats
(1995) la evaluacién se relaciona con el analisis de los resultados de ciertas politicas o progra-
mas especificos y es una parte esencial dentro de los procesos de las politicas. "> En un sentido
mas restrictivo por “evaluacion” se alude al andlisis sistematico de las politicas, programas y
proyectos, prestando atencién a la factibilidad, viabilidad, sustentatiblidad, desempefio de la

gestion e identificacion de resultados e impactos.

La evaluacion puede tener distintos alcances, segun el nivel de decision al que se aplica: (i) en
el nivel estratégico, se evalua el logro de las metas globales a largo plazo, propia de las politi-
cas y planes globales; (ii) en el nivel tictico, se evaluan los resultados e impactos en relacion
con los recursos utilizados; (iii) en el nivel operacioﬁal, se evaltan los procesos de ejecucion de
programas y proyectos, y se examina el cumplimiento de los calendarios y presupuestos pre-

vistos.

La evaluacién de caracter académico hace un tratamiento global del objeto, coloca el acento en
los elementos de relacion entre el sector publico y la colectividad, y centra la atencién en los
propdsitos explicitos del programa y los resultados obtenidos en relacidn con los grupos socia-
les a los cuales se pretendié beneficiar. Un propdsito que persigue la evaluacion es ser un in-
sumo para quienes toman decisiones, para efectuar las correcciones necesarias y, consecuente-
mente, mejorar la calidad y cobertura de las politicas, programas o proyectos, a través del co-

nocimiento mas profundo de su operatoria, contenido y consecuencias.
2. LA CAPACITACION LABORAL
2.1. ;{QUE ES LA CAPACITACION LABORAL?

La capacitacidn laboral, al igual que la educacién o instruccion y la formacién profesional, es
uno de los principales instrumentos de que se dispone para preparar a los individuos para ingre-

sar al mundo del trabajo.

Las lineas divisorias de estos instrumentos son algo confusas. En un extremo, en su forma mas
pura, la educacién es conocimiento fuera de su aplicacién practica (pof ejemplo: aprender qui-
mica es educacion pura, excepto para quienes se proponen dedicarse a la quimica). En el otro
extremo, la capacitacion laboral pura es una versién de la adquisicién de una técnica que no
explora las dimensiones teéricas de las tareas que se aprenden (por ejemplo: aprender a hacer

un molde de un saco, sin aprender las técnicas de dibujo y las matematicas imprescindibles).

" Subirats, Joan (1995). “Los instrumentos de las politicas, el debate piiblico y el proceso de evaluacién”; en
Gestion y Politica Publica, Vol. IV, No. 1, México.
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- Entre ambos extremos, la formacién profesional es un conjunto de cursos o programas que tie-

nen como objetivo la preparacion socio-laboral para y en el trabajo desde el nivel inicial hasta

el nivel técnico superior no universitario.

La diferencia entre una y otras esta dada fundamentalmente por la intencion. La educacion uti-
liza el contenido practico u ocupacional para obtener un conocimiento mas profundo de la teo-
ria, desentendiéndose de alguna manera de la aplicacion del conocimiento en el mercado. La
capacitacion laboral tiene el objetivo claro de brindar preparacidn para el desempefio de una
ocupacidn que existe, siendo la teoria un componente necesario para-alistar al individuo para

ese cargo.

La frase capacitacion laboral también se aplica a esferas como la medicina, la ingenieria o la
quimica; sin embargo, en este trabajo se la utiliza exclusivamente para referirse a las acciones
dirigidas a los jovenes de niveles relativamente bajos de educacion, que les permitan alcanzar
un nivel de semi-calificacién. Los métodos utilizados para impartir la capacitacién laboral
constituyen un factor decisivo debido a que, aparte de ensefiar técnicas pricticas o manuales,
deben desarrollar conocimientos tedricos y la aptitud del aprendiz para comprender las tareas
de su ocupacidn y razonar en forma inteligente, aproximandose e identificandose mayormente
con la expresion formacién y no con el extremo puro. Dentro de esta linea se incluye las accio-

nes llevadas a cabo pdr el Proyecto Joven.

El impacto inmediato que debe producir la capacitacion laboral orientada por la demanda en el

individuo que la recibe es la empleabilidad.

Al respecto Chirac (1996) sefiala que la empleabilidad de una persona individual supone la ca-
pacidad para: (i) obtener un empleo; (ii) mantenerse empleado, progresar en su trabajo y ser
capaz de adaptarse a los cambios; (iii) obtener otro empleo si asi lo desea para cambiar de tra-
bajo o porque ha sido despedido; y (iv) dar prueba de 'ﬂexibili’dad,_ ingresando y saliendo de la
fuerza de trabajo en diversos periodos de su ciclo vital. La empleabilidad posibilita a cada tra-

bajador pasar de un empleo a otro, a lo largo de la vida activa.'*

En sintesis, mediante la capacitacion laboral se imparten aptitudes cognoscitivas y destrezas y
se desarrollan en el individuo los valores, actitudes y comportamientos necesarios para un alto
desempefio en la ocupacién respectiva. Los individuos que cuentan con una buena combinacién
de aptitudes practicas y comprensién conceptual de la tecnologia pueden adaptarse mas facil-

mente a nuevas y diferentes ocupaciones, avanzar en su carrera y ajustarse a los cambios tec-

' Chirac Jacques (1996). “La empleabilidad. Nuevas formas de organizacién del trabajo”. Discurso pronunciado
en Ginebra el 14-junio-1996; en Revista Archivos del Presente N° 5. Buenos Aires.
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nologicos.
2.2. PROBLEMAS QUE ENFRENTA LA CAPACITACION LABORAL

Los problemas primordiales de la capacitacion 'son: (i) la brecha o desequilibrio entre las accio-
nes impartidas y las posibilidades reales de empleo, que hace que los beneficiarios de ellas no
puedan encontrar una ocupacién que les permita aplicar lo aprendido (directa o indirecta-
mente), produciendo como resultados una mala inversion (en términos econdmicos y sociales)
y (ii) el desfasaje de las capacitaciones (es decir, la diferencia entre las capacitaciones y com-

petencias que demanda el mercado y aquellas de las que dispone la fuerza de trabajo).

También la capacitacion laboral basada en la demanda enfrenta inconvenientes propios, debido
a que puede dar lugar a un proceso de seleccion de cursos y de personas que garantice buenos
resultados econdmicos pero a costa de eludir las esferas y las personas que, por razones de

equidad, mas lo necesitan.

Diversos estudios de la OIT sobre la educacion y formacidn impartidas actualmente en Lati-
noameérica dan cuenta de los problemas antes mencionados y concluyen en que el contenido, la
calidad y cobertura de estos instrumentos no son suficientes para proporcionar empleabilidad a
los trabajadores en general y a los jovenes en particular, ni se corresponden con la evolucion

del mundo del trabajo."
2.3. EXPECTATIVAS SOBRE LAS POLITICAS PUBLICAS DE CAPACITACION LABORAL

De las politicas publicas de capacitacion laboral, que también forman parte de las politicas pu-
ras de desarrollo social, se espera que coadyuven al mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblaciodn, en particular de la més pobre, requiriendo este propdsito una intervencion publica
definida, sostenible en el tiempo, orientada a disminuir las brechas entre los grupos altos o me-
dios con respecto a los rezagados y a garantizar a estos tltimos niveles minimos de consumo y
de calidad de vida. La capacitaciéon de la mano de obra bien aplicada es justamente la revolu-
cién social de fines del siglo XX y ha sido un factor clave que ha permitido a algunos paises
incorporar al hombre y a la mujer en el proceso de reconversion tecnoldgica de las empresas y

el aumento de la competitividad (p.ej.: Chile, México, Corea).

Una politica de capacitacion laboral a jévenes bien concebida y adecuadamente financiada de-

beria ofrecer a estos trabajadores desfavorecidos un conjunto de servicios, entre ellos: (i) una

¥ Conferencia Internacional del Trabajo 88° reunién 2000. Informe V - “La formacién para elvempleo: La
insercién social, la productividad y el empleo de los jovenes. Formacién y desarrollo de los recursos humanos:
Orientacion y formacién profesional”. Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra.
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instruccién que complemente sus lagunas, (il) capacitacion para el trabajo, (iii) asistencia para
buscar empleo, y (iv) facilitarles la adquisicién de una experiencia laboral. La integracién efec-
tiva de las politicas econdmicas, sociales y de empleo destinadas a este grupo poblacional su-
pone una estrecha colaboracion entre el Gobierno, las organizaciones no gubernamentales, las

instituciones de formacién publicas y privadas, y de toda la comunidad en general.
3. METODOLOGIA

Indudablemente, para emitir conclusiones validas sobre la intervencion global es necesario la
utilizacién una metodologia de evaluacién que permita la recopilaciéﬁ y analisis de datos que
sean representativos de la totalidad de las acciones. Las divergencias de opiniones existentes
sobre el impacto del Proyecto Joven confirman que la evaluacién es un proceso confuso por lo
que, béasicamente, se deben trabajar las cuatro dimensiones previstas en el modelo disefiado en
la propuesta del proyecto original (véase recuadros 1.1 y 1.2). En €l cada una de las dimensiones
se vincula con uno de lo objetivos especificos y responden a un tipo de evaluacién: (i) compa-
racién de supuestos teoricos; (i1) evaluacion de resultados e impacto; (ii1) carécterizacién de

actores participantes; (1v) evaluacion diagnoéstica limitada.

Corresponde sefialar que la primera dimension fue incluida debido a que algunas investigacio-
nes realizadas sobre el Proyecto Joven han puesto mayor énfasis en los resultados e impactos
de la implementacidn sin poner atencion en las variables legales y politicas de nivel macro que
han estructurado el proceso en su totalidad. Con respecto a ese enfoque Sabatier y Mazmanian
(1981) expresan que “la metafora unificadora que permea el analisis es que el proceso de
implementacidn ha sido concebido como una serie de juegos en los que participan numerosos |
actores semi-auténomos, [...] y responden a la idea de que lo hecho es coherente a un mandato
legal”.'® No obstante la aplicabilidad de esa orientacidn, este estudio indaga esas variables
analizando los factores claves mds significativos inherentes al caso. En este sentido los
determinantes que se analizan son: (1) el contexto politico, econdmico y social; (i1) el marco
legal, que fija los objetivos de la politica; (iii) los objetivos del Proyecto Joven mismo, por los
cuales, en funcién del mandato anterior, se concibe y llevan adelante las acciones inherentes a

aquellos problemas que fueron priorizados.

Con respecto a la ultima dimensién (evaluacién diagndstica de la organizacion), ésta responde
a complementar la informacién, mayormente de tipo cuantitativa, proveniente de los aspectos

centrales del trabajo con el cémo se logré. Comunmente cuando se hace referencia a la imple-

16 Sabatier, Paul A. y Mazmanian, Daniel A. (1981). “La implementacién de la politica publica: un marco de

andlisis”; en Aguilar Villanueva, Luis. F. (comp.) (1993). La implementacién de las Politicas Piblicas. Miguel
Angel Porrua Editor. México, D.F.
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mentacion de un programa se piensa que se lo hace a través de una unidad que lo ejecuta de
manera uniforme (conforme a normas). Descartandose este supuesto, debido a que esta politica
ha sido implementada por una organizacién grande y compleja, se partié de la premisa que el
conocimiento de la misma es un factor crucial para la emisién de una conclusion global, pues
existen consecuencias que no siempre son captadas o explicadas por las cifras. En otras pala-
bras, de la comprensién de la forma como trabaja la organizacion (caja negra) es posible enten-

der cdmo es que la politica es moldeada en el proceso de implementacion.

La premisa que se tuvo en cuenta proviene de los estudios de las politicas burocréticbas y dela
teoria de la organizacién, que han contribuido a develar un panorama caracterizado por la au-
sencia de unidad en el sector piblico (Martinez Nogueira, 1998)."” La administracion piiblica
no es la organizacidn jerarquica y unitaria que se presupone, aunque para operar eficientemente
deba actuar como una gran unidad. La defensa del espacio ‘burocratico y de sus intereses invo-
lucra al Programa en diversos tipos de conflictos inter o intra-institucionales. Los diferentes
grupos de funcionarios que participan en la ejecucién del programa social tienden a tener, dada
su ubicacion en la estructura jerdrquica de la organizacion, diferentes valores ¢ intereses y, por
consiguiente, una percepcion distinta de lo que se persigue con el Proyecto Joven. La concep-
cién del Proyecto Joven que posee el directivo superior es diferente de la que tiene el ejecutor
directo, la cual tiende a ser particular y fragmentada. En definitiva, lo que los subordinados e
implementadores finales piensan sobre los fines puede ser algo muy diferente de la idea que del

mismo tienen los directivos y gerentes del Programa.

Por ende, para el cumplimiento de este objetivo se planed la utilizacién de una estrategia que
combina el uso de instrumentos de recoleccién de datos y la observacién presencial a fin de
poder hacer una descripcidn concisa que:. (a) capte bien los objetivos y principales actividades
del Programa, tal como han sido definidos por los directivos responsables y por la documenta-
cién oficial Que existe al respecto; (b) especifique los procesos a través de los cuales se supone
que se obtendrian los productos esperados; y (c) presente de manera clara la 16gica de vincula-
cién de los supuestos causales de las actividades que se realizan con los productos del Pro-
grama. En definitiva, el resultado alcanzado es la expresién escrita dél “modelo 16gico” que

representa conceptual y graficamente la estructura y funcionamiento del Programa.

I.a construccién del modelo total fue realizada siguiendo el camino del ciclo de las politicas
publicas (véase diagrama I.1). Este es abierto y dindmico; no sigue una misma linea y, si bien

no existe un consenso total sobre los contenidos del ciclo citado, comprende en general seis

" Martinez Nogueira, Roberto (1998). Los proyectos sociales: de la certeza omnipotente al comportamiento
estratégico. Serie de Politicas Sociales, Doc. 24. CEPAL. Santiago de Chile.
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momentos recurrentes, es decir que se retroalimentan entre si. Ellos son: (i) la definicién del
problema; (ii) el andlisis de alternativas, la formulacién y adopcion de la politica; (iii) la im-
plementacion; (iv) la evaluacién; (v) los insumos para la gestién; (vi) la continuidad, modifica-

cién o suspension de la politica implementada.

Diagrama I.1: Ciclo de las politicas publicas

6. Decision continuidad,
modificacidén o suspension
de la politica implementada

2. Andlisis de
alternativas, disefio y
adopcidn de la politica

1. Definicion del
Problema 5. Insumos para la

gestion

3. Implementacion

4. Evaluacién
Monitoreo

Fuénte: Tamayo Saez, Manuel (1997). “El analisis de las politicas piblicas”.

En resumen, desde el inicio se han formulado un conjunto de preguntas siguiendo el camino
citado. Para responder a las mismas se ha utilizado el esquema metodolégico que se presenta
sucintamente en los recuadros 1.1 y 1.2, mostrdndose en ellos la vinculacién entre los pasos, los
objetivos especificos, las cuestiones centrales de cada uno de ellos y la forma como fue previsto

responder a estas ultimas.
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Recuadro 1.1: Matriz del modelo metodoldgico de la investigacion

previsto / costo real
(Eficiencia)

iv. Comparacién de tasas de
desocupacion del grupo
experimental versus la del
grupo de control a la
finalizacion de la

Metodologia§ 1 - a) Universo, b) 2 - Disefio 3 - a) Principales variables 4 - a) Instru-
unidades, (abordaje cuantitativo) o b) mentos de
¢) periodo histérico, d) areas de anilisis (abordaje cuali- i recoleccion de
dmbito espacial tativo). ¢) Definicion conceptual | datos y b) tipo de
- operacional (si pertinente datos a utilizar
Objetivos yop (sip )
2 a) Ley Nacional de Estudiocon ib) Abordaje cualitativo: b) Fuente secun-
g Empleo N° 24.013 1 datos —  Problematica social daria:
= (debates secundarios, iy . Informacién
s 2 . . — Problematica econémica o
g2 parlamentarios, texto : analisis N N periodistica,
£ 0 o modificatorias comparativo — Problematica politica legislacion,
S > 8 y y p o g
g ° & disefio del programa : de contenido, - Objetivos de la ley decretos,
§ —i o (Proyecto Joven) analisis de — Objetivos del Proyecto resoluciones,
Q L] B . - ..
S § « |b) Contenido sustantivo datos Joven disposiciones,
§ _§ é de la legislaciony  : estadisticos conclusiones.
< 8 g del programa de la encuesta
8 9 . ermanente de
TS ¢) 1991 — diciembre i
2 ogares.
g 2000 &
E < d) Argentina
a) Dos universos: Estudiocon ia) Abordaje cuantitativo, por b) Fuente secun-
—_ ] p
L . . , .
S . . datos ubicacion geogréfica: daria:
2 i. Poblacién dari £c08 D ¢
8 beneficiaria del sec,u'n' arios, i. Beneficiarios por ocumentos
5 g programa analisis de ubicacién geografica del I?rf)grama -
29 ) . datos — Sexo previsiones
2 §' ii. Cursos dictados | estadisticos — Edad (metas de
N . 1 s ; 0 '
g o b) Unidades de anilisis — Nivel de educacién ?esultado €
) g ) ~ Tasa de desocupacién impacto).
2 g i. Cada uno d.e los ii. Cursos por ubicacién Bases de datos,
P beneficiarios geografica (provincia) registros
8 & ii. Cada uno de los — Tipo de curso contables,
3 § Cursos - — Costo disposiciones
25 adjudicados. de
g < ¢) 1993 - diciembre c) vDe'ﬁnic.:é()n operacional por adjudicacion
2 '.E 2000 ubicacion geografica de cursos €
g 5 (provincia) informes de
2 G d) Argentina i. Metas de resultados monitoreo del
g alcanzadas / Mgtas de Programa;
© w resultados previstas .
e g .. tabulaciones e
£ 5 (Efectividad) )
= g ii. Idemi x relacién tiempo %nformes de
2 & previsto / tiempo real impacto de - .
g ° (Eficacia) circulacién
° 5 iii. Idem ii x relacién costo restringida.
° 8
83
£ 9
an
—_ 2
L O
5
- Q
h=|
=
2]
=
&}

intervencion (Impacto)
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Recuadro I.1: Matriz del modelo metodoldgico de la investigacion (continuacion)

Metodolog:’asi 1 - a) Universo, b)

2 - Diseiio 3 - a) Principales variables 4 - a) Instru-
unidades, (abordaje cuantitativo), b) areas mentos de
¢) periodo histérico, d) de analisis (abordaje cualitativo),! recoleccion de
ambito espacial o (*) mixto. ¢) Definicién datos y b) tipo de
Objetivos conceptual y'operaclonal (si datos a utilizar
pertinente)
é’ a) Tres universos: Estudiocon :a) Abordaje cuantitatfvo, por b) Fuente
S o e .
E *§ i Instituciones de datos " 1‘1b1cac10n geografica: sgczndzza;atos
Bl capacitacién secundarios, 1. ICAP (*), EMSUP, ‘ ases )
s 5 (ICAP) analisis EMPA (*) por ubicacién registros
,L; . 2 ) o multivariado geografica contables, .
o g .5 ii. Instituciones de — Cantidad disposiciones
,g % ,é supervision “Tipo de
< L. . . 1%
523 (EMSUP) ~ Actividad (para EMPA) |  adjudicacién
53 iii. Empresas de (*) Mixto de cursos y de.
5 *_% § pasantia (EMPA) c) Definicién operacional por - contratacion de
s ‘g = L L ubicacidn geografica empresas de
g 3 ,§ b) Unidades de analisis (provincia) supervisién,
g : § 1. Cada una de las . ’ informes de
>:g 3 ICAP L P;omecho de cursos monitoreo del
£ = ii. Cada una de las d1gtadps y montos Programa, €
g 8w adjudicados por tipo o d
28 EMSUP ICAP informes de
*z» 3 iii. Cada una de las ii. Cursos supervisados y c1rcu.lac‘1on
5 .‘g _§ EMPA montos adjudicados por Vr-estrlnglda‘
ol . EMSUP
8 3 ¢) 1993 - diciembre iii. Actividad / pasantias
g5 % 2000 - ofrecidas
o <
g 3 d) Argentina
Q
a) Universo: Estudio de b) Abordaje cualitativo: b) Fuente
]
Unidades ejecutoras | <> i. Cuellos de botellas secundaria:
(central -UNEC- y comparacién ~Tipo Analisis
provinciales -UEP-) sistematica de ii. Debilidades dpcumental
N datos iii. Problemas de las (informes de
b) Unidades de analisis i cualitativos monitoreo €

Provecto Joven

Identificar los factores que ayudaron o
entorpecieron el logro de los objetivos del

i. UNEC’
ii. Cada una de las
UEP
¢) 1993 - diciembre
2000

d) Argentina

Instituciones

EMSUP).
Realizacion de
entrevistas

semi-
estructuradas.

Observacién
presencial.
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Recuadro 1.2: Cuestiones centrales de cada uno de los objetivos especificos

Etapas Objetivos especificos Cuestiones
1° Comparacion de Evaluar el grado de — ;Cuél fue la problemaética socio-econémica
supuestos coherencia entre el que se quiso atender y tipo de intervencién
tedricos disefio del Proyecto que se decidid -objetivos de la politica-?

Joven y los objetivos de

(Cual fue la logica del Proyecto Joven,

la politica de empleo como se disefid y cuales fueron sus
objetivos?
— ¢(Cudl es el grado de concordancia entre
ambos?
2° Evaluacioén de Indagar el grado de — (Cuéles fueron las metas de resultado, el
resultados e cumplimiento de las tiempo de mtervencion y el costo previsto?

Impacto

metas previstas para los
objetivos especificos del
programa, en términos
de efectividad, eficacia,

¢ Cusles fueron los indicadores del problema :
que dieron origen al programa?

(Cuéles fueron las metas alcanzadas, el
tiempo de intervencidn y el costo real?

eficiencia e impacto _ _
—  (En qué medida se produjeron cambios en
los indicadores del problema, como
consecuencia de las actividades ejecutadas y
de los objetivos especificos logrados por el
Proyecto Joven?
3° Relevamiento de Caracteﬁzar las ~ ¢Qué tipo de instituciones participaron en el
actores Instituciones y empresas | Proyecto?
participantes patl;tl?:izzmez en las o 1T . Cémo rotaron las instituciones?
e actividades de capacita- e Y
(instituciones y . . ’p — ¢ Cuél fue su distribucién en la ejecucion
: . total?
cuantificar los aportes
la sustentabilidad de las intervencion y quiénes se perjudicaron por
acciones ella?

4° Evaluacion
diagnoéstica
limitada

Identificar los factores
que ayudaton o
entorpecieron el logro de
los objetivos del
Proyecto Joven

(Cuéles han sido los problemas y obstaculos
que se presentaron durante la ejecucion del
Proyecto Joven que justifican ia brecha
entre lo planificado y lo logrado?

(Cuéles son las conclusiones que se pueden
emitir y qué recomendaciones se proponen
para mejorar la intervencién?
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Capitulo II

LOGICA DE LA INTERVENCION ESTATAL

Actualmente, en una época en que hay un creciente reclamo al Estado, de parte de vastos secto-
res marginados o vulnerables de la poblacion, para la formulacién y ejecucion de politicas so-
ciales, en cuyo marco se encuentran las politicas de empleo y mas especificamente la de capa-
citacién laboral a jovenes, no es facil entender o aceptar la logica de la intervencion estatai lle-

vada a la practica en estas cuestiones

Al hablarse de politicas publicas, puede caerse en una suerte de idealizaciéon que confunde el
“deber ser” con el “ser”. Dentro de ellas, la politica social puede ser vista como un meca-
nismo destinado a corregir o paliar los efectos perversos del sistema economico, concibiéndose
la intervencidn estatal como una accion benefactora, correctora o compensadora de la desigual-
dad social, que produce el libre juego de las fuerzas del mercado; o bien desde la 6ptica de la
tradicién marxista la politica social y los Estados de bienestar modernos pueden ser considera-

dos como instrumentos al servicio de la reproduccién capitalista (Adelantado y otros, 1998).°

De lo anterior, es posible asumir que las politicas publicas pueden no ser una respuesta estatal
aleatoria a los problemas sociales, sino que las dirigen mdviles propios vinculados a la
naturaleza misma del Estado y a su relaciéon con la sociedad; destacandose entre sus fines: (i)
asegurar el orden y la armonia social; (ii) crear condiciones para el proceso de acumulacién y
reproduccidén del sistema capitalista; (iii) obtener apoyo politico a los efectos de garantizar
condiciones de gobernabilidad y posicionamiento elecforal. Alrededor de estos fines se
constituyen Ios actores estatales, los intereses de diversos grupos que operan en las diferentes
esferas de gobierno y, en mayor o menor medida, los actores del sistema financiero

internacional -organismos multilaterales de financiamiento- (Isuani, 1985).’

~ Con respecto a los programas y proyectos sociales, mediante los cuales generalmente se
operacionalizan las politicas publicas, suele existir una brecha importante entre la concepcion
general y los objetivos de la politica de los que parten y su puesta en practica definitiva (Hintze,

1996).2

Frente a estos supuestos tedricos, para poder entender la 16gica de la intervencion estatal y el

§  Adelantado, José; Noguera, José; Rambla y Lluis Sdez, Xavier. (1998). “Las relaciones entre estructura y

politicas sociales: una propuesta tedrica”; en Revista Mexicana de Sociologia, afio LX/ N° 3, julio-setiembre.
México, D.F. '

7 Tsuani, Ernesto A. (1985). Los origenes conflictivos de la seguridad social argentina, CEAL, Buenos Aires.

¥ Hintze, Susana (1996). Problemticas, enfoques y técnicas en el estudio de las politicas sociales. (mimeo).
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rumbo de las politicas sociales vigentes durante la ultima década del siglo XX, es necesario
hacer un andlisis retrospectivo que dé cuenta de los diferentes periodos en que se sucedieron
estas politicas, en una historia que tiene mas de cien afios, para conocer: (i) ;como se
originaron las politicas sociales? (ii) ;Cual fue la evolucion del rol del Estado a través del
tiempo y la afinidad de la politica social con la politica econdmica dominante? (iii) ;Cual fue el
marco legal que fijo los objetivos de la politica de capacitaciéon laboral? (iv) ;Como se
transformaron los objetivos tedricos de la politica en objetivos de un programa concreto y cual

es el grado de concordancia entre ambos?

Por lo tanto, siguiendo el razonamiento anterior, en las paginas siguientes se presenta: una
breve resefia histdrica de los regimenes de acumulacién que experimentd la Argentina; el
analisis del marco legal y la descripcién del Proyecto Joven; para finalmente, en las
conclusiones, dar respuestas a las preguntas. En ellas se puede observar que: (i) a través de los
afios, el rol Estado se fue ajustando a las distintas estrategias econémicas que tuvieron vigencia
en la Argentina; (i) los modelos de crecimiento econémico determinaron la orientacién de la
intervencion social del Estado; (iii) un conjunto de factores politicos, ideoldgicos e
institucionales, sumados a la fuerte influencia de los organismos internacionales de
financiamiento y al poder relativo de los trabajadores, han contribuido a dar formas particulares

-a la intervencidn estatal.

Para la elaboracion de la respuesta se ha utilizado la metodologia de la periodizacidn, dividién-
dose la historia en fases o etapas diferenciadas dentro de una serie de largo plazo, donde resulta
factible identificar en forma simplificada los distintos modelos de desarrollo y las estrategiés de
crecimiento que estuvieron en vigor en nuestro pais. Asimismo, en lo inherente al marco legal
se ha realizado un analisis comparado de los contenidos tedricos de la ley -intencionalidad- y

" del primer paso para su conversién en accidn -disefio del Proyecto Joven-.
1. RESENA HISTORICA

1.1. (1880-1930) - MODELO DE DESARROLLO AGRO-EXPORTADOR, DE CRECIMIENTO HACIA
AFUERA, BASADO EN LA RENTA AGRARIA Y LA INSERCION ACTIVA EN EL COMERCIO INTER-

NACIONAL

Antes de este periodo, durante la formacién y consolidacién del Estado argentino (a partir de
1853 en adelante) éste era de corte liberal clasico, sus funciones se reducian a la seguridad
externa, al mantenimiento del orden interior y a la preocupacion por garantizar las condiciones

necesarias para asegurar el cumplimiento de los contratos.
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La beneficencia era la institucion de ayuda social tipica del momento constitutivo del Estado.
Su razén de ser obedecia a una intencionalidad claramente ideolégico-politica que respondia a
una concepcion filoséfica de la miseria que dice que ésta es producida por.las debilidades
morales de las personas que la padecen. La beneficencia era una funcion delegada, secundaria
del Estado, a la que se le asignaban recursos marginaies escasos en volumen, aleatorios y
discontinuos en cuanto a su distribucién en el tiempo. Ella se dirigia a categorias.sociales que
tenian en comun el hecho de no definirse directamente por la posicion ocupada en el proceso de

produccién (Tenti Fanfani, 1989).°

Definida la politica social moderna como aquel conjunto de intervenciones estatales orientadas
a influir directamente las condiciones de reproduccio’nvde las clases trabajadoras, la estrategia
de la beneficencia esta fuera de esta conceptualizacion. En esta etapa, la politica social no
ocupaba un lugar relevante en la intervencién estatal. Por ejemplo, en lo especifico a la
educacion, Oszlak (1997) sostiene que “se privilegiaba la preparacion de sujetos aptos para el
manejo de las funciones burocraticas -politicas y administrativas- desalentando la formacion de

recursos humanos idoneos para insertarse en las actividades productivas”.!®

Ya en el periodo bajo estudio, el origen de las politicas sociales se lo puede ubicar en sus
inicios, donde imper6, dentro de un proyecto oligarquico, €l modelo de desarrollo agro-
exportador y una estrategia de crecimiento hacia afuera.!’ En ese entonces, las clases
dominantes que controlaban el aparato estatal representaban los intereses del sector
agropecuario exportador y sélo apoyaban de manera decidida el crecimiento de las ramas de
industria que transformaban los productos primarios destinados exclusivamente al mercado
interno. La intervencion estatal estaba dirigida a favorecer el crecimiento econémico a través de
las siguientes vias: (i) logro de una alta tasa de crecimiento de la poblacion, fundamentalmente
alentando la inmigracién europea, para atender los requerimientos de mano de obra del sector
agropecuario més los de la primera ola de industrializacidn;'? (ii) obtencién de una alta tasa de
crecimiento del stock de capital, principalmente alentando la inversidn extfanjera; (iii)

‘mejoramiento de la calidad de la mano de obra, especialmente a través de la instruccion

°  Tenti Fanfani, Emilio (1989). Estado y pobreza. Estrategias tipicas de intervencion. Centro Edltor para

América Latina. Buenos Aires.

19 Oszlak, Oscar (1997). La formacién del Estado argentmo Orden, progreso y organizacién nac1ona1 Planeta,
‘Buenos Aires.

"' Neffa, Julio C. (1998). Modos de regulacion, regimenes de acumulacién y sus crisis en Argentina (1880-
1996). una contribucion a su estudio desde la teoria de la regulacion. Asociacién Trabajo y Sociedad, EUDEBA,
Piette-Conicet, Buenos Aires.

2 En 1883 se instalé en Argentina el primer. frigorifico. La etapa central del desarrollo central de la industria
frigorifica llega en 1907, con la aparicién de las industrias conserveras de Chicago, las cuales tenian capacidad de
enfriar y congelar carne vacuna. En 1914 los grupos estadounidenses encabezados por Armour y Swift controlaban

entre el 50% y el 66% de la producc1_9n
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primaria; (iv) no interferencia en la asignacién de los recursos del pais, a través de las politicas

de ingresos y de gastos publicos.

A fines del siglo XIX surgieron instituciones estrechamente vinculadas a los sindicatos (las
mutualidades), cuyo objetivo basico era el financiamiento de un sistema de seguro de salud y
otras contingencias, sustentadas por los aportes personales de los trabajadores y obteniendo

algunas de ellas contribuciones regulares de los empleadores."

La construccién y desarrollo de la intervencion social del Estado resultd de la convergencia de
tres factores: (i) escasez de mano de obra; (ii) luchas de los sindicatos, con fuerte influencia de
extranjeros, para obtener sus demandas; (iii) ideologia modernizante de la elite gobernante de
fines del siglo XIX. La mirada de este tltimo factor puesta en el progreso, la industrializacién,
la secularizacion y la transmision de valores nacionales llevo al Estado a implantar la educacién
gratuita y obligatoria. Esta, a su vez, resultd instrumental al proposito de homogeneizar la

fuerza de trabajo y favorecer el crecimiento economico.'*

Algunas de las caracteristicas de los tres primeros lustros del siglo XX fueron la creciente
liegada de inmigrantes al pais y el fortalecimiento de una educacién masiva relacionada con el
trabajo, impulséndbse la creacion de las escuelas industriales. En este tramo se crearon 14
colegios nacionales, 46 escuelas normales, 3 industriales, 6 comerciales y 16 profesionales de

mujeres. Carlos Pellegrini abrid la primera Escuela de Comercio en la Capital Federal.

El principio del Estado Docente se instaurd bajé la inspiracion de una ideologia laicista y-
liberal y fue organizado en forma centralizada (Franco, 1996)." El rol creciente del Estado en
la provisidn de bienes publicos puede ejemplificarse con los siguientes datos de la provincia de
Buenos Aires: (i) en 1880 funcionaban 237 escuelas, donde trabajaban 287 maestros y recibian
enseflanza 16.624 alumnos; para 1914 estos numeros aumentaron a 1.682, 4.053 y 144.048
respectivamente; (ii) los analfabetos por cada 100 habitantes de 14 afios o mayores

disminuyeron del 77,9% en 1869, al 53,5% en 1895 y al 35% en 1914.'°

A partir de 1916 se comenzo a dar respuesta a las demandas de formacién de la clase media
(entre 1916 y 1923 se crearon 37 Escuelas de Artes y Oficios), brindandose cursos de 4 afios de

duracién, en escuelas ubicadas en pequefias ciudades del interior. En las pequefias ciudades la

" Cortés, R. y Marshall, A. (1991). Estrategias econdmicas, intervencion del Estado y regulacién de la fuerza de
trabajo. Argentina 1890-1990; en Revista Estudios del Trabajo, N° 1, primer semestre 1991, Buenos Aires.

' Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piblicos (1988). “Mensaje del proyecto de ley de presupuesto para
1989, MEOSP, Argentina. ' ,

' Franco, Rolando (1996). “Los paradigmas de la politica social en América Latina”; en Revista de la CEPAL
N© 58, abril 1996. Stgo. de Chile.

' Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piblicos (1988). “Mensaje del proyecto de ley de presupuesto para
1989, MEOSP, Argentina.
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necesidad de este tipo de calificacion era reducida comparativamente a la existente en ciudades
més importantes y pobladas como Buenos Aires, Rosario o Cérdoba, lo cual permite pensar que
la intervencidén estatal centralizada estuvo dirigida a atender las necesidades de los grandes

centros industriales (Montoya, 1995)."

Este modelo de crecimiento econdmico, basado en las exportaciones agropecuarias,
fuertemente dependiente de lo que sucedia en los paises dominantes, principalmente de Gran
Bretafia, se resquebrajé con la crisis de 1930, debido esencialmente a problefnas exogenos,
derivados del deterioro del comercio exterior y de la balanza de pagos. A partir de entonces

comenzé una larga etapa de intervencionismo econdémico del Estado.

1.2. (1930-1955) - MODELO DE INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA DE IMPORTACIONES (BIENES
DE CONSUMO NO DURABLES Y DE BIENES SIMPLES DE CONSUMO DURABLE) -ISI-, DE CRECIMIENTO

HACIA ADENTRO

En el principio de este periodo, el Estado de tipo liberal y “conservador” y al mismo tiempo
intervencionista, a fin de cumplir con los compromisos internacionales, se apropid y transfirid
hacia el exterior buena parte de la renta agraria. En lo politico, su poder fue erosionado por la
crisis de los partidos tradicionales y del régimen politico fraudulento, durante la llamada
“década infame » 18 dando argumentos a las Fuerzas Armadas para cuestionar la legitimidad de
las instituciones e iniciando los movimientos revolucionarios que en distintos momentos de la

historia derrocaron los poderes piiblicos de la Nacion.

En los primeros afios de esta década, surge el desempleo masivo y el uso de la fuerza para
reprimir las luchas obreras.'’ Se restringié la inmigracién y se discriminé a los extranjeros, lo
cual permitié disminuir la cantidad de mano de obra excedente y prevenir el estallido de
cdﬁﬂictos sociales. Las prioridades del gobierno nacional cambiaron: se pasé de los problemas
e instrumentos de largo plazo -utilizados hasta 1930- hacia los de corto plazo, especialmente el
mantenimiento del nivel del producto y del empleo y la independencia de la economia

argentina de los vaivenes de la economia mundial.

El Gobierno impulsé un proceso de desarrollo basado en la industrializacién sustitutiva de

importaciones que habria de perdurar casi 50 afios, aunque con sensibles diferencias en las

7" Montoya, Silvia (1995). Capacitacion y reentrenamiento laboral - Argentina durante la transicion. IERAL
- Fundacién Mediterranea. Argentina: Konrad Adenauer Stiftung.

** La década del 30’ fue denominada década infame, para poner de relieve el caracter autoritario de los gobiernos
que se sucedieron durante ella, el recurrente fraude electoral y la severa politica de control social que se llevaba
adelante, independientemente a quien ocupara la Presidencia de la Nacién.

' Si bien no existen relevamientos sistematicos sobre el desempleo de esa época, la Policia hizo una encuesta en
1932 y concluy6 que la desocupacién llegaba al 28%. Alemann, Juan (2001) “Desocupacion en nivel record y sin
solucion”;.en informe: “Andlisis econdmico”
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estrategias predominantes en cada momento histdrico. Segin Lascano (1984) citado por
Nochteff y Azpiazu (1995), si bien la industrializacién se habia iniciado antes, en parte por los
sucesos cllebido al bilateralismo de los afios veinte y en parte por las necesidades de elaboracion
asociadas a la exportacion primaria, la participacién de la industria en el producto comenzd a
crecer aceleradamente hacia mediados de los afios treinta.”® A partir del despliegue de este
modelo - (ISI) comenzaron a plantearse nuevas exigencias, sobre todo por parte de la clase
obrera y la burguesia industrial. Se redefinieron varias cuestiones y aparecieron en escena
instrumentos de politica econdémica vinculados a ellias, tales como: controles de cambio,
incrementos de los impuestos a las importaciones, creacion de organismos regulatorios de
actividades productivas y de comercializacién de productos, el Banco Central, el uso del
presupuesto para regular las actividades econdmica y el inicid del proceso sustitutivo de
importaciones. A las funciones cumplidas por el .Estado hasta 1930, de organizar la
administracién, brindar seguridad y educacién primaria, defensa, creacion de capital social

basico, se agregaron la educacion secundaria y universitaria, la atencion de la salud, etc.

El autoritarismo de los gobiernos que se sucedieron por esos afios imprimid a la escuela ciertas
caracteristicas: la disciplina pasé a ocupar un lugar fundamental en el mbito escolar en tanto
que la escuela en si fue concebida como un lugar para encausar a los jovenes que corrian
peligro de desviarse. Algunos investigadores sefialan que la ensefianza estaba subordinada por

completo a la reglamentacidn disciplinaria (Puiggros, 1996).*!

En la década del cuarenta se produjeron nuevos cambios en la situacién politica del pais,
destacandose los siguientes: (i) un golpe de Estado (1943) puso fin al gobierno de Ramén
Castillo; (ii) dentro de las Fuerzas Armadas fue una época de grandes desacuerdos; (iii) crecid
notablemente la figura del Gral. Juan D. Perdn, a partir de su designaciéon como Secretario de

Trabajo y Previsidn, siendo posteriormente presidente electo.

El Gobierno de Perén (1945-1955) adoptd el modelo de sustitucion de importaciones de bienes
manufacturados y la estrategia de crecimiento hacia adentro. La redistribucidn del ingreso hacia
el sector asalariado fue un elemento crucial de esta estrategia. El modelo de intervencién, de
carécter integrador, permitié que vastos sectores antes marginados accedieran al consumo de
distintos tipos de bienes y servicios, a la vivienda y a la participacién publica. La sociedad
argentina de ese periodo se caracterizé por una relativa homogeneidad social y una fluida

movilidad ascendente, sin las profundas desigualdades sociales y econdmicas que prevalecian

%0 Azpiazu, Daniel y Nochteff, Hugo (1995). El desarrollo ausente. Restricciones al desarrollo, neoconservado-
rismo y elite econdmica. Flacso — Tesis Grupo Editorial Norma. Buenos Aires.

2! Puiggrés, Adriana (1996). ;Qué pasé en la Educacion Argentina? Desde la Conquista hasta el Menemismo.
Coleccion Triangulos Pedagdgicos, Kapelusz. Buenos Aires.
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en la mayoria de los paises de América Latina. El movimiento peronista emergié como
expresion de una nueva alianza de clases: la de la clase obrera y la de los pequefios y medianos

empresarios industriales.

Las actividades de beneficencia dirigida a los pobres experimentaron un rapido crecimiento. El
gasto ‘publico social acompaild al gasto pﬁbliéo total, aumentando en forma significativa
particularmente por la expansién de la salud publica y el gasto en vivienda.?? El incremento de
la intervencidon social estatal y el particular vinculo paternalista y subordinador que se
estableci entre el Estado y los sindicatos garantizaron la provisién continuada y sin conflictos

de la fuerza de trabajo, de acuerdo con los requerimientos del ritmo de acumulacién.

Durante la década del cuarenta (mas precisamente a partir de 1943) el modelo argentino de
politica social se caracterizé por la universalidad, donde se destaco el desarrollo de una amplia
oferta de servicios de educaciéon con cobertura general, que contribuyé a mejorar

sustantivamente la calidad de vida de segmentos cada vez mas numerosos de la poblacion.

Especificamente, en lo concerniente a la formacidon profesional, desde inicios del periodo
(1930-1955) fue aumentando la importancia de formar la mano de obra, requerida para llenar
los puestos de trabajo, generados por el sector manufacturero en el proceso de industrializaciéon
hasta transformarse en cuestién prioritaria. De acuerdo a lo afirmado por el Foro Sindical> “los
sistemas de educacion vigentes no estaban preparados para hacer frente a esa tarea urgente y
masiva, por lo tanto era necesario dispéner de un sistema institucional que supliera la incapa-
cidad formadora de las empresas y que actuara con celeridad para la cobertura que el aparato

productivo reclamaba”.?*

Los primeros pasos para la institucionalizacién de la Formacién Profesional en el ambito de la
actividad estatal, se dieron en la primera mitad de los afios cuarenta, casi en forma simultanea a
lo ocurrido en Brasil en 1942 con la creacién del SENAI y el SENAC (que allanaron el camino
a una larga serie de instituciones similares en casi todo Latinoamérica, financiadas a través de
un impuesto a la némina de sueldos y haberes de alrededor del 1%). En 1944 se cred la
Comision Nacional de Aprendizaje y Orientacién Profesional (CNAOP) y la Direccién

Nacional de Aprendizaje y Orientacién Profesional de los Menores (DNAOPM), de quienes

22 En 1948 se cre6 la Fundacién Eva Perén, institucion subsidiada por el Estado y, en sus origenes financiada con
aportes de los asalariados. La Fundacién tuvo a su cargo un conjunto de servicios sociales para obreros y
empleados y sus familias: turismo, deportes, provision de bienes de consumo, prestamos, becas y hospitales,
(véase Cortés, R. y Marshall, A. 1991).

# El Foro Sindical por la Capacitacién Integral y Permanente del Trabajador es un cuerpo colegiado, integrado
por organizaciones gremiales de la Republica Argentina. ‘

* Confederacién General del Trabajo de la Argentina CGT. 1999. El Movimiento Obrero y la Formacién
Profesional. El Foro Sindical: una propuesta para los nuevos desafios. Buenos Aires, Argentina.




dependian la organizacién de cursos de aprendizaje, complementarios, y de preaprendizaje, que
ademas de la cultura general comprendian la ensefianza de nociones de tecnologia del oficio y
dibujo, nociones de legislacién obrera, reglamentos del trabajo, cultura moral y civica, etc. Los
cursos eran organizados por las émpresas y supervisados por la CNAOP, quien administraba las
escuelas de aprendizaje, que en algunos casos se llamaban Escuelas Fabricas. La Secretaria de
Trabajo y Previsién del Ministerio de Trabajo (STP) podia instalar escuelas de medio turno con
talleres y laboratorios para los menores que no asistieran a los cursos anteriores, y la Direccidn
General de Ensefianza Técnica (DGET), en el ambito del Ministerio de Educacién, ofrecia

también cursos técnicos.

Los recursos de la CNAOP provenian del impuesto del 10%o sobre los salarios pagados en la
industria,” para ser aplicados al financiamiento de: (i) la proteccién integral de los trabajadores
menores de 14 a 18 afios; (ii) la educacidn técnica controlada; (iii) la vigilancia del trabajo -
horarios especiales, remuneraciones y condiciones de higiene en los lugares de trabajo para
preservar la salud-; (iv) la orientacién de la juventud hacia un destino util, en concordancia con
su capacidad fisica, aptitudes y vocacion natural; (v) la realizacion de examenes psicotécnicos y
psicofisicos del menor que cumpli6 la escuela primaria, previo a su ingreso a las aulas y talleres
de ensefianza técnica;v (vi) el desarrollo integral de la ensefianza de un oficio o artesania, para la
capacitacion del obrero y del técnico; (vii) apoyo a la consolidacidn de una verdadera industria
nacional, a través de la capacitacion o perfeccionamiento técnico de personal adulto de ambos

sexos con capacidad productiva superior.

A partir de la década de los cuarenta la CNAOP predominé como sistema de formacién de
operarios en tanto que las escuelas industriales fueron las principales formadoras de los
técnicos, dandose oportunidad al obrero para llegar a la Universidad Obrera Nacional, de donde
se podia egresar con el titulo de Ingeniero de Fabrica. La CNAOQOP fue absorbida por el
Ministerio de Educacion en los afios cincuenta. En el recuadro II.1 se presenta una sinopsis de
los aspectos relevantes de la organizacion y caracteristicas de la oferta formativa vigente entre

las décadas de los treinta y cincuenta.

El modelo ISI con expansion del gasto publico entr6 en crisis a pﬁncipios de la década de los
cincuenta, donde se hizo evidente el estancamiento del sistema productivo. El creciente

volumen de demanda interna no fue satisfecha por la oferta de productos nacionales, existiendo

2 El decreto Ley N° 14.538/44 “Ley de Aprendizaje y Orientacién Profesional”, establecia en su articulo 43 la
aplicacioén de un impuesto del 10%o sobre el total de los sueldos, salarios, jornales y remuneraciones en general
por servicios prestados, pagados al personal ocupado en los establecimientos industriales, de cualquier indole que
éstos sean, con exclusion de los correspondientes al Estado, y sin tener en cuenta la clase de trabajos que aquel
realiza.
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un mercado amparado por una fuerte proteccidn aduanera, bajas tasas de inversion
directamente productiva, insuficiente incorporacion de capitales extranjeros y de tecnologia de
punta. Segin Gomez Morales (1952) “el aumento del consumo interno disminuyd nuestros
saldos exportables, necesarios ahora, no para adquirir bienes de lujo o satisfacer servicios
financieros externos sino para importar aquellas materias primas, materiales y combustibles que
todavia el pais no produce en cantidad suficiente y que se requieren a fin de mantener la
actividad econdmica interna, la plena ocupaciéon vy el cuidado de la salud publica”.26 Las
ramas de actividad que mas crecieron en esta fase de ISI fueron textiles y confeccion,

metalurgica, construccidn de vehiculos, quimica, petréleo y derivados del petroleo.

Hacia fines del tltimo quinquenio del periodo se formd un consenso entre el gobierno y los
sectores dominantes de avanzar hacia una nueva fase del proceso ISI de naturaleza capital
intensivo, incorporando innovaciones, para incrementar y diversificar la produccién
agropecuaria, para exportar y obtener més divisas, integrar el sector industrial mediante la
consolidacion de la industria pesada (bienes intermedios) y la fabricacién de bienes de
producciodn, inclusive las maquinas-herramienta. La logica de esta estrategia era generar dentro
del pais y de una manera relativamente autirquica una produccion de bienes de consumo
durables, utilizando equipos modernos, tecnologias mas avanzadas, mano de obra maés

calificada y una organizacion mas racional de la produccién.

Esta estrategia requeria de parte de los empresarios: (i) mayores inversiones en bienes de
capital e incorporacion de tecnologia moderna; (i) un cambio en la organizacién y estructura
de las empresas para la producciéon masiva e integrada, con economias de escala; (i11)
formacion profesional de los obreros y empleados. Por otra parte a los trabajadores se les
demandaba parte de lo que en las décadas posteriores representa la flexibilidad laboral: (1) un
méyor involucramiento; (ii) aceptacion de cambios en la organizaciéon del trabajo para
aumentar la productividad y reducir los costos; (iii) aceptacion de modificaciones a la
legislacion laboral proteccionista. Indudablemente estas demandas eran contradictorias con las
conquistas logradas por los trabajadores a lo largo de la historia, por lo cual se debieron
impulsar intervenciones autoritarias del Estado para contrarrestar la resistencia de parte de las

comisiones sindicales internas.

En sintesis: (i) en este periodo no se plantearon problemas de escasez de mano de obra debido a
que las migraciones internas aseguraban la provisién de fuerza de trabajo; (ii) la intervencion

social estatal garantizaba las condiciones de reproduccion de una oferta de trabajo calificada,

® Gémez Morales, Antonio (1952). “La situacidén economica nacional”; en Horizontes Econdémicos, Vol. XV, N°
4, octubre 1952. Buenos Aires.
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entrenada y apta para satisfacer los requerimientos del sector industrial; y (iii) se expandi6 la
provision estatal de infraestructura educativa (incluyendo la educacion técnica) a nivel tanto
secundario como universitario, asi como los servicios de salud, deportes y turismo para los

asalariados y sus familias.

"1.3. (1955-1976) MODELO DE INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA DE IMPORTACIONES (BIENES DE

CONSUMO DURABLES, INSUMOS Y BIENES INTERMEDIOS) -ISI- DE CRECIMIENTO HACIA ADENTRO

Los cambios que sucedieron al periodo anterior fueron muy significativos. Desde el inicio del
nuevo (1955) y hasta 1973, los sucesivos gobiernos intentaron debilitar y “desperonizar” los
sindicatos, los cuales eran percibidos como el obstaculo principal que impedia la reduccion de
la participacion de los asalariados en el ingreso. A pesar de ello, los sindicatos mantuvieron su

- poder de movilizacién y la capacidad para sostener la lucha en defensa de sus reclamos.

Tras la caida del peronismo (1955), el nuevo gobiermo “de facto” tomdé medidas para
desacelerar el proceso inflacionario y desmantelar el aparato estatal recibido. En el plano
macroecondmico se afecté la politica de ingresos (a través del congelamiento de salarios,
elevacion de precios agropecuarios, etc.), la politica cambiaria y de control de importaciones,
el manejo del capital extranjero, etc. En el plano industrial se requirié la ayuda del capital
extranjero como fuente de financiacién del proceso de acumulacién industrial, firmandose
convenios con algunas empresas transnacionales como Squibb, Mercedes Benz, California
Petroleum Co. y Kaiser. Los estudios de Katz y Kosacoff (1989) mencionan que cada uno de
estos acuerdos involucraban la institucionalizacién de un monopolio de hecho, con fuertes
implicaciones en lo que hace a reserva de mercados, precios internos, transferencias de ingresos

entre sectores de la comunidad.?’

En este periodo se destaca un corto subperiodo (1958-1962) denominado “desarrollista” -bajo
un gobierno democratico, en un contexto de autoritaria proscripcién del peronismo-, con un
desplazamiento del eje de interés hacia sectores mas dinamicos de la economia. El gobierno
presidido por Frondizi implementé una politica econémica que contemplaba planes de
promocidn industrial tendientes a sustituir las importaciones de insumos difundidos, pero sin -
poner restriccion al ingreso de empresas extranjeras sino todo lo contrario, estimulandose el
ingreso y el libre movimiento de grandes inversiones extranjeras y el establecimiento de las
empresas transnacionales (con base en E.U.A. y en los paises de la Comunidad Econdmica

Europea -C.E.E.-). La industria también constituyé el objetivo central del proceso de

7 Katz, Jorge y Kosacoff, Bemardo (1989). El proceso de industrializacion en la Argentina: Evolucion,
Retroceso y Prospectiva. CEPAL, Centro Editor de América Latina, Buenos Aires.
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desarrollo, pero a diferencia del modelo justicialista se impulsé la de bienes de consumo
durables (ramas metalmecénica y electrodomésticos), de ciertos insumos intermedios
(siderurgia, industria quimica, petrdleo y petroquimica) y, en menor medida, la fabricacién de
bienes de produccién. Tanto el sector pliblico como el privado realizaron un gran esfuerzo de
capitalizacion, donde el Estado tuvo un papel activo mediante su propia inversion y el estimulo
a la inversién privada. A inicios de la década del sesenta la politica implementada mostraba
ciertos €xitos, por ejemplo: la produccién del petréleo crecié un 120% entre 1961 y 1962,

‘llegando a niveles cercanos al autoabastecimiento.

Esta politica provocé una mayor heterogeneidad estructural (proceso regresivo de
concentracién de ingresos) y grandes desequilibrios en la balanza de pagos, que obligaron a la
devaluaciéon y a la adopcién de severos planes de estabilizacion que generaron fuertes
conflictos sociales, dando también lugar al cuestionamiento por parte de los militares que.
finalmente desestabilizaron el gobiemo constitucional. El siguiente gobierno (transitorio),
encabezado por José M. Guido, prosiguié con la misma politica limitativa de la actividad
sindical. Posteriormente, el nuevo gobiernd “democratico” de Arturo Illia -surgido de las
elecciones de 1962, donde el peronismo continué proscrito- instituyé el salario minimo y
reestablecid la negociacion colectiva (1964) prohibiendo, sin embargo, la actividad politica de
los sindicatos en un intento de neutralizar el predominio del peronismo. En la cuestion
petrolera, el gobierno anuld los contratos con las compaiiias extranjeras realizados durante la
presidencia de Frondizi. Illia anunci6 en 1964 elecciones legislativas y levantd la proscripcion
contra peronistas y comunistas, resultando triunfador en 1965 el peronismo —representado por
el partido Unidn Popular que recibio el 29,6% de los votos—. Desde ese momento fue evidente
que Peron estaba en condiciones de reunificar el movimiento peronista. Esta evidencia también
la tuvieron los militares, quienes no estaban dispuestos a permitir el retorno de Perdn. El golpe
de estado fue practicamente anunciado, concretandose el 28 de junio de 1966, en medio de una

etapa de recesidn que afectaba a la industria.

El gobierno militar de la “revolucién argentina” (1966-1973), que se caracterizd por tener una
tendencia neoliberal en economia y antiliberal o no democratica en politica; emprendié un
nuevo plan de estabilizacién y formulé un programa de crecimiento econdémico basado en la
industria. En el contexto del plan de estabilizacién se suspendié la negociacién colectiva y
reguld el derecho de huelga. También se concretaron algunas medidas para flexibilizar el uso
de la fuerza de trabajo en actividades especificas (portuarios, bancarios, obreros panaderos, de
la construccién, etc.), por ejemplo se eliminé la estabilidad de los empleados bancarios. Al

mismo tiempo el gobierno adoptd medidas protectoras como la extensién de la indemnizacién
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por despidos a todos lo trabajadores, la prohibicién del empleo de inmigrantes clandestinos y el
fortalecimiento de las atribuciones de la inspeccién del trabajo. Se registraron en este
subperiodo una nueva ola de inversion extranjera, bajas tasas de inflacién y un crecimiento mas
estable y sostenido de la economia, estimulado por el crecimiento mundial y el desarrollo de las-

exportaciones no tradicionales.

Otro subperiodo y ultimo es el comprendido entre 1973-1976, “vuelta del régimen
constitucional y advenimiento del tercer gobierno peronista”, donde se introdujeron cambios
significativos en las formas institucionales. En éste, por una parte se realizéd un Acuerdo Social

entre empresarios y sindicatos para moderar el incremento de precios y salarios y concertar la

paz social. Por otra parte se puso en vigencia una nueva legislacién en materia de contrato de

trabajo mas favorable a los trabajadores pero que, segun los empresarios, afecté la disciplina

del trabajo y bloqueo el crecimiento de la tasa de ganancia .

En lo relativo a la formacion profesional, en los primeros afios del periodo (1956) comenzé ljci
cooperacion internacional a través de la Organizacidn Internacional del Trabajo, quien llevo a
cabo un plan de capacitacién en la CNAOP, en el marco de convenios especiales de asistencia
técnica de caracter bilateral a titulo reembolsable y oneroso. El desarrolio econémico del pais,
los cambios tecnoldgicos y la complejizacion del sistema productivo habian puesto de
manifiesto la necesidad de racionalizar el siétema educativo en busqueda de mayor eficiencia y
eficacia y de una mejor planificacién. En el periodo predominé la demanda de las modalidades
“duras”, més vinculadas a lo técnico y lo practico, en detrimento de las modalidades “blandas”,
mas vinculadas a lo tedrico y humanistico, y se hizo notoria la necesidad de articular en forma

mas agil el sistema educativo con el mundo de trabajo.

En ese contexto, mediante la Ley 15.240/59 fue creado el CONET, en jurisdiccién del entonces
denominado “Ministerio de Educacién y Justicia”, bajo la forma de organismo ptiblico descen-
tralizado de composicién tripartita (Estado, Sector Empresario, Sector Sindical) que se consti-
tuy6 como ambito rector y ejecutor en materia de formacién técnica y profesional hasta priﬁci-

pios de la década del noventa.*®

En la estructura se fusionaron las escuelas técnicas de la DGET del Ministerio de Educacién y
las escuelas de la CNAOP, suprimiéndose las escuelas fabricas, y racionalizandose la

Universidad Obrera Nacional bajo la nueva denominacién de Universidad Tecnoldgica Obrera

-(UTO). El Consejo Directivo del CONET estaba integrado por representantes del Estado, de las

% Cappelletti, Beatriz. 2000. “Actores sociales y Estado en la Formacién Profesional de la Argentina de los
Noventa”, Buenos Aires. Mimeo
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asociaciones profesionales docentes, de organizaciones de empresarios y sindicales. Sus
objetivos se orientaron hacia la “promocién de la capacitacion, actualizacion, especializacién y
formacion profesional y artesanal de los recursos requeridos por el proceso de desarrollo y
cambio de la Nacion a través de la programacion, investigacion y supervision general de la

cr 5,29
educacion técnica”.

En los comienzos, de acuerdo a lo reconocido por el Foro Sindical, el sistema escolar depen-
diente del CONET no estaba en condiciones de formar a operarios calificados en la escala y
con los requerimientos adecuados para la nueva etapa de desarrollo de la economia nacional,
existiendo un abundante mercado potencial para la rapida Formacién Profesional. Entre los
factores determinantes de este mercado se destacaban: (i) el reequipamiento de antiguas
plantas fabriles, con aumento de la productividad y desplazamiento de personal con baja
calificacién; (ii) el escaso desarrollo de ciertas zonas del pais con economias centradas en el
monocultivo y la existencia de problemas sociales en estas regiones 'por exceso de fuerza de
trabajo; (iif) la existencia de un gran nimero de jévenes con estudios secundarios incompletos,

que al ingresar a la fuerza de trabajo se situaban en niveles de muy baja escala ocupacional.

Al estructurarse la Institucidn se cred la Seccion “Formacion Profesional Acelerada” (FPA) con
la misién de: ““7...] determinar las necesidades en materia de formacioén técnica para adultos y
formacion acelerada, coordinando su labor con el Centro de Productividad de la Argentina

(CPA), camaras y entidades industriales [...]°, déndose en 1961 nuevos pasos péra

institucionalizar la Formacién Profesional, suscribiéndose un convenio con el Centro de

Productividad de la Argentina (CPA), con la finalidad de obtener una estrecha colaboracién en
el disefio, desarrollo y ejecucién de acciones dirigidas a los adultos. En este marco se destacé el
funcionamiento de un Centro de Adiestramiento de Instructores para cursos de F ormacién
Profesional para adultos, dependiente del CPA, quien puso instructores de reconocido prestigio
internacional a disposicion del Centro; por su parte el CONET facilité el uso de sus locales

escolares y de los equipos de sus talleres y laboratorios.

El ciclo operativo adoptado por la Seccién FPA estaba formado por las siguientes etapas: (i)
deteccion de los oficios en que existian necesidades de formacion; (i) analisis del oficio; (ii1)
éonfeccién del programa; (iv) formacion del iﬁstmctor; (v) preparacion de la sede; (vi)
seleccion de alumnos; (vii) dictado de cursos utilizando el método activo (realizacion de
trabajos en escala real). Los nuevos instructores para la replicacion de los cursos eran

reclutados entre maestros de ensefianza practica de las escuelas dependientes del CONET y

? Ley Nro. 15.240 (15/11/1959) de creacién del Consejo de Educacién Técnica. Boletin Oficial 21/01/60.
Buenos Aires.
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debian dominar las técnicas operativas de sus oficios y contar con una excelente preparacion

tedrico-tecnoldgica.

Las operaciones se expandieron ampliamente durante las décadas de los sesenta y setenta,
dirigiéndose a la poblacidn adolescente (14-18 afios) y adulta. El ambito de ejecucién fueron
las escuelas técnicas o unidades de formacion que funcionaban en edificios del CONET o en
empresas. Las actividades llevadas adelante eran totalmente gratuitas, incluyéndose el su-
ministro a los participantes del material de estudio y de la materia prima necesaria para las ac-
tividades practicas. El financiamiento estaba previsto con el impuesto del 10%o sobre el total
de sueldos, jornales y remuneraciones fijados mediante el decreto Ley N° 14.538/44 “Ley de
Aprendizaje y Orientacién Profesional”. En el recuadro II.2 se presenta una sinopsis de las

opciones formativas del CONET.

No obstante que muchos jévenes y trabajadores que recibieron la Formacién Profesional no
consiguieron la ocupacidon o remuneracion adecuada a su nueva condicién, el Foro Sindical
opind que la formacién provista por el CONET fue una herramienta eficaz para mejorar las
remuneraciones de los trabajadores, facilitar el ascenso profesional y aumentar la movilidad en

el empleo.

El ciclo de ISI se quebrd abruptamente con el golpe de estado militar de marzo de 1976, en el
marco de una situacién politica interna caética (profunda crisis econémica y fragmentacién
politica dentro del mismo gobierno) y aun cuando antes de que ello ocurriera se habia iniciado
con cierta fuerza y de manera sostenida el desarrollo de los sectores productores de bienes
intermedios de origen industrial, de ciertos bienes de consumo durables que habian seguido y
adaptado modelos extranjeros antiguos y pocos sofisticados, de maquinas-herramienta simples
pero eficaces que incluso se exportaban (esencialmente tornos) y de componentes para la

naciente industria electronica.

1.4. (1976-1989) MODELO DE APERTURA DE LA ECONOMIA — QUIEBRE DEL FUNCIONAMIENTO

INSTITUCIONAL DE LA ARGENTINA

“A partir de la dictadura militar y de las profundas transformaciones econdmicas, politicas y
sociales que acompafiaron la mayor derrota popular del siglo XX, la situacién anterior se
replanted drasticamente. En el marco del endeudamiento externo, el capital concentrado interno
por una fraccién del capital extranjero y los grupos econdmicos locales pasd, a partir de

entonces, a controlar el proceso econdmico en base a la explotacion de los trabajadores y la
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subordinacién del Estado a sus intereses particulares” (Basualdo, 1999).%°

El nuevo periodo de casi tres lustros, si bien puede dividirse en dos subperiodos politico-
econdmico claramente diferenciados (gobiemo de facto y gobierno constitucional), muestra una

ruptura del modelo de acumulacién extensivo y la continuidad en uno nuevo de tipo intensivo.

El primer subperiodo (1976-1983) se caracteriza por una abrupta apertura de la economia.
Durante el gobiemno de la dictadura militar, el proceso de industrializacion sustitutiva
retrocedié frente a las importaciones. Estas desplazaron la fabricacién local de bienes de
consumo durables y de maquinarias y bienes de produccion e incluso de ciertos bienes de
consumo no durables. Las politicas adoptadas dieron un nuevo impulso a las exportaciones de
productos primarios tradicionales, manufacturas de origen agricola e industrial, pero con poco
valor agregado y, sobre todo, a las de insumos intermedios de uso difundido (las

“commodities”) dificiles de colocar en el mercado interno.

Segtn Canitrot (1981), “La politica econdmica inaugurada en 1976 fue un intento radical de
transformacién del esquema de funcionamiento de la economia argentina vigente, desde 1930.
Las Fuerzas Armadas se plantearon la tarea de modificar radicalmente la estructura de
relaciones sociales e institucionales en la que, a su entender residia la causa primaria de la
crisis. El objetivo de las Fuerzas Armadas fue el disciplinamiento social; disciplinamiento
aplicable al conjunto de relaciones sociales pero con un significado especifico en lo que se
refiere a la clase trabajadora: su reubicacidn, politica e institucional, en la posicién subordinada
que le es inherente en lo econdmico™3! Para lograr el ansiado disciplinamiento politico e
institucional de la clase obrera, mas alla del avasallamiento de sus instituciones corporativas y
de representacién politica, la estrategia utilizada fue modificar drasticamente las condiciones
econémicas funcionales que habian alentado histéricamente el desarrollo de esta clase, es decir
la modificacion del modelo industrializador que, en sus variantes “distribucionista” o

“concentradora”, habia estado vigente

La estrategié mencionada fue funcional a la consolidacién de un nuevo pddér econdmico,
caracterizado como una alianza entre el estamento militar y el segmento mas concentrado de la
burguesia nacional y de las empresas transnacionales. El poder econémico y el liderazgo del
" proceso de acumulacién intensivo fue ejercido por los grupos y conglomerados, dentro de los

cuales se encuentran dos fracciones que tienen origenes y también inserciones econdmicas

%% Basualdo, Eduardo (1999). Acerca de la naturaleza de la deuda externa y la definicion de una estrategia
politica. IDEP/Péagina 12, Buenos Aires.

3! Canitrot, Adolfo (1981). “Teoria y practica del liberalismo. Politica anti-inflacionaria y apertura econdmica en
la Argentina, 1976-1981"; en Desarrollo Econémico, Vol. 21, N° 82 (julio-setiembre 1981), Buenos Aires.
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diferentes: (i) los capitales nacionales que constituyen grupos econémicos y (ii) los constituidos
por empresas transnacionales. Con respecto a la primera fraccion, se conformé sobre la base de:
a) la fraccién de la oligarquia que se diversificé y expandié hacia la produccién industrial, b)
otros formados en la actividad industrial o en la explotacion petrolera y c) otros de mds reciente
formacion. Con respecto a la segunda fraccion, las emprésas provenian mayoritariamente de la

primera o segunda sustitucion de importaciones y en menor medida de la etapa

agroexportadora, que en su proceso de acumulacién mundial se expandieron en el pais

mediante la instalacion de multiples firmas controladas.

Las presiones internacionales contra el régimen militar, especialmente a nivel de la C.E.E. y la
crisis de la hegemonia americana, aislaron al pais e hicieron que durante el subperiodo el
comercio exterior argentino se orientara hacia los paises de Europa central y oriental,
exportando granos y cémes ¢ importando a cambio maquinarias y equipos con tecnologias
relativamente atrasadas y de baja calidad. La moneda nacional estuvo sobrevaluada durante el
gobierno militar, siendo devaluada de manera significativa en varias oportunidades en los dos
ultimos afios del subperiodo. La guerra de las Malvinas en 1982 fue uno de los factores
determinantes de la suspension de la apertura y de la aceleracién del proyecto de reconstruccion

democritica.

Las politicas sociales se mantuvieron en términos generales con las practicas anteriores, aunque
cabe destacar las siguientes modificaciones de importancia: (i) en el sistema previsional se
elimind el financiamiento de la contribucién empresaria reemplazandolo con fondos provistos
por el Estado originados en la tributacién general; (ii) en lo concerniente a las obras sociales, se
las sustrajo por completo del control de los sindicatos; (iii) se provincializé la educacion

primaria y se afirmé el sector universitario privado.

El segundo subperiodo (1983-1989), “retorno de la democracia”, estd caracterizado por la
consolidacion de la valorizacion financiera como la actividad econdmica de mayor rentabilidad
en la economia. El endeudamiento externo privado de los grupos~ econdmicos y de la empresas
transnacionales concentraron la parte mayoritaria de la deuda externa privada, imponiendo el
ritmo y las modalidades de todo el endeudamiento externo argentino. El crecimiento
econdmico fue muy débil, se estancé la produccién industrial y crecieron las actividades
terciarias y de servicios. También se adoptaron nuevamente politicas de orientacién
parcialmente proteccionistas, instaurando altos aranceles y restricciones a la importacion y se
devalud varias veces el peso. Se destaca la proteccidn a la produccién nacional de automotores,

de productos de la industria electrénica y de ciertas industrias de bienes de capital.
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El programa del gobierno radical incluia entre sus propuestas la democratizacion de los
sindicatos y un sistema nacional de salud amplio y universalista, organizado y regulado por el
Estado; las obras sociales continuarian separadas de los sindicatos y sus fondos quedarian fuera
de su control. El supuesto éra que se desplazaria la burocracia sindical por medios de
elecciones, pero de hecho la legitimé. Asimismo los sindicatos se opusieron a perder el control
de las obras sociales. Por su parte los empleadores no estaban de acuerdo con un sistema de
salud cuyo financiamiento descansaria s6lo sobre sus contribuciones y el presupuesto general.
El déficit fiscal constituy6 también una importante restriccion al gasto ptiblico, acentuandose el
deterioro de la infraestructura y los servicios sociales. En definitiva el gobierno no logré

implementar las propuestas de intervencion social.

Estrictamente en lo concerniente a la Formacién Profesional, puede sintetizarse en que la
institucion estuvo orientada a la atencién de participantes individuales en centros fijos o la
formacién de trabajadores ocupados en grandes empresas publicas o privadas, y que la:
incorporacion sistematica de acciones dirigidas a atender las necesidades de las pequefias y
medianas empresas y al sector informal planteaban problemas inéditos para ella (Memoria
CONET, 1988). Su funcionamiento no fue una excepcién dentro de la crisis que caracterizé al
pais en la denominada década perdida (los ochenta). Desde la perspectiva empresaria la gestion
operativa e institucional desarrollada por el CONET durante esa década fue considerada como:
(i) rigida, de reacciones lentas y renuentes a los desafios externos, debido a la centralizacion,
burocratizacion y el encapsulamiento corporativo; (ii) dedicada a satisfacer demandas
jerérquicas, antes que a satisfacer las demandas formativas presentadas por el medio
productivo, laboral y social; (iii) proveedora de servicios educativos estandarizados,
desactualizados y de baja calidad; (iv) poseedora de una cultura institucional en la ‘que se
registraba un considerable deterioro de la confianza mutua. Agregindose a estas caracteristicas
la disminucidn -de parte de su principal capital, debido a la pérdida de recursos humanos

adecuadamente calificados y a la obsolescencia del equipamiento. .

A fines del ultimo subperiodo (1983-1989), una ola de profundas reformas y complejas
transformaciones de diversa indole, politicas, econdémicas, sociales con epicentro en Chile,
alcanz6 a la Republica Argentina, evolucionando en ésta en la década siguiente. La estructura
educativa con la cual se arriba a década del noventa estaba integrada por: (i) establecimientos
primarios, secundarios y terciarios provinciales (administrados por las jurisdicciones locales) y
(ii) establecimientos secundarios y terciarios administrados por el Ministerio de Cultura y
Educacién de la Nacién (MCyE). Dentro de este tltimo se encontraban bajo la dependencia del

CONET los establecimientos secundarios de ensefianza técnica (recuadro I1.2 y diagréma
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II.1), en tanto que los restantes establecimientos secundarios estaban bajo la dependencia de la

Direccion Nacional de Ensefianza Media y Superior.

1.5. (1989-2001) REAPERTURA DE LA ECONOMICA, PRIVATIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS,

EXTRANJERIZACION DEL CAPITAL INDUSTRIAL.

Las transformaciones de la organizacion politica y economica ocurridas durante la década del
noventa fueron el desenlace de una grave aprieto que se evidencié en forma visible por el
estancamiento de la economia y el desequilibrio de las cuentas fiscales. Sus efectos los padecio
la comunidad a través de la inflacion, las altas tasas de interés y la necesidad del Estado de

recurrir a nuevos impuestos y/o aumentar las alicuotas de los ya existentes.

El gobierno justicialista encabezado por Menem que asumi6 en 1988 puso en marcha una estra-
tegia para redefinir el alcance de la intervencion del estado y llevar a la practica ellideal
“neoliberal” (o “neoconservador”) de un estado subsidiario, que ya habia sido proclamado por
el gobierno “de facto” del periodo 1976-1983, implementando un ambicioso plan de reformas
estructurales. Las politicas impulsadas apuntaban a desregular los mercados y a reducir Ia.

esfera de la actividad estatal en la economia y en las areas sociales.

El plan de reformas estructurales, orientado hacia un modelo de “libre competencia del
mercado”,*? inclufa entre otras medidas a: (i) una remoci6n de barreras no tarifarias, con lo cual
la economia se abrid total y abruptamente a flujos de importaciones de bienes y servicios; (ii)
una politica integral de reduccion del tamafio del sector publico; (iii) la privatizacién de em-
. presas publicas; (iv) la transferencia de mayores competencias a las provincias; (v) un manejo
distinto de la politica macro-econdmica con la adopcidén de un régimen de convertibilidad cam-
biaria a tasa fija; y (vi) libre movimiento de capitales. El pais reprogramé su deuda externa,
comprometiéndose al cumplimiento de los pagos en el marco del Plan Brady, y modificé su
perfil tributario en favor de impuestos indirectos de base universal, al tiempo que se degradaron

los componentes universales del gasto social en favor de politicas “focalizadas™ en grupos de

poblacién seleccionados.?

Estas profundas reformas del régimen econdémico implementadas, si bien inicialmente
modificaron la tendencia negativa de la década anterior, produjeron rapidamente una nueva y

prolongada agudizacién del problema acumulando tensiones sociales, cuyo niicleo esta

*2 Economic Planning Secretariat. “Argentina a growing nation. Economics reforms and results: 1989-1993. The
growth in Argentina 1994-1996 program”. Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. Argentina.

? Convencionalmente, se identifica como politicas focalizadas a aquellas politicas selectivas orientadas a la
pobreza, esto es, que se proponen beneficiar exclusivamente a sectores poblacionales que hallan por debajo de
cierto umbral de pobreza o riesgo social.
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centrado actualmente (primeros afios del siglo XXI) en el mal funcionamiento del mercado de

trabajo, la distribucion del ingreso y el aumento de la pobreza.

Las empresas, en respuesta al nuevo modelo econdmico, iniciaron un proceso de reestructura-
cién que en muchos casos significé reducciones de personal, tal como ocurri6 a las industrias
ubicadas en sectores que encontraron setias dificultades para competir con las producciones
importadas (p. ¢j.: el textil o el papel), o empresas privatizadas. El gobierno nacional también
redujo significativamante el niimero de empleados ptblicos, y las provincias comenzaron a

adoptar medidas similares.

Como resultado, las tasas de desempleo experimentaron un importante crecimiento, alcanzando
a mediados de 1990 en el Gran Buenos Aires la cota del 8,6% (cuadro II.1). Una tasa de
desempleo relativamente alta como la enunciada era un fendmeno nuevo en la Argentina,
donde en la década anterior la tasa de desempleo se habia ubicado a niveles cercanos al
friccional (por ejemplo 2,2% en 1980, o 4,8% en 1985). El crecimiento del desempleo era
atribuido a las medidas de reconversién y a las nuevas entradas al mercado de trabajo, en
particular de jovenes, doﬁde el desempleo se ubicaba en el 18,4% en 1990 (cuadro 11.2), y de
mujeres. La tasa estimada de actividad femenina se ubicdba en el 27,5% en mayo de 1990
(cuadro I1.3). Por otra parte, como resultado de una inusual ola de nacimientos producida en la
Argentina en los afio 70’, la tasa de crecimiento de los jovenes en la poblacién econdmicamente
activa paso del 1,21% en la década de los 80’al 2,38% en la década de los 90°. Ello representd
un incremento estimado anual en el ntimero de jévenes de 111.000 en 1993, con proyeccion de

131.000 para el afio 2000.

Con respecto a la productividad, como respuesta a la necesidad de competir con productos
importados, se produjo un aumento en la dltima década, quedando reflejada en los aumentos en
la tasa de utilizacion de la capacidad instalada. Los salarios reales siguieron una tendencia a la

baja, en especial la de los obreros no calificados, aunque se produjeron incrementos en algunos

‘sectores manufactureros (por ejemplo el de productos alimenticios) en los que las ganancias en

productividad fueron importantes.

En los inicios de la década resurgid en forma signiﬁcativa el fenomeno de la pobreza (hacia
1991 alrededor del 39% de la poblacion -12,6 millones de habitantes- se encontraba en
condiciones de pobreza) que, si bien respondia a multiples factores, estaba asociado a las bajas
posibilidades de insercion laboral en empleos que permitieran generar ingresos suficientes para

que el hogar alcance estandares minimos de calidad de vida.

La orientacion de las politicas publicas sociales que se implementaron en ese contexto, en
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forma similar a lo ocurrido en toda la region, se caracterizé por la critica a la visidn
universalista® y a la responsabilidad del papel de Estado, la mayor participaciéon de actores
privados, la selectividad hacia los sectores mdas pobres y el impulso de procesos de
descentralizacién, aunados al convencimiento de que el crecimiento econémico
automaticamente redundaria en un beneficio social, que se deberia acompafiar con esfuerzos

asistencialistas.>

El direccionamiento estuvo encerrado en las lineas de reformas y estrategias del Consenso de
Washington,*® las que pueden sintetizarse en los siguientes puntos: (i) un abordaje no transito-
rio ¢ institucional al problema de la pobreza operativizado en el reemplazo de los fondos de
“emergencia” por los fondos de “inversion social”, los que constituian una propuesta de desa-
rrollo, puesto que generarian empleo, capacitarian a los necesitados en las destrezas que les
posibilitarian beneficiarse del “efecto derrame”; (ii) reorientacion del gasto publico en favor de
los estratos de menores ingresos y, dependiendo del caso, reduccién del gasto realizado en sec-
tores no necesitados, todo lo cual se operativiza en el reemplazo del principio de universalidad
por el de selectividad o focalizacién; y finalmente (iii) incorporacién de mécanismos de
mercado, formacién de “cuasi-mercados”, o “privatizaciones internas”, los que implican, para
los sectores medios y pudientes, el reemplazo de la provision estatal por la competencia entre
prestadores privados y, para los no pudientes, la prestacion estatal con la prestacion transferida
a los privados, entre los cuales se esperaba que asumieran un rol preponderante las

organizaciones voluntarias (ONGs).

En cuanto a la educacién y formacidn profesional, a fines de 1991 se sanciondé la Ley 24.049 en
virtud de la cual se autorizé al Poder Ejecutivo Nacional a transferir a las Provincias y a la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires los servicios educativos administrados en forma
directa por el MCyE y por el CONET. La norma fijd, entre otros, los siguientes objetivos

vinculados a la educacion de adultos: “Art. 30: [...] b) Promover la organizacidn de sistemas y

* Las politicas universales son aquellas que se disefian en beneficio de todos los habitantes, sin importar sus
caracteristicas personales, econdmicas y sociales (por ejemplo: los servicios publicos en salud y educacién, los
subsidios a los precios de algunos bienes de consumo masivo, las campafias de vacunacién, etc.). Segin el
SIEMPRO (Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales - Argentina), el sistema de
politica social de caracter universal ha adolecido, histéricamente, de limitaciones en su capacidad de llegada a los
sectores mas pobres y marginados. ‘

° Para una panordmica de esta orientacién véase “Equidad, Desarrollo y Ciudadania”, CEPAL 2000. Naciones
Unidas, CEPAL

3 Consenso de Washington: frase inventada por John Williamson (1990), para identificar la autoria intelectual y
la decision politica del mas alto nivel que impulsaron las reformas econdmicas de las dos tltimas décadas del siglo
XX. La frase invitaba a que se interpretara que las reformas de liberalizacién econdmica fueron impuestas por las
instituciones con asiento en Washington (Tesoreria de E.U.A., Directorio de la Reserva Federal, Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial). Este término también ha sido utilizado como sinénimo del neoliberalismo en
América Latina, o lo que George Soros llamé fundamentalismo de mercado. El Consenso de Washington tenia el
siguiente mensaje: “liberalice tanto como pueda, privatice tan rapido como pueda, sea firme en materia fiscal y en
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programas de formacion y reconversién laboral, los que seran alternativos o complementarios a
los de la educacién formal. Estos sistemas se organizaran con la participacién concertada de las
autoridades laborales, organizaciones sindicales y empresarias y otras organizaciones sociales

vinculadas al trabajo y la produccién”. ¥’

En 1993, en un contexto de descentralizacion y transformacion de las funciones del Estado, el
Gobierno Nacional promulgé la “Ley Federal de Educacién” (Ley N° 24.195)* que contiene,

entre otros, los siguientes principios generales de una nueva politica educativa:

“Art. 5°: [...] 1) la educacidn es concebida como un proceso permanente; j) la valorizacién del
trabajo como realizacién del hombre y la sociedad y como eje vertebrador del proceso social y
educativo; [...] fi) la erradicacién del analfabetismo mediante la educacion a los jovenes y
adultos que no hubieran completado la escolaridad obligatoria; o) la armonizacién de las
acciones educativas formales con la actividad no formal ofrecida por los diversos sectores de la

sociedad y las modalidades informales que surgen espontaneamente de ella”.

“Art. 11: El sistema educativo comprende también otros regimenes especiales que tienen por
finalidad atender las necesidades que no pudieran ser satisfechas por la estructura basica, y que
exijan ofertas especificas diferenciadas en funcidn de particularidades o necesidades del
educando o del medio. Las provincias y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
acordaran en el seno del Consejo Federal de Cultura y Educacidn, ofertas formativas de menor
duracién y con preparacién ocupacional éspeciﬁca, para quienes hayan terminado la Educacién

General Basica y obligatoria”.

“Art. 18: La organizaciéon del ciclo Polimodal incbrporaré con los debidos recaudos
pedagdgicos y sociales el régimen de alternancia entre la institucion escolar y.las empresas. Se
procurara que las organizaciones empresarias y sindicales asuman un compromiso efectivo en
el proceso de formacidn, aportando sus iniciativas pedagdgicas, los espacios adecuados y el

acceso a la tecnologia del mundo del trabajo y la produccién”.

Finalmente en 1995, con el argumento de: (i) la necesidad de adecuar el sistema a los requeri-
mientos sociales, (ii) el logro de una mayor eficiencia y eficacia en el sector, (iii) la optimiza-
cién de la capacitacion del potencial humano y la utilizaciéon de los recursos materiales, el
Poder Ejecutivo firmé el Decreto N° 606, mediante el cual disolvié el Consejo Nacional de
Educacién Técnica y cred el Instituto Nacional de Educacién Tecnoldgica (INET) en el ambito

del Ministerio de Cultura y Educacién. El nuevo organismo deberia ser un instrumento agil

el control de la emisién monetaria”.
37 Ley Nro. 24.049 (6/12/1991) de Transferencia de Escuelas. Boletin Oficial 7/01/92. Buenos Aires. Argentina.
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para el cumplimiento de los cometidos inherentes a la educacién técnico-profesional.

La Argentina arribé al siglo XXI con una sociedad socialmente mas segmentada, con amplios
sectores que experimentan una elevada incidencia de pobreza y vulnerabilidad, y en la cual se
fue diluyendo la tradicional perspectiva de movilidad ascendente al predominar la visién segin

la cual el futuro de los hijos no sera mejor que el presente de los padres.
2. MARCO LEGAL - LEY NACIONAL DE EMPLEO (L.N.E.) N° 24.013/91 *

La ley suele dar un marco o definicién genérica de las politicas a implementar, requiriendo
generalmente la operacionalizacidén en detalle a través de un programa o proyecto. En otras
palabras es una declaratoria de intenciones, conjunto de promesas, compromisos de accion para
el logro de determinados objetivos, € implica la asignacion de recursos y la determinaciéon de
responsabilidades. En tanto, el programa es la primera etapa de conversiéon de esa

intencionalidad en direccion a la accion.

El Poder Legislativo tuvo un rol fundamental al dictar la ley que dio sustento a la intervencion
gubernamental. Se puede considerar que la Ley 24.013 (1991) fue el punto de partida y el
marco de la intervencidn del Estado en materia de empleo y capacitacion laboral durante los
afios noventa. La discusion de la iniciativa demandd ocho (8) meses de arduo debate, logrando
el Poder Ejecutivo que el Congreso sancione una de las normas necesarias para la ejecucion del
programa de reformas estructurales. La L.N.E. supuso un diagndstico del mercado de trabajo en
la Argentina desde una doble perspectiva que, por un lado, analizaba una serie de cambios que
afectaba el funcionamiento del mercado de trabajo, como consecuencia de las nuevas
_condiciones de produccién a nivel mundial y, por el otro lado, examinaba una serie de

ineficiencias que habian generado el problema de la desocupacién.
2.1. ANTECEDENTES

Segun los antecedentes parlamentarios, el proyecto de la LIN.E. no se concibié en forma
aislada sino que partié de un péquete atado, que hacian a una politica deliberada, que estaba
compuesto por los siguientes proyectos de leyes: (i) restriccion del derecho de huelga; (ii)
accidentes de trabajo (que limita las indemnizaciones por esa clase de accidentes a
conveniencia de las compafifas aseguradoras); (iii) modificacién del pago del aguinaldo; (iv)

paritarias por empresas; (v) jubilacién privada; (vi) modificacién del estatuto de los empleados

% Ley Nro. 24.195 (14/4/1993). Ley Federal de Educacién. Boletin Oficial 5/05/93. Buenos Aires. Argentina

' Ley Nro. 24.013 (13/11/1991). Ley Nacional de Empleo. Boletin Oficial (17/12/1991). Buenos Aires
Argentina. Diarios de reuniones asunto: “Ley de Empleo” Camara de Diputados y Senadores de la Nacidn (abril-
noviembre 1991). »
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publicos; (vii) subrogacién de las deudas que poseian los gremios con las obras sociales, con
los prestadores de salud y con los proyectistas de viviendas sociales que no se hicieron. Este
ultimo, segun la version taquigrafica de los debates parlamentarios, fue la contrapartida de una
transaccién que fue calificada como negra y que fue propuesta por el gobierno a los sindicatos a

cambio de solucionar a sus dirigentes el problema que esas deudas le causaban.
2.2. SITUACION DE LOS JOVENES

Con relacién a la situacion de los jévénes desocupados en la Argentina que buscan empleo y no
lo encuentran, se planted en los debates que hay dos tipos de desocupados: (i) quienes tienen
alguna destreza laboral pero no la experiencia y los contactos, por lo que cuentan con enormes
dificultades para ser aceptados como postulantes a algtin puesto de trabajo y (ii) los que con la

misma edad ni siquiera tienen destreza laboral.

Para atender a esta problematica las dos modalidades propuestas por el proyecto fueron: (i) una
practica laboral destinada a los jovenes que tenian destreza laboral pero no la experiencia nece-
saria, posibilitandose aqui que en el ejercicio del empleo adquirieran dicha experiencia y se en-
contraran en mejor posicion para participar de la blisqueda de trabajo dentro del sistema de
relaciones laborales; y (ii) para el caso de aquellos jovenes sin capacitacion alguﬁa, el estableci-
miento de un mecanismo de trabajo y formacion que les permitiera frabajar parte del tiempo
para ganarse la vida y asimismo aprovechar el sistema de formacién a través de los instrumen-

tos que prevé la misma ley.
2.3. OBJETIVOS DE LA LEY

Los objetivos especificos explicitos que promovié el proyecto de la L.N.E. pueden sintetizarse
en los siguientes: (i) promover la creacién de empleo productivo; (ii) atender procesos de
reconversion productiva; (iii) facilitar el desplazamiento de personas hacia ocupaciones de ma-
yor productividad e ingresos; (iv) apoyar el acceso a empleo de grupos con dificultades acceso-
rias; (v) colocar a la formacién profesional como eje protagdnico de la politica de empleo; (vi)
desarrollar politicas de incremento de la produccién y de la productiVidad; (vii) proveer a la
proteccion de los trabajadores desocupados; (viii) agilizar 1a'movilidad geografica y/o sectorial
de los trabajadores; (ix) optimizar el mecanismo del régimen del salario minimo vital y mévil;
(x) promover el blanqueo de las relaciones laborales clandestinas; (xi) facilitar el tripartismo, la
federalizacion y descentralizacidon de la gestién y ejecucidn de politicas, asi como también

todos los otros aspectos que tiendan a lograr estos objetivos fundamentales.

Sin negar la importancia de los objetivos explicitos del proyecto es necesario conocer cuéles
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fueron sus objetivos reales. Al respecto, Juan Alemann sostuvo que los objetivos subyacentes
de esta politica eran: (i) suprimir la fuerza social de los trabajadores; (ii) lograr trabajadores
acoplados a las ideas de las empresas, sumisos y realizados en los ideales de su empleador; y
(111) el logro supremo de conseguir la negociacién por empresa, por fabrica, patron por patron,
con un sindicato a la medida de cada patrén. Asimismo, vale resaltar los dichos del Diputado
Fontela (Reunién 372 -1991- de la Camara de Diputados), sobre que la propuesta del gobierno -
fue tomada del conservadorismo antinacional, destacandose la insercién 16gica del proyecto de
ley en el paquete mencionado al principio, que apoyaba el nuevo modelo reinante - de profundas
transformaciones econémicas donde se confiaba en la actividad privada y en la inversién de los
grandes grupos economicos. El paradigma de economia abierta que se impulsaba convertia el
negocio de la exportacién en un mercado de altibajos que necesitaba del proyecto de la L.N.E.
(denominado inicialmente de “flexibilizacion laboral”). Parte de este enfoque con raices en la
globalizacién es puesto en evidencia en un trabajo de Ermida Uriarte (2000),% donde se sefiala
que “la globalizacion coloca en primer plano la preocupacidon de la éompetitividad

internacional de la empresa y €sta pone en cuestion el costo del sistema tradicional”.

Si bien el proyecto de la L.N.E. contaba con un fuerte apoyo y alto grado de consenso en el am-
biente politico, durante los debates se hizo mencién a un atinado estudio hecho por Blanchard
(ex-director general de la Organizacién Internacional del Trabajo) quien, refiriéndose a las |
nuevas armas de lucha contra la pobreza, habria manifestado que “el solo hecho del creci-
miento no resuelve ese problema y que por ello se deberia tener en cuenta que un patro’h de

crecimiento sin consenso ni solidaridad social no sirve”.

En los debates se inst6 a no cometer el error de creer que se entraba en la competencia bajando
los costos laborales (reduccion de salarios) o con contratos de trabajo que no brindaran'
estabilidad y seguridad, promoviéndose en su lugar la capacitacién (“la competencia es la
calidad, se necesitan trabajadores calificados™). Se apoyaba la planificacién democritica de la
economia, la vigorizacién de las economias regionales, los incentivos al resurgimiento de la
industria y la transformacién de las materias primas agropecuarias, el fortalecimiento de la
educacion en todos los niveles, la ciencia y la tecnologia, la atencion publica de la salud,
consolidando el poder adquisitivo del salario y el crecimiento del producto bruto interno y la
calidad de vida. Modemizar el Estado, dentro de este camino de consolidacién de la
democracia, implicaba erradicar la pobreza, promover el desarrollo y la creacién de un marco

juridico diferente al del proyecto.

“ Ermida Uriarte, Oscar (2000). “Globalizacién y Relaciones Laborales”. Curso: Relaciones Laborales y
Formacion Profesional. Asociacién Argentina de Derecho del Trabajo y Seguridad Social - Cinterfor/OIT, mayo-
junio 2000. Buenos Aires, Argentina.
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En el Congreso también se expuso la idea sobre que en la sociedad moderna que se acercaba al
final del siglo XX no podia p‘lantearse que el esfuerzo productivo seria suficiente para contener
el conjunto de la sociedad, sin tomar en cuenta otros pensamientos o visiones que anunciaban
una nueva estructura “la sociedad de los tres tercios”. En ésta, a través de distintos mecanismos,
un tercio de la sociedad seria capaz de participar en el ahorro y en la inversién y recibiria como
compensacion las rentas de su capital; un segundo tercio, constituido por aquellos que no pu-
dieran participar en el ahorro e inversién pero que si pudieran participar en el esfuerzo produc-
tivo aportando su trabajo, recibiria como compensacién un salario; y el tercer tercio que quede,
que no comprende alguno de los dos roles anteriores, seria parte de los excluidos socialmente y

no tendria lugar en el esfuerzo productivo.

Mas alla de los aspectos visibles, segun lo expuesto por el Diputado Alsogaray (ex-Ministro de
Economia del gobierno de Frondizi), el marco legal que fue debatido y aprobado coadyuvé al
programa de reformas estructurales que perseguia los siguientes objetivos: -(i) resolver la crisis
y la emergencia -producto de una pesada herencia recibida- y (ii) reencauzar al pais en un
camino en el cual sea posible su desarrollo y progreso. Este programa de reformas, impulsada
por el Consenso de Washington (véase diagrama I1.2) implicaba tratar estos dos problemas de
una manera asociada e implicaba: (i) redimensionar el Estado, reducir la burocracia (lo cual no
significa solamente disminuir el niimero de empleados sino destrabar, es decir eliminar todo
aquello que restringe las libertades econdémicas, achicar el gasto y suprimir el déficit); (ii) evitar
la emision de moneda espiirea, entendiéndose por tal a aquella que se realiza >para financiar los
déficit; (ii1) liberar todos los mercados, inclusive el laboral y el de cambios, residiendo la
filosofia de este proceso en la total libertad econémica; (iv) desregular las actividades
econdmicas, debido a que la burocratizacién establecia una infinidad de trabas, exigiéndose
terminar con ellas en todos los mercados, garantizandose el funcionamiento de la competencia
suprimiendo monopolios, oligopolios, carteles y otras combinaciones que restringen dicha
competencia, y (v) privatizar todos los emprendimientos del Estado de tipo econémico,

limitando sus funciones a lo que realmente le corresponde hacer.

Dentro del marco delimitado por la liberacion de los mercados y la desregulacién de las activi-
dades, se inscribi6 el proyecto de flexibilizacién o desregulacién laboral, siendo un eufemismo
hablar de flexibilizacion laboral porque en realidad se tendria que decir que fue una iniciativa
- de liberacién del mercado laboral. En definitiva el proyecto fue promulgado bajo el nombre de

Ley Nacional de Empleo con los siguiente objetivos:

“Art. 1°: a) promover la creacién del empleo productivo a través de las distintas acciones e ins-

trumentos contenidos en las diferentes politicas del gobierno nacional, asi como a través de
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programas y medidas especificas de fomento del empleo; b) prevenir y regular las
repercusiones de los procesos de reconversion productiva y de reforma estructural sobre el
empleo, sin perjuicio de salvaguardar los objetivos esenciales de dichos procesos; c) inducir la
transferencia de las personas ocupadas en actividades urbanas o rurales de baja productividad e
ingresos, a otras actividades de mayor productividad; d) fomentar las oportunidades de empleo
para los grupos que enfrentan mayores dificultades de insercion laboral; €) incorporar la
formacion profesional como componente basico de las politicas y programas de empleo; f)
promover ¢l desarrollo de politicas tendientes a incrementar la produccion y la productividad,;
g) atender la movilidad sectorial y geografica de la mano de obra, de modo de contribuir a una
mayor adecuacion entre la disponibilidad de mano de obra y la generacidon de puestos de
trabajo; h) organizar un sistema eficaz de protecciéon a los trabajadores desocupados; i)
establecer mecanismos adecuados para la operatoria del régimen del salario minimo, vital y
movil; j) promover la regularizacién de las relaciones laborales, desalentando las practicas
evasoras; k) implementar mecanismos de participacion tripartita y federal en el nivel de toma
de decisiones, y de federalizacién y descentralizacion municipal en el nivel de ejecucion y

gestion”.
3. DESCRIPCION DEL PROGRAMA (Proyecto Joven)
3.1. GENESIS

Con el camino habilitado por el Poder Legislativo, al aprobar los diversos proyectos de refor-
mas, y la justificacion de remediar el magro servicio prestado por las instituciones publicas tra- -
dicionales, el Ministerio de Economia y el de Trabajo, con el apoyo técnico-financiero del BID
(Banco Interam@ricano de Desarrollo) y bajo la cobertura del marco juridico PNUD (Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo), han intervenido en los ultimos afios mediante la
creacién de varios programas para adiestrar a trabajadores del sector informal y a jovenes
desempleados, destacandose entre ellos por su caracter de pionero, alcance, monto y duracién
al Proyecto Joven. Este ha sido el componente principal del Programa de Apoyo a la
.Reconversion Productiva (PARP) iniciado en 1993 y del Programa de Apoyo a la
Productividad y Empleabilidad de Jévenes - Subprograma de Capacitacion Laboral (PAPEJ)
iniciado en 1997 como continuacién del primero. La iniciativa fue concebida como parte de
una estrategia mayor del BID en la regidn, teniendo como antecedente inmediato el Proyecto

Chile Joven*' y previéndose su ejecucién en dos (2) etapas. El procesamiento por parte del

# Chile fue un instrumento para el cumplimiento de la misién del BID ya sea como pais laboratorio de
estrategias y programas innovativos en la regién o como interlocutor del foro internacional sobre las politicas de
desarrollo que condujo el BID. Juntos Chile y el BID encontraron férmulas para el disefio y ejecucion de
. proyectos que, contando con el financiamiento y asesoria del BID, fueron desarrollados en forma pionera en Chile
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Banco de la segunda etapa estaria sujeto a la evaluacion de los resultados de la primera.

Una buena y vieja regla para conocer cual es la importancia que el Estado asigna a las distintas
politicas es examinar dentro del Presupuesto Nacioﬁal los programas que se ejecutan y dentro
de éstos el financiamiento previsto. Para el caso de estudio, el costo acumulado total previsto
para ambos programas fue de USS 522,5 millones, con financiamiento provenienfe del crédito
externo equivalentes .a US$S 305,5 millones (Préstamos BID 816/0C-AR, 925/SF-AR y 1031-

OC-AR), y del Tesoro y Fondo Nacional de Empleo por la diferencia (cuadros 11.4 y 11.5).
3.1. OBJETIVOS DEL PARP (PRIMER TRAMO)
Los objetivos del PARP han sido:

(i) Apoyar el proceso de reconversion productiva, puesto en marcha por el Gobierno Argen-
tino a mediados de 1993 en consonancia con el conjunto de acciones destinadas a soportar las
reformas estructurales de la economia del pais, mediante el aumento de la oferta de mano de
obra semi-calificada en oficios en los que dicha mano de obra era considerada insuficiente y

para los cuales existia evidencia de demanda por parte de los sectores productivos.

(ii) Elevar las posibilidades de insercion laboral y social de un grupo de individuos que en-

frentaban problemas de marginalidad o exclusion socio-laboral.

Asimismo, el PARP debia fortalecer las oficinas de empleo como medio para facilitar el
encuentro entre oferentes y demandantes de mano de obra y contribuir al desarrollo de un
modelo dual de capacitacion para el trabajo que combina la ensefianza en el aula con pasantias

€n empresas.

Segun el Informe de Proyecto preparado por el BID, previo a la aprobacion del préstamo por el
Directorio Ejecutivo, fueron identificados dos tipos principales de riesgos especificos para la
ejecucién del Proyecto Joven: (i) los asociados a los aspectos del Programa (entidad
ejecutofa); (ii) los asociados a la respuesta de los agentes externos al Programa. En la
identificacion de los primeros se tuvo en cuenta que la Unidad Ejecutora deberia expandir
considerablemente su capacidad operativa y el ambito de cobertura por lo que, teniéndose en
cuenta los grandes voltimenes de opéracién proyectados, podrian producirse retrasos en el plan

. de ejecucion. Con respecto a los segundos se tuvo en cuenta que el Proyecto Joven estaba

v luego han sido replicados en otros paises de la region. Una de las importantes innovaciones fue el Programa de
Capacitacion Laboral “Chile Joven” que contribuyé a establecer una nueva politica orientada a la capacitacion
laboral de jovenes que se encuentran fuera del mercado laboral por empresas especializadas del sector privado. El
éxito en términos de cobertura, focalizacion e insercién laboral obtenida por este programa permitié que el modelo
Chile Joven se haya difundido en Argentina, Pert, Uruguay y Venezuela (ver informe del BID: “Chile, cantera de
innovaciones”).
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orientado por la demanda, cuya ejecutabilidad, en definitiva, dependeria de la disposicién a
participar en el mismo por una serie de agentes: poblacién objetivo, instituciones de

capacitacion, empresas, etc.
3.2. OBIETIVOS DEL PAPEJ (SEGUNDO TRAMO)

(1) Aliviar la marginalidad laboral emergente de los procesos de globalizacién econdmica,
reconversion productiva y racionalizacién administrativa de los sectores publicos y privados

del pais.

(ii) Satisfacer las necesidades de formacién acelerada de los recursos humanos en una econo-

mia en transformacién que requiere de nuevas calificaciones y mayor productividad.

(iii) Fortalecer la articulacion de las Oficinas de Empleo en lo que se refiere a la intermediacién

laboral.

(iv) Contribuir a la conformacién y consolidacion de un sistema de capacitacion laboral en el

pais.

A mediano plazo, estrechamente relacionado a las reformas que el pais estaba implementando,
se esperaba que su ejecucion contribuyera a la conformacion de un Sistema Nacional de Forma-
cién Profesional (véase diagrama II.3). Para concretar esa expectativa se introdujeron algunas
innovaciones con respecto a la primera etapa tales como: la estructuracién modular de la
capacitacion por areas de especialidad y el desarrollo de Consejos Locales de Formacion
Profesional, para optimizar los procesos de identificaciéon de la demanda y promover la
actualizacion tecnoldgica de las acciones a realizar. En la misma linea de pensamlento se
aspiraba consohdar la capacidad de las instituciones de capacitacién prlvadas a través del
establecimiento de requisitos dirigidos a la contratacién de acciones de buena calidad y
pertinencia, y aportar insumos para el desarrollo de trayectos formativos que posibilitaran la

continuidad de la capacitacién a las personas con necesidades de mayor calificacion.
3.3. CARACTERISTICAS DEL PROYECTO JOVEN
3.3.1. Periodo 1993-1997

El Proyecto Joven, réplica mecénica en Argentina del modelo disefiado en Chile (recuadro
I1.3) es el componente principal del PARP y del PAPEJ. Sus objetivos explicitos fueron
proporcionar armas eficaces a los jovenes para ingresar con éxito al mercado laboral y apoyar
el crecimiento de las empresas productivas necesitadas de mano de obra capacitada, mediante

una formacién laboral gratuita en el nivel de semi-calificacion, que ampliaria en todo el pais la
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perspectiva de empleo de los sectores menos favorecidos y dotaria a los sectores productivos de

mejores posibilidades de crecimiento y desarrollo.

La poblacién destinataria son las/os jovenes mayores de 16 aﬁos,‘provenientes de hogares de
bajos ingresos, con bajo nivel de formacion, con escasa o nula experiencia laboral y que estén
desocupados o subocupados. El Proyecto Joven se orienta especificamente a aquellos jovenes
que se encuentran en situacion social desventajosa, agravada por su bajo nivel educativo, las

pocas oportunidades para continuar su formacidn y la escasez de antecedentes laborales.

Con base a cifras de 1991, segtin el Informe de Proyecto (documento presentado al Directorio
Ejecutivo del BID) la poblacion objetivo del.Proyecto Joven fue caiculada en 400 mil in-
dividuos (47% mujeres y 53% hombres), estimandose en 100 mil la meta de cobertura a alcan-
zar en la primera etapa. Esta cifra consideraba la capacidad del sector empresarial de ofrecer
pasantias, la capacidad de oferta de cursos por parte de las instituciones capacitadoras y la res-

puesta estimada de la poblacion objetivo al programa propuesto.

El Proyecto Joven comenzd a ejecutarse a fines de 1993, con la implementacién de una Prueba
Piloto en la Capital Federal y 19 partidos del Conurbano Bonaerense. La prueba consistié en la
licitaciéon de 120 cursos, recibiéndose una oferta de 636 provenientes de 99 instituciones
oferentes, y adjudicandose de ellos 114 cursos para un total de 2.145 vacantes, distribuidas en
34 instituciones de capacitacion. La Prueba Piloto estaba en ejecucion al momento de realizarse

las negociaciones entre el Gobierno y el BID para la financiacion del Programa.

De acuerdo a la reglamentacién del Proyecto Joven, los cursos permiten un maximo de 20
participantes y tienen como destinatarios a personas, mayoritariamente jévenes, de ambos
sexos, de escasos recursos, con bajo nivel de formacidn, con escasa o nula experiencia laboral y
que estén desocupados, subocupados o inactivos. La naturaleza de los cursos es eminentemente
practica y sus contenidos deben ser disefiados por las instituciones de capacitacion en respuesta
a los requerimientos que les planteen las 'empresas productivas y de servicios. Estan
compuestos por dos fases: (i) fase de capacitacion con duracién maxima de tres (3) meses, a
realizarse en la institucién de capacitacién (ICAP), donde los beneficiarios adquiririan
conocimientos, destrezas y habilidades bésicas para el desempefio de una ocupacidn; y (ii) fase
~ de pasantia a realizarse en empresas (EMPA), bajo la supervisién directa de la ICAP, donde los
beneficiarios se desempefiarian en un puesto de trabajo acorde con la ocupacién para la que han

sido capacitados, con una duracién que no exceda el nimero de dias de la fase de capacitacién.

Para la seleccién de las ICAP, se convocan concursos abiertos del que pueden participar todos

los potenciales oferentes sin restriccion de pais origen. La seleccién y adjudicacién de los
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cursos se realiza mediante licitaciones publicas internacionales, aplicando procedimientos
fijados por el BID. En teoria se adjudican aquellas ofertas que presentan disefios de cursos que
satisfacen los criterios de calidad pedagdgica y presentan los menores costos. Como resultado,
se firma contratos con las ICAP, quienes dictan la fase de capacitacién y son responsables por
hacer todos los arreglos necesarios para la obtencion y realizacion de las pasantias en las
empresas. Las ICAP, en sus ofertas, deben presentar cartas de intencién de las empresas para
recibir a los beneficiarios en sus instalaciones durante la fase de pasantia; asi como una
descripcion detallada de los propdsitos y tareas a ser realizadas durante esa fase. Dicha carta de
intencién debe ser formalizada a través de una carta convenio al momento de realizar la

pasantia.

Si bien el Proyecto Joven no se proponia ofrecer empleo en forma directa a sus participantes,
consideraba de suma importancia que los beneficiarios se incorporaran al mundo laboral lo
antes posible. Por tal motivo, aprovechando la oportunidad de que durante el disefio de los
cursos de capacitacidon se generaria una estrecha relacion entre las ICAP y las empresas. Se
incluyeron recursos para estimular la insercién laboral de los beneficiarios, ofreciendo un
premio econdémico por beneficiario insertado, siempre y cuando la ICAP demostrara que ha
insertado, en las empresas donde fueron realizadas las pasantias, un porcentaje minimo del 30%

de los beneficiarios que completaron el curso.

Durante la fase lectiva, a ser desarrollada en la institucién de capacitacion, cada curso esti a
cargo de un instructor. En la fase de pasantia, llevada a cabo en las empresas, 1os beneficiarios
estan a cargo de un tutor o maestro-guia designado por las EMPA, que coordina la actividad de
los pasantes de acﬁerdo al programa de pasantias definido conjuntamente con la ICAP. El
instructor designado por la ICAP asume en esta fase el rol de supervisor de las pasantias. En tal
caracter debe coordinar con el tutor de cada empresa las actividades a realizar por los pasantes,
contribuir a facilitar la insercion del beneficiario y atender los problemas que puedan suscitarse.
El supervisor de la ICAP debe informar al Programa, a través de diversos mecahismos, los

resultados de su actividad.

La supervision de los cursos y pasantias es realizada por empresas externas contratadas a través
de licitaciones publicas. Los aspectos que se deben verificar son: (i) identidad de los asistentes
a los cursos y pertenencia a la poblacién objetivo; (ii) correspondencia del curso dictado a lo
adjudicado, objetivos, contenidos, actividades y mecanismos de evaluacion de la actividad de
capacitacidn; (iii) capacidad de los docentes a cargo del curso -curriculum vitae-; (iv) equipa-
miento, material didactico que utilizara el docente, material didactico que se les proveera a los

alumnos, infraestructura edilicia que se utilizara para el curso; (v) pasantias, controlar que la
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ICAP supervise las pasantias, comprobando en las EMPA que han sido visitadas por el ins-
tructor-supervisor de las ICAP, el numero de veces que establece el contrato suscrito con el

Programa.
3.3.2, Periodo 1997-2000

Para el segundo tramo, al igual que en el primero, se ofreceria capacitacion laboral para ocupa-
ciones en relacién de dependencia, sobre las que hubiera evidencias sélidas de demanda por
parte de empresas. Como variantes los contenidos de la capacitacion deberian contemplar las
competencias basicas, técnicas y sociolaborales requeridas para el desempefio de la ocupacion,
de acuerdo con la demanda identificada. La meta a alcanzar de la poblacién objetivo son

.. 180.000 jovenes con escasa o nula experiencia laboral.*?

Los cursos tendrian una extensién maxima de seis meses y la carga horaria y frecuencia
semanal de las jornadas responderian a un esquema de capacitacion intensivo, acorde con las
necesidades y caracteristicas de los beneficiarios. En general, los cursos se desarrollarian en
cinco jornadas por semana. Al igual que en el primer tramo, la estructura de los cursos tendria
dos fases diferenciadas y sucesivas, denominadas de capacitacion y pasantia, ambas sujetas a
criterios que aseguren, por un lado, que los beneficiarios adquiriran los conocimientos y
habilidades especificos requeridos para el desempefio de la ocupacidn, asi como los valores,
normas, actitudes y formas de vinculo social en el &mbito laboral, y por el otro, que consoliden
los aprendizajes logrados en la primera fase y adquieran experiencia en el dmbito laboral,
desarrollando, en empresas, tareas acordes con la ocupacidn para la que han sido capacitados.
Otra variante es que se distinguirian cursos de demanda permanente y demanda puntual, Para
los primeros se deberia sistematizar, a partir de las propuestas, los materiales educativos y

modulos curriculares més relevantes, para ponerlos a disposicién de las ICAP participantes.

Los Ministerios de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y el de Educacién y Cultura (MCyE) -
nuevo actor- realizarian acuerdos con los sectores productivos sobre el contenido, estructura y
mecanismos operativos para disefiar e implantar un Sistema Nacional de Educacién para el
Trabajo, que le permita a los beneficiarios transitar desde programas de capacitacién a corto
plazo de caracter informal (ofrecidos por el MTSS - Proyecto Joven u otros) hacia programas
de capacitacion y educacion técnica estructurados por el sistema formal de la educacién (como

los ofrecidos por el Instituto Nacional de Educacién Técnica -INET- del MCyE). Dicha

b Requisitos para ser beneficiario, segin Reglamento Operativo: (i) edad minima de 16 afios y preferentemente no
mayor de 35 afios; (ii) nivel educativo no mayor a secundario completo; (iti) desocupados o subocupados; (iv)
pertenecer a hogares de nivel socioecondmico bajo —ingresos per cdpita del hogar inferior a ciento cincuenta
pesos-; (v) no asistir en horario diurno a una institucién educativa de nivel primario o medio. ’
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estructura formaria una cadena continua de oportunidades educativas para la poblacion
objeti;lo, lo cual : (1) aseguraria la sostenibilidad técnica del sistema; (ii) permitiria racionalizar
el uso de los recursos que ambos Ministerios invierten en este segmento educativo, para darle
sostenibilidad financiera al sistema; (iii) atender mas adecuadamente las demandas del sector
~ productivo y (iv) disefiar e implantar sistemas de seguimiento, monitoreo y evaluacién de los

resultados para mejorar las ofertas educativas del sistema.
4. CONCLUSIONES

A la luz del analisis retrospectivo que da cuenta de diferentes momentos relevantes y hechos
ocurridos durante mas de cien afios de politicas sociales es posible comprender gran parte de la
1égica de la intervencion estatal inherente a las politicas objeto de este estudio, implementadas

‘durante 1a década de los noventa.

En la historia ha quedado registrado tanto el origen de las politicas sociales, su evolucidn y
afinidad con la politica econdmica, como asi también el marco legal que definié la
intencionalidad de las politicas de capacitacion laboral a jovenes y su implementacion a través

del Programa.
4.1. ;Como se originaron las politicas sociales?

Los requerimientos de mano de obra, derivados de la industrializacién temprana (fines de siglo
XIX), fueron los que dieron origen al desarrollo de una amplia intervencion del Estado en el
area social. Ellos implicaron la necesidad de fomentar la inmigracién y llevar adelante acciones
de intencionalidad positiva (es decir para producir fuerza de trabajo dotada de ciertas
caracteristicas -habilidades y predisposicion-) que facilitaran la integracién social de los

inmigrantes.

Anterior a éstos, la politica social estaba representada por la beneficencia, cuya intencionalidad
es negativa. En otras palabras esa estrategia de intervencién social estaba basada en la
peligrosidad y procuraba evitar, a través de la caridad laica, una serie de efectos no deseados
(tales como la delincuencia, el desorden, la inmoralidad, la rebelién, etc.) producto de ciertos

estados de necesidad (una infancia abandonada, la enfermedad, el hambre, etc.).

En la nueva estrategia no se dejé abruptamente de lado la idea de peligrosidad sino que su
presencia queda subordinada a la nueva relacidon, de orden econdmico-productiva, que

paulatinamente va reemplazando a la anterior.

4.2. ;Cudl fue la evolucion del rol del Estado a través del tiempo y la afinidad de la politica

social con la politica econdmica dominante?
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En general, a lo largo de la historia argentina se puede observar que las funciones del Estado

fueron moldeadas y adaptadas para garantizar las estrategias econdmicas puestas en practica y

que los objetivos perseguidos por las politicas sociales han sido coherentes con los

correspondientes a las politicas econdmicas. En los diversos periodos se pusieron en practica

“paquetes” de medidas econdmicas y sociales ideoldgicamente consistentes entre si; en otras

palabras, las politicas adoptadas se conjugaron ya sea para atemperar o profundizar la

desigualdad de la distribucidn del ingreso.

De una visién de conjunto, tras mas de cien afios de politicas sociales, se destacan los

siguientes nexos:

(i)

(if)

(iii)

Durante el modelo de desarrollo agro-exportador de crecimiento hacia fuera (1880-1930)
brotd la preocupacién gubernamental frente al flujo inmigratorio internacional haciéndose
hincapié en la educacién bésica, concebida ésta como el canal fundamental para
transmitir valores nacionales y un idioma comun, instaurdndose el principio del Estado

docente, inspirado en una ideologia laicista y liberal y organizado centralizadamente. En |
este periodo surgieron las mutualidades creadas por los propios trabajadores, agrupados
por nacionalidad, oficio o empresa, para resolver problemas de salud y otras
contingencias. Estas instituciones constituyen el precedente de las que luego serian las

obras sociales sindicales.

En el periodo correspondiente a la primera fase del modelo de industrializacién
sustitutiva de importaciones (1930-1955), la politica social fue coadjutora al desarrollo de
la politica econémica. Desde los comienzos de este proceso el Estado asumié nuevos

roles (regulador, interventor, planificador, empresario y “social”’), a efectos de contribuir

al funcionamiento del nuevo modelo (de “desarrollo hacia adentro”), cuyo motor era el

mercado interno. En su nuevo papel el Estado también incluyé actividades que no
resultaban atractivas para los empresarios privados, pero que constituian condicioneé
necesarias para llevar a cabo las actividades productivas (construccién de infraestructura,
provision de energia eléctrica, etc.). La primera fase de sustitucién de importaciones
permiti6 elaborar localmente una amplia gama de bienes caracterizados por sus limitadas

exigencias tecnoldgicas.

En un principio a través de la politica social se dio respuesta a las presiones derivadas de
la creciente organizacién sindical, facilitada por la concentraciéon obrera y por la
importancia creciente de la industria. Se proporciond proteccidn al trabajador asalariado

mediante la atencidn a la salud, la educacién secundaria, la expansion del gasto del sector
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(iv)

v)

“publico. En una segunda etapa, durante el gobierno de Perdn, mediante la expansién del

gasto social del sector publico se alcanzé a vastos sectores de la poblacion,

caracterizando a la sociedad argentina por una relativa homogeneidad social y una fluida

“movilidad ascendente.

La politica econdmica que se siguid durante esta etapa es un claro ejemplo de integracién
del modelo ISI orientado al mercado interno, con expansién de la demanda global, en la
que el crecimiento del gasto publico tuvo un papel principal con sentido redistributivo. La
politica social contribuy6 a crear y consolidar una clase media, que tuvo capacidad de
demandar los bienes manufacturados localmente (Ministerio de Economia, 1988). La
reproduccion de la oferta de mano de obra con las competencias demandadas por el
sector industrial estaba garantizada por la intervencidn social del Estado. El modelo de
desarrollo, principalmente en el periodo de posguérra fue exitoso en la construccion de
nuevas estructuras ecbnémicas, en subir ¢l nivel de vida de la clase media, en la
formacion de nuevos estratos sociales y en la industrializaciéon y urbanizacion de las

principales provincias del pais (Ibarra, 1985).%

En el periodo (1955-1976), siguiente al de la caida de Perdn, las incipientes medidas
econdémicas ortodoxas que habian sido puestas en préctica a fines de su segundo gobierno
fueron profundizadas, constituyendo el patrén de la politica econémica hasta 1973. Lo
esencial de esta politica era la reduccion del gasto publico, para disminuir el déficit fiscal
y combatir la inflacidn; la obtencidn de divisa, para importar los bienes intermedios y de
capital necesarios para lo produccion manufacturera; el incentivo de la inversion, a traves
del estimulo del ahorro interno, que se pensaba que aumentaria como consecuencia de la
reduccién de la participacion de lo salarios en el ingreso nacional; y la creacion de

facilidades para la inversién extranjera.

El modelo ISI fue ampliado a insumos industriales, bienes de capital y bienes de consumo
durable para el mercado interno. Si bien durante este periodo se intenté debilitar los
sindicatos, quienes eran percibidos como el obstaculo que impedia la reduccién de los
asalariados en el ingreso, ellos mantuvieron su capacidad de defensa de los reclamos
obreros, aun cuando comenzaba a evidenciarse un estancamiento en la demanda de mano
de obra, como consecuencia de la implementacién de innovaciones tecnoldgicas y el
consiguiente incremento de la productividad de la mano de obra. Los diversos

instrumentos de intervencidn social no evolucionaron de manera uniforme: (i) el sistema
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(vi)

de salud publica iniciaba un largo periodo de decadencia; (ii) la legislacion protectora del

trabajo fue atacada en varias oportunidades; (iii) se extendidé y consolidé la seguridad

social, concebida por el gobierno como herramienta para compensar la caida de los

salarios reales y mantener el nivel de consumo; (iv) se expandieron y consolidaron las
actividades de formacion profesional para formar operarios con los requisitos inherentes a

la nueva etapa de desarrollo de la economia nacional.

Las politicas sociales de tipo universalistas vigentes en el periodo no tenian una duracién
limitada como los programas o proyectos. Su duracién era indefinida y se apoyaban en
una estructura institucional de gestién, administracion y ejecucién permanente. Su rol
estaba dado no por la busqueda de soluciones de emergencia a problemas de coyuntura

economica-social sino por su funcionalidad a un determinado proyecto de desarrollo. En

“el campo de la formacién profesional el desarrollo de recursos humanos se expresaba y

operaba a través de instituciones de caricter nacional que debian proveer de operarios
calificados y semicalificados ‘a la industria nacional que se desarrollaba mediante la

sustitucion de importaciones.

En 1976 Argentina se embarco, tempranamente, con la dictadura militar en un proceso de
reformas dirigido a cambiar el modo de operacion del sistema econdmico, instaurando un
programa que quiebra el modelo de industrializacién sustitutiva de importaciones,
causando una modificacién sustancial de la estructura productiva, y produciendo como
efectos la desindustrializacion, el estancamiento, la caida en la demanda de la fuerza de
trabajo, el incremento sin precedentes del endeudamiento externo y un aumento en la
desigualdad econémica y social. El objetivo fue cambiar el esquema de funcionamiento
del sistema econdmico para pasar de una economia estatista, cerrada y sobrerregulada a
una economia de mercado libre y abierta a la competencia internacional. Es importante
sefialar que en 1978, durante el Régimen Militar, se descentralizé al ambito provincial la

educacion primaria.

En este subperiodo, en el caso de la educacidon, segun surge del Censo Nacional de
Poblacién de 1980 y del estudio realizado por Torrado (1992), aparecen los sintomas
alarmantes de inequidad social que se hacen crénicos en las décadas siguientes. En el
nivel primario, si bien en la incorporacion de los nifios no existen diferencias entre
estratos sociales ya que en todos ellos el valor de la tasa se aproxima al 90% (es decir que
la escolarizacién primaria seria un beneficio extendido a toda la poblacién argentina, sin
discriminacidn interestratos), la finalizacion del ciclo registra notorias discriminaciones

interestratos. Esto se evidencia en el porcentaje de nifios que cursan el nivel primario y
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(vid)

que estan retrasados respecto a la edad normal, que fluctia entre el 15% y el 20% en las
categorias socio ocupacionales de la clase media, entre el 30 al 35% en los obreros
calificados auténomos y asalariados y entre el 40% y el 45% en los obreros no calificados
y trabajadores marginales. En otras palabras, si bien la incorporacién de los nifios a la

escuela parece un hecho universalmente extendido, su desempefio varia notablemente

‘segun estrato social de pertenencia. Con respecto a la tasa de escolarizacion secundaria,

en este nivel se registra una importante diferenciacion social, pues para el total pais

mientras el indicador de la clase media oscila entre un 80% para los profesionales y un

67% para la capa superior de la clase media auténoma, las tasas mas altas de
escolarizacién secundaria en la clase obrera alcanza un 33%, es decir aproximadamente la

mitad de los valores modales de la clase media.**

En el discurso oficial reaparecio el argumento que propiciaba que la intervencién del
Estado debia restringirse a la asistencia a los mas pobres, debido a que los trabajadores

debian ser capaces de proveerse por si mismos la satisfaccion de sus necesidades.

Los afios 80’ constituyeron el preludio del cambio estructural que habra de producirse en”
la ultima década del siglo XX. En el subperiodo iniciado en 1983 (retofno de la
democracia), si bien el discurso oficial inicial era a favor de los asalariados, no se produjo
la restauracidon de las pautas de intervencidn del Estado, existentes con anterioridad a
1976. El subperiodo registr6 una persistente caida de la inversion, la disminucién de los
requerimientos de la fuerza de trabajo y la declinacién de los salarios y su participacion
en el ingreso nacional. El mercado de trabajo se caracterizé por el desarrollo de tres
fenémenos: la caida de la productividad, el crecimiento de la informalidad, y la fragilidad
del empleo. La formacion profesional reflejo lo acontecido durante la denominada década

perdida, destacandose la pérdida de valor de las acciones que llevaba a cabo.

(viii) A partir de 1989, después de un impasse de casi siete afios (1983-1989) en el proceso de

liberalizacién econdmica, el gobiermo de Menem retoma el rumbo hacia el cambio de
funcionamiento dél sistema econdmico (economia abierta, desregulada y privatizada) que
habia sido iniciado en 1976; implicando no sélo la racionalizacién de la intervencion del
Estado en la economia, sino nuevas reglas de juego y nuevos jugadores en diversas areas
de intervencidn estatal, entre otras la educacion. A la descentralizacion de la educacién

primaria (que se habia efectuado en 1978) se sumoé la secundaria y los institutos de

 formacién docente y los administrados por el CONET, proceso que durd entre 1991 y

* Torrado, Susana (1992). Estructura Social de la Argentina: 1945 -1983. Ediciones La Flor. Buenos Aires.
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1994, donde los establecimientos educativos pasaron a depender de las provincias y de la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. En este periodo, el rol del Estado fue
fuertemente cuestionado con posturas que abogaban, en principio, por una totél
prescindencia del mismo respecto de la esfera econémica pero no limitindose
exclusivamente al papel empresarial del sector publico sino extendiéndose al papel
distributivo que tradicionalmente éste desémpeﬁo’ a través de las politicas sociales de
caracter universalista. Examinéndose el papel que le cupo al gobierno justicialista que
asumié en 1989, es de destacar que éste respondid afirmativamente a las presiones
internacionales (organismos financieros multilaterales -FMI, Banco Mundial, BID) ¢
internas (poder econdmico) adoptando un modelo de neto corte neoliberal e
implementando las reformas econdmicas estructurales orientadas al mercado, impulsado
por el Consenso de Washington, que es continuado luego de diez afios por el gobierno de
la Alianza (UCR - FREPASO) que gano los comicios de 1999.

Durante la vigencia del modelo anterior (sustitucion de importaciones), las politicas de
formacién profesional (capacitacién laboral) estaban implicitas en los mecanismos
proteccionistas, ya que ellos permitian mantener los puestos de trabajo y aun
incrementarlos mediante la proteccion que recibian las empresas en aquellos sectores que
resultaron dinamizados por la aplicacién del modelo. Con el cambio de modelo se
reconceptualizaron los enfoques de politicas econémicas y sociales; particularmente las
politicas de capacitacion laboral tienen como bbjetivos, entre otros, dar una respuesta
rapida a los nuevos requerimientos que genera la apertura de la economia y la

reconversion productiva, y el efecto que éstas producen sobre el nivel de empleo.

3.2.2. ;Cudl fue el marco legal que fijo los objetivos de la politica de capacitacion laboral?

La Ley Nacional de Empleo (N° 24.013/91), conocida en los debates como de flexibilidad

laboral, fue quien fijo los objetivos de la politica de capacitacidn laboral. A través de esta ley,
el Poder Ejecutivo impulsé una profunda reforma laboral que modificé completamente el
esquema que habia regido la Argentina durante medio siglo, destacandose que con ella se
incorporaron las modalidades de empleo promovidas o atipicas. En la economia argentina
anterior a 1991 los costos laborales se ajustaban a través de los‘ mecanismos de disminucién
salarial que posibilitaba la inflacion, pero a partir de 1991, con el inicio de la estabilidad y la
reforma econdmica, los empresarios recurren masivamente a ajustar sus costos por via de la
flexibilidad laboral. Se inicia asf el ciclo de flexibilizacién de las regulaciones laborales, con
eje en la reforma de la Ley de Contrato de Trabajo (L.C.T.), que habia sido sancionada en 1974
con el N° 20.744.
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Las organizaciones empresarias, en particular la UIA, habian planteado la necesidad de refor-
mar la L.C.T. en materia de indemnizaciones con los argumentos: alta litigiosidad; pérdida de
productividad y rigidez de la llamada movilidad externa por costos elevados e inciertos, espe-
cialmente al inicio de la relacion laboral. Para atender estas cuestiones el Gobierno de Menem
dio inicio a una serie de reformas qﬁe se concentraron no sélo en la disminucién de los costos
de extincidn del contrato de trabajo, sino también en la reduccién de las contribuciones patro-
nales a la -seguridad social. Asi, la L.N.E. constituyd la primera gran reforma de la L.C.T. en
cinco temas: (i) cred contratos temporales promovidos, con plazos de vigencia determinados,
que fueron conocidos con el nombre de contratos basura, apodo que les viene de Espafia, donde
se genero el modelo aplicado en Argentina; (ii) restablecid un tope sobre las indemnizaciones
por despido; (iii) reguld el seguro de desempleo; (iv) contempld nuevas hipétesis de indemni-
zaciones agravadas vinculadas al trabajo no registrado; (v) cred un procedimiento preventivo
para las empresas en situacion de crisis. También dispuso cuatro exenciones de aportes patrona-
les (excepto Obras Sociales) por: (i) fomento del empleo, para trabajadores inscriptos como
desempleados; (ii) lanzamiento de una nueva actividad; (iii) para primer empleo de jdvenes

hasta 24 afios; (iv) para trabajo-formacién en primer empleo de jovenes hasta 24 afios.

Es significativo la funcionalidad de la L.N.E. a las necesidades de las empresa, que aplicaron
una estrategia pasiva de adaptacidén a la economia abierta de libre mercado, a través de cambios
en el perfil de la demanda de la fuerza laboral, la reduccién de costos laborales via la
sustitucion de personal con contrato de duracidén indeterminada por contratos flexibles y el
reemplazo de personal con salarios mas altos por salarios mas bajos en el mismo puesto de
trabajo. Dicho en otros términos la modificacién mas importante es la progresiva sustitucion de
asalariados estables por personal con contratos por tiempo determinado y con salarios mas

bajos.

Dentro del marco legal también se debe mencionar como complementarios a: (i) la Ley de
Transferencia de Escuelas (N° 24.049/91), por la que se autorizd al Poder Ejecutivo Nacional a
transferir a las provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, los servicios
educativos administrados en forma directa por el MCyE vy por el CONET; y (ii) los decretos
340/92 y 1547/94, que establecen la figura de la pasantia de caracter "educativo", sobre la cual

no se apliéa la legislacidn laboral ni la de seguridad social.

Una répida justiﬁcaciéh de las decisiones adoptadas por el gobierno de Menem tanto en materia
de educacién como de salud (el que también fue radicalmente reformado) se basa en el
diagnostico del escenario enéontrado, definido como de ineficiencia en el gasto social

destinado a solventar el funcionamiento de los respectivos sectores, baja capacitaciéon de los
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cuadros administrativos provinciales y municipales responsables de la implementacion de las
acciones desconcentradas en los afios setenta e incapacidad del Estado nacional para generar

consensos globales acerca de la importancia estratégica de estas areas s,

3.2.3. ;Como se transformaron, en la década del noventa, los objetivos tedricos de las
politicas publicas de capacitacion laboral en objetivos-de un Programa concreto y cudl es el

grado de concordancia entre ambos?

Las transformaciones econdmicas de la década del noventa requerian de una mejora cualitativa
de los recursos humanos y la adquisicién de destrezas, para poder aumentar la competitividad
sistémica que ya no estd basada en la explotacion excesiva de los recursos naturales sino en lé
incorporacion del progreso técnico. Dentro de la logica del modelo, para mejorar la
competitividad sistémica, pero justificindola en términos éticos como herramienta de politica
social, se utiliz6 la capacitacion laboral a jovenes. De acuerdo a lo ocurrido se puede sostener

que:

(1) Durante los ochenta y los primeros afios de los noventa existio cierta indiferencia o
ignorancia de parte de los organismos multilaterales de crédito con respecto a las politicas
sociales. Ellos sustentaban la firme creencia en el denominado “efecto derrame” que se
produciria luego de implementadas las reformas econdmicas necesarias pero, para sorpresa de
los idedlogos, tal como lo sefiala Navarro (1999),*¢ los primeros balances de las reformas
demostraron que en la practica ese efecto tedrico no se producia. Sin embargo, no se
produjeron ajustes a la estrategia sino todo lo contrario, se profundizé la - utilizaciéon de
mecanismos de mercados en la prestacidén de servicios. Esto ha sido coherente con el modelo
neoliberal y los objetivos de politica adoptados por el gobierno que buscé reducir o eliminar las
actividades del Estado, desarrollando e introduciendo la competencia de mercados o cuasi-

mercados a todos los niveles posibles.

(ii) En la nueva estrategia, el papel del gobierno cambidé progresivamente pasando de ser
proveedor de capacitacién (como ocurria con los programas basados en las instituciones
publicas de formacidn profesional y escuelas) a ser contratista de servicios como en el caso de
estudio (Proyecto Joven). Segin la Unidad de Educacién del Departamento de Desarrollo

Sostenible del BID: “El problema con las instituciones publicas de capacitacion es que tienden

*  Acufia, Carlos; Kessler, Gabriel; Repetto, Fabian (2002). “Evolucién de la politica social argentina en la

década de los noventa: cambios en su logica, intencionalidad y en el proceso de hacer la politica social. Proyecto
Self-Sustaining Community Development in Comparative Perspective, coordinado por Center for Latin American
Social Policy -CLASPO-.The University of Texas at Austin. Buenos Aires.

“" Navarro, Francisco (1999). “Rumbos y derrumbes: El horizonte intelectual de la politica contemporanea”, en
Cavarozzi, Marcelo (comp.): Hacia una matriz de gobierno en América Latina. Universidad Nacional de San
Martin - Banco Interamericano de Desarrollo. Buenos Aires.
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a ser consideradas como un derecho, lo cual da lugar al despilfarro y a la frustracién, pues nada

) . . . <, 3 47 . . .,
acontece una vez impartida la capacitacion”.”’ Como agente financiero, el gobierno establecid
normas para la contratacién de la capacitacidn, ‘seleccién de proveedores y ofertas,
generalmente en base a procedimientos de adquisiciones fijados por el organismo multilateral

de financiamiento.

(1ii) La 1égica de la intervencion estatal en la Argentina en los noventa fue concordante con una
estrategia macro (regional) en el 4rea educativa y de formacién profesional y se apoyd en la
erosidon del CONET (organismo autarquico, especializado y de cobertura nacional, que
promovia la capacitacidn, actualizacidn, especializacién y formacién profesional y artesanal
requerida por el proceso de desarrollo y cambio de la Nacidn) y su posterior disolucidn, que se
concreté mediante la transferencia de las escuelas publicas al ambito provincial y el fomento de
la creacion y desarrollo de un mercado privado de empresas de capacitacion. La reforma de la
capacitacion (formacion profesional), dentro de este contexto mas amplio de reforma de la
enseflanza, se realizé con el apoyo técnico-intelectual y financiero del Banco Interamericano de
Desarrollo. La nueva estrategia de educacidén primaria y secundaria abandono la vieja linea de
las escuelas técnicas y explord nuevas alternativas, quitando al sistema anterior la tarea de
preparacion para ocupaciones especificas. Segun el BID (1999), hace veinticinco afios el
CONET era un orgullo del pais, sin embargo a partir de la crisis de la década de los ochenta se
experimentaron problemas para emplear a los egresados y la capacitacién se ajustaba
lentamente a los nuevos tiempos; ademas la institucién perdié su capacidad de reaccién y su

personal resulté también politizado, no encontrandose una solucién fécil para su reforma.

(iv) A través del Programa se ejecutd temporalmente una politica selectiva de autofocalizacidn,

. con alcance reducido, mediante la derivacién de los recursos financieros de una politica

universal ejecutados hasta entonces a través del CONET, de esta forma se tergiversd el
derecho universal a Ia formacion profesional fijado por la Constitucidn de la Nacién Argentina,
la cual en el articulo 19 establece que el Estado debe: “Proveer lo conducente al desarrollo
humano, el progreso econémico con justicia social, a la productividad de la economia nacional,
a la generacion de empleo, a la formacion profesional de los trabajadores, a la defensa del valor
de la moneda, a la investigacidon y al desarrollo cientifico y tecnolégico, su difusién y

aprovechamiento”. El Proyecto Joven implementado es una muestra concreta del cambio en el

#7 Unidad de Educaci6n - Departamento de Desarrollo Sostenible. Banco Interamericano de Desarrollo (1999).
Formacioén Profesional y Técnica: Una estrategia para el BID. Este trabajo plantea una serie de propuestas para
mejorar la capacitacién y reformar las instituciones, recomendando que: “El rompimiento del monopolio de las
grandes instituciones estatales de capacitacion es siempre una buena politica. Chile Joven y Proyecto Joven
(Argentina) son ejemplos clave de esta estrategia”.
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rol del Estado, que sintéticamente puede caracterizarse como de un papel subsidiario, por lo
cual él abandona la ejecucion de las acciones de capacitacion, delegando en oferentes privados
y eventualmente publicos -si éstos logran superar los obsticulos formales impuestos para
impedir su participacion-, sometidos a competencia a través de licitaciones, la provision de
estos servicios. El Estado asume el disefio y financiamiento del programa, definiendo poblacion
objetivo y mecanismos de evaluacidon. A su vez, la operativa seguida delega a las “sefiales de
mercado” (carta de ofrecimiento de pasantias por parte de las empresas) el establecimiento de

la pertinencia de las acciones propuestas por los oferentes.

(v) En términos de poblacién objetivo, al considerar la focalizacién hacia jévenes desocupados,
el Programa dirigié sus acciones a un grupo en desventaja respecto de otros grupos que
muestran una mejor situacién relativa en términos de insercidn laboral. La estrategia seguida
responde al criterio de autofocalizacién de la poblacién objetivo. Esto implica, en teoria, que la
oferta formativa constituye un atractivo efectivo para aquellos jévenes que se encuentran en las
condiciones de potenciales beneficiarios, a la vez que la atraccién no operaﬁa respecto de otros
sectores de la poblacién para quienes los beneficios del Proyecto Joven no representan una

alternativa para incrementar las posibilidades de empleo o mejorar su nivel de ingreso.

(vi) Por ultimo, con respecto a la coherencia de la intervencion con las necesidades del contexto
econdmico, de evaluaciones internas e informes elaborados por instituciones externas de
supervision contratadas por el Programa se ha observado la baja pertinencia de los
instrumentos disefiados para la deteccién de demanda. Debido al criterio adoptado, las acciones
se alejaron de las politicas con orientacion al mercado. El pﬁncipid original tedrico se basaba
en dos conceptos fundamentales: (i) contratacién competitiva de la capacitaciéon por los
patrocinadores del Proyecto Joven, en lugar de la operacidn directa de los cursos; y (i) la
celebracién de contratos Unicamente con aquellos operadores que podian garantizar la
existencia de un empleo a la espera del egresado, luego de finalizada la pasantia. Si bien en el
capitulo III se puede observar que en general la tasa de empleo de los egresados ha sido
superior a la de los grupos de control, los guarismos fueron muy inferiores a los valores

previstos durante la etapa de analisis del proyecto.

También es importante sefialar que en la mayoria de las empresas el piso de instruccion
requerida al personal es la escuela primaria completa, nivel de instruccidon que solo sirve para
competir por puestos de operario no calificado. De hecho, un tercio o mas de los
establecimientos pequefios y medianos exige educacion secundaria para ocupar posiciones de
operario semi-calificado o calificado, y en las firmas grandes, una proporcién semejante pone

ese requisito para los operarios no calificados. La mitad de este estrato y el 40% de las
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‘empresas medianas establecen que sus operarios calificados deben haber completado la escuela
secundaria. Para ser supervisor o capataz, casi dos tercios de las empresas chicas o medianas y
cuatro de cada cinco de las grandes ponen como requisito poseer educacién secundaria
completa o més. En tanto que para personal de oficina, esto es el requisito del 96% de las

empresas, y para vendedores, el 81% (Godio, Cortina y otros, 1998).*®

Esto sugiere que las posibilidades de acceso a un empleo como de movilidad para quienes
cursaron solo la escuela primaria -y en la mayoria de los casos para los que no completardn el
nivel medio de ensefianza- son sumamente reducidas. Lo cual es consistente con la observacién
de la concentracién del desempleo entre las personas con menor instruccién. Esto permite ver
que en la medida que la reconversidn se extienda a las empresas de menor tamafio, habra una
elevacion sostenida de los requisitos educativos minimos. De no mediar un aumento correlativo
de la oferta de calificaciones, puede esperarse una mayor segmentacion del mercado. El futuro
del empleo en el pais de este modo esté signado por empleos de escasa proteccion y estabilidad,
pero solo accesibles a trabajadores con requisitos minimos de educacién con piso en la escuela
secundaria. Lo cual permite pensar que el problema pudo haber sido atendido con otro tipo de
respuesta, mas acorde al contexto socioecondmico que se estaba consolidando, la cual se
plantea en bajo el titulo de nuevas iniciativas y estrategias orientadas a los jévenes, en el

Capitulo VI

“  Godio, Julio, Cortina, Rubén y otros (1998). La incertidumbre del trabajo: qué se esconde detrds del debate
por la estabilidad laboral en Argentina? Editorial Corregidor. Buenos Aires
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Cuadro II.1. Tasas de desempleo abierto por aglomerado urbano

Aglomerado urbano | 1990 { 1991 | 1992 [ 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Total aglomerados

8,6 6.9 6.9 99 10,7 184 171 16,1 132 145 154
relevados

Ciudad Auténoma de

. 5,2 54 5,0 9,2 9,0 14,3 11,9 13,1 95 10,5 11,2
Buenos Aires

" Partidos del

102 67 73 11,2 119 226 204 186 158 17,5 179

Conurbano

Gran Buenos Aires 86 63 66- 10,6 11,1 20,2 18,0 17,0 140 156 16,0
Bahia Blanca 11,4 10,1 100 139 158 20,2 20,5 19,5 14,0 88 16,5
Gran La Plata 62 6,7 63 7,2 89 154 19,1 172 122 123 148
Mar del Plata y Batan .. 20,1 193 154 182 14,6
Gran Catamarca 10,5 7,8 10,1 9,5 81 124 165 148 114 10,7 19,6
Gran Cérdoba 74 4,1 48 6,8 7,8 152 172 18,6 125 142 134
Rio Cuarto .. 184 14,2 122 11,6 13,2
Corrientes 6,7 40 34 4,7 96 153 129 149 132 14,0 134
Gran Resistencia 51 57 45 6,4 72 125 11,9 132 104 9,5 104
Comodoro Rivadavia 11,3 13,7 129 - 148 109 140 13,5 121 10,6 124 121
Parana 91 77 53 8,8 88 13,3 118 138 11,6 134 172
Concordia .. 206 13,6 136 13,8 224
Formosa 73 85 1,7 8,6 7,7 5,4 83 8,1 6,7 86 103
S.S. de Jujuy 77 51 88 6,7 85 12,7 12,5 180 16,1 163 188
Santa Rosa y Toay 32 24 40 40 5,7 85 11,8 11,8 10,0 11,6 10,8
La Rioja 55 66 74 84 60 11,7 10,5 103 9,7 83 10,7
Gran Mendoza 60 42 41 44 6,0 6,8 7.4 7,9 5,9 7,6 9,8
Posadas 80 78 68 6,6 112 9,7 7,6 6,6 43 5,7 7,7
Neuquén y Plottier 66 78 64 119 10,7 167 13,0 12,7 133 13,7 17,7
Salta 88 62 87 106 107 187 21,1 159 147 14,6 13,8
Gran San Juan 93 11,0 74 5,9 94 16,8 136 11,6 8,5 8,1 151
San Luis-El Chorrillo 46 55 43 7,2 76 103 12,7 11,8 8,7 73 7,5
Rio Gallegos 33 38 39 4,5 6,1 7.4 7,2 4,6 47 43 1,9
Gran Rosario 104 109 10,1 108 13,1 209 19,7 161 13,8 149 18,5

Santa Fe-Santo Tomé 10,6 14,5 9,5 135 169 209 212 184 155 169 16,1

Santiago del Estero y
La Banda

Ushuaia-Rio Grande 124 12,1 104 11,3 5,7 9,0 11,2 113 99 103 9,8
Gran Tucuman y Tafi
Viejo

42 41 28 40 27 86 118 11,1 98 72 86

11,5 11,8 12,1 14,2 148 199 186 161 148 192 199

Total aglomerados

del interior 83 79 713 88 101 154 159 149 12,0 12,9 145

Fuente: Direccién General de Estudios y Formulacién de Politicas de Empleo, Ministerio de Trabajo, Empleo y
Formacién de Recursos Humanos, en base a EPH mediciones de mayo, INDEC.
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Cuadro I1.2. Tasas de desempleo abierto de J 6venes' por aglomerado urbano®

Aglomerado urbano -

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995) 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Medicion de Mayo

Total aglomerados

. 184 155 148 190 21,2 344 30,1 29,0 250 264 292
relevados

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Partidos del

136 134 12,2 16,8 155 26,0 20,8 24,1 139 197 239

18,7 13,0 13,1 189 21,1 388 326 299 280 281 309

Conurbano

Gran Buenos Aires 173 131 129 184 199 359 30,0 287 251 263 293
Bahia Blanca 282 268 21,8 29,1 31,1 41,2 372 392 292 162 31,9
Gran La Plata 151 159 142 163 26,1 38,0 399 369 266 253 264
Mar del Plata y Batan . 291 355 30,8 39,7 245.
Gran Catamarca 32,0 205 26,6' 259 232 28,0 355 323 21,6 202 36,8
Gran Cérdoba 16,9 12,5 124 156 164 292 324 31,6 21,3 256 265
Rio Cuarto .. 332 29,8 26,7 20,5 251
Corrientes 21,2 7,8 .. 11,6 222 309 28,0 264 26,7 335 259
Gran Resistencia 94 14,0 10,1 150 16,5 30,5 27,2 27,0 242 20,0 204
Comodoro Rivadavia .. 262 26,7 260 220 251 328 247 222 20,7 253
Parana 21,6 236 138 186 19,5 295 256 328 299 325 369
Concordia .. 349 27,1 240 269 413
Formosa .. 245 236 231 180 13,1 242 198 17,7 193 27,1
S.S. de Jujuy 20,1 12,0 204 184 21,5 31,4 306 332 338 338 365
Santa Rosa y Toay 91 7,1 152 11,3 143 196 26,0 29,7 235 285 225
La Rioja 10,0 157 21,0 21,0 183 26,0 23,5 21,8 22,7 194 225
Gran Mendoza 149 11,9 11,1 10,7 151 156 164 138 13,0 169 226
Posadas . 171 168 145 225 17,5 13,6 . 145 7,0 11,8 16,7
Neuquén y Plottier 19,6 183 12,1 26,3 243 343 26,1 19,8 28,1 23,7 372
Salta 239 21,3 18,9 252 238 384 322 32,0 31,0 265 246
Gran San Juan 23,8 27,7 204 159 27,1 37,5 334 27‘,0 16,9 21,0 31,6
San Luis-El Chorrillo 11,2 16,8 129 21,0 14,8 17,8 224 241 152 165 148
Rio Gallegos 7,8 11,1 90 14,0 172 183 20,7 152 9,5 10,1 6,5
Gran Rosario 26,1 244 250 204 28,1 389 344 306 298 31,3 369

Santa Fe-Santo Tomé 26,4 347 257 359 37,0 41,5 431 412 341 356 343

Santiago del Estero y 88 74 94 72 182 237 244 184 141 179

LaBanda
‘Ushuaia-Rio Grande . 285 174 277 174 213 27,8 233 21,1 238 24,5
Sl.r;,“oT“C“ma" yTafi 06 232 254 320 306 392 31,8 339 290 349 379

Total aglomerados

. . 2003 19,3 18,2 20,0 232 31,7 304 296 248 265 29,1
del interior

Fuente: Direccidon General de Estudios y Formulacién de Politicas de Empleo, Ministerio de Trabajo, Empleo y
Formacion de Recursos Humanos.

Y Personas menores de 25 afios.

% Para su elaboracion se utilizan las bases usuarias de la EPH, INDEC.
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Cuadro I1.3. Tasas de actividad por aglomerado urbano" Mujeres

Aglomerado urbano | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Total aglomérados

275 27,7 283 308 301 321 301 31,5 323 331 329
relevados . ]

Ciudad Auténoma de

. 34,8 36,3 36,1 383 368 41,3 385 406 42,1 424 41,0
Buenos Aires

Partidos del 256 250 262 31,1 300 328 297 31,8 328 349 337
Conurbano
Gran Buenos Aires 283 281 290 331 31,8 351 321 342 353 369 35,7
Bahia Blanca 26,8 26,7 28,8 29,1 31,1 31,6 30,5 338 339 304 314
Gran La Plata 26,0 284 290 306 272 31,3 334 342 347 34,7 372
Mar del Plata y Batan w325 358 327 324 34,8
Gran Catamarca 28,0 26,1 262 271 276 298 280 31,5 275 298 316
Gran Cérdoba , 26,7 262 262 281 285 284 270 284 294 30,5 326
Rio Cuarto 32,1 282 304 28,5 274
Corrientes 22,9 236 . 205 229 26,7 24,1 263 27,0 26,7 279
Gran Resistencia 26,2 23,6 23,0 245 237 239 241 235 249 233 249
Comodoro Rivadavia .. 254 268 259 238 281 258 264 291 27,7 298
Parana 259 251 247 273 253 269 277 284 281 329 318
Concordia 225 21,9 234 26,1 264
Formosa . 245 233 234 242 242 248 21,9 247 231 220
S.S. de Jujuy 24,0 243 270 261 26,1 266 235 273 281 273 282
Santa Rosa y Toay 285 29,1 28,2 270 288 309 32,7 343 347 353 356
La Rioja o 26,3 273 272 27,0 256 27,1 265 269 296 287 28,9‘
Gran Mendoza 250 278 264 258 27,5 251 273 264 268 276 27,7
Posadas . 274 267 309 289 260 268 279 270 264 259
Neuquén y Plottier 274 299 314 322 30,7 29,9‘ 31,7 21,9 334 354 343
Salta 25,6 26,0 281 29,1 298 31,2 294 31,3 313 329 31,7
Gran San Juan 22,5 246 233 226 247 274 275 254 258 263 30,1
San Luis-El Chorrillo 26,1 26,3 254 269 284 27,7 272 283 252 254 234
Rio Gallegos 26,5 246 276 27,5 28,5 280 284 280 30,5 294 301
Gran Rosario 263 274 286 279 292 304 275 264 277 278 272

SantaFe-SantoTomé‘ 289 329 308 309 339 321 296 296 296 27,5 296

Santiago del Estero y 266 262 253 251 23,0 246 246 234 228 220

La Banda
Ushuaia-Rio Grande . 324 326 340 309 293 312 312 326 338 285
\G,:;.’LT““man yTafl 67 286 282 273 264 257 257 285 274 263 298

Total aglomerados

, . 26,1 270 273 275 278 282 279 284 289 289 298
del interior »

Fuente: Direccién General de Estudios y Formulacién de Politicas de Empleo, Ministerio de Trabajo, Empleo y
Formacién de Recursos Humanos. .
" Para su elaboracién se utilizan las bases usuarias de la EPH mediciones de mayo, INDEC.

63



Cuadro I1.4.: Matriz de Financiamiento Programa de Apoyo a la Reconversion Productiva

CATEGORIAS DE INVERSION

PRESUPUESTO (en délares estadounidenses)

Distribucién
Matriz de

BID 816-OC BID 925-SF Gobierno TOTAL Financiamiento
1000 - Administracién 0,00 0,00 30.237.000,00 30.237.000,00 13,68%
1100 - Unidad Ejecutora Central 0,00 0,00 29.545.000,00 29.545.000,00 13,37%
1200 - Unidad Ejecutora MTSS 0,00 0,00 692.000,00 692.000,00 0,31%
2000 - Costos Directos 119.360.000,00 17.502.000,00 27.536.000,00 164.398.000,00 74,39%
2100 - Cursos Capacit y Pasantia 119.360.000,00 9.148.000,00 21.385.000,00 149.893.000,00 67,82%
2200 - Cursos Autoemp.y Microemp. 0,00 7.288.000,00 .4.373.000,00 11.661.000,00 5,28%
2300 - Cursos Inserc Ocupacional 0,00 1.066.000,00 1.778.000,00 2.844.000,00 1,29%
3000 - Costos Concurrentes 0,00 3.312.000,00 5.939.000,00 9.251.000,00 4,19%
3100 - Fortalec. Institucional 0,00 1.312.000,00 1.310.000,00 2.622.000,00 1,19%
3200 - Promocién 0,00 0,00 4.629.000,00 4.629.000,00 2,09%
3300 - Evaluacion 0,00 2.000.000,00 0,00 2.000.000,00 0,90%
4000 - Sin Asignac. Especifica 660.000,00 0,00 1.766.000,00 2.426.000,00 1,10%
4100 - Varios e Imprevistos 0,00 0,00 1.766.000,00 1.766.000,00 0,80%
4200- FIV 660.000,00 0,00 0,00 660.000,00 0,30%
5000 - Costos Financieros 11.980.000,00 1.186.000,00 1.522.000,00 14.688.000,00 6,65%
5100 - Intereses Financieros OC 11.320.000,00 966.000,00 0,00 12.286.000,00 5,56%
5200 - Comision de Crédito 1.522.000,00 1.522.000,00 0,69%
5300-F.LV.0.C/SF 660.000,00 220.000,00 0,00 880.000,00 0,40%
Total General 132.000.000,00 22.000.000,00 67.000.000,00 221.000.000,00 100,00%
Pari-passu 59,73% 9,95% 30,32%

Fuente: Convenios de Préstamos BID 816/0OC-AR y 925/SF-AR

Cuadro II.5.: Matriz de Financiamiento Programa de Apoyo a la Productividad y

Empleabilidad de Jovenes

PRESUPUESTO (en dolares estadounidenses)

Distribucion

CATEGORIAS DE INVERSION Matriz de
BID 1031-0C Gobierno TOTAL Financiamiento

1.0 Capacitacién y Orientacién

Laboral 150.000.000,48  150.000.000,00  300.000.000,48 99,50%
1.1 Administracién 10.000.000,00 15.000.000,00 25.000.000,00 8,29%
1.2 Capacitacion Laboral 128.000.000,00  126.000.000,00  254.000.000,00 84,24%
1.3 Consejos de Formacion

Profesional 2.000.000,00 2.000.000,00 4.000.000,00 1,33%
1.4 Apoyo a la Busqueda de Empleo 10.000.000,48 7.000.000,00 17.000.000,48 5,64%
3.0 Costos Financieros 1.515.151,52 0,00 1.515.151,52 0,50%
3.1-F.LV. 1.515.151,52 0,00 1.515.151,52 0,50%

Fuente: Convenio de Préstamo BID 1031/0C-AR
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Recuadro I1.1; Caracteristicas de la oferta formativa en las décadas del 30° al 50°

Oferta formativa

Caracteristicas

Vigente en la
década del 30°

Escuela Industrial

Proposito: brindar formacion para acceso a la universidad en distintas
ramas de la ingenieria, a jévenes con educacion primaria completa.

e Duracion: 6 a 7 afios.

Titulo: técnico especializado.

Escuela de Artes y
Oficios

Proposito: formar a jévenes con 4° grado de primaria completo en
artesanos en ciertos oficios.

Duracion: 3 afios obligatorios mas uno optativo de practica.
Titulo: certificado de aptitud (3° afio) y de acreditacion (4° afio).

Escuela Técnica de
Oficio

Proposito: formar a jovenes con escolaridad primaria completa, en
obreros calificados en diversas actividades.

Duracién: 4 afios.

Titulo: certificado de obrero calificado.

Implementa-
dasporla
CNAQPenla
década del 40°

Aprendizaje

o Propdsito: estaban dirigidos a aprendices de 14 al6 afios, que

trabajaran 4 horas diarias, con educacion primaria completa.

e Duracion: 3 afios con 48 horas semanales de clases.
o Titulo: experto en un oficio determinado.

Complementarios
para jovenes

Propdsito: estaban dirigidos a menores de 16 a 18 afios, con educacion
primaria completa, que trabajaran 8 horas diarias con certificado de
trabajo en la industria.

Duracion: 3 afios con 24 horas semanales de clases.

Titulo: certificado de experto en un oficio determinado.

Complementarios
para adultos

Proposito: formar a mayores de 16 afios, con educacién primaria
completa, que hubieran realizado un curso preparatorio previo de un
afio, y que trabajaran 8 horas diarias en la especialidad elegida.
Duracion: 1 a 3 afios con 10 a 15 horas semanales de clases, segiin la
especialidad elegida.

Titulo: certificado de obrero calificado en una especialidad
determinada.

Preaprendizaje

Objetivo: alumnos de la escuela primaria, a partir de 4° grado. La
finalidad del curso era orientadora hacia el trabajo, mas que en la
ensefianza del trabajo mismo.

Direccion de
Ensefianza
Técnica

Escuelas
industriales regionales

Propésito: formar a jovenes con 4° grado de primaria completo en
artesanos en ciertos oficios. '

e Duracion: 3 afios obligatorios mas uno optativo de préctica.

Titulo: certificado de aptitud (3° afio) y de acreditacion (4° afio).

Cursos nocturnos de
perfeccionamiento

Propésito: perfeccionar en mecénica, motores, trazado naval,
instalaciones eléctricas, construcciones de obra, quimica industrial y
técrica optica.

Duracién: 3 afios con 15 horas semanales de estudio.

Titulo: experto en una especialidad determinada.

Misiones
monotécnicas

Propésito: responder a demandas puntuales en las localidades
requirentes, a través del dictado de cursos tedrico-practicos de
mecanica del automotor, mecénica rural, carpinteria, construcciones,
electricidad y agropecuaria. Los participantes debian tener 4° grado de
primaria aprobado y 14 afios. '

Duracién: 2 afios.

Titulo: certificado de aptitud

Escuelas industriales
(escuelas fabricas y
colonias escuelas)

Propésito: formar a menores inadaptados, deficientes, huérfanos o
abandonados, mediante un régimen mixto de ensefianza y produccion,
tendientes a la atencion integral de los participantes.

Duracién: 4 afios.

Titulo: certificado de aptitud (3° afio) y de acreditacion (4° afio)

Fuente: Elaboracion propia en base a IEERAL (Fundacién Mediterranea) e Informacion Legislativa
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Recuadro I1.2: Principales opciones formativas del CONET (1959 - 1992)

Instituciones / Cursos

Caracteristicas

ENET (Escuela Nacional de Educacion
Técnica)

Propdsito: brindar formacién técnica adecuada en distintas ramas de la
industria y habilitar el acceso a la universidad en distintas ramas de la
ingenieria, a jévenes con educacion primaria completa.

Duracion: 6 afios.

Titulo: Técnico.

Ciclo de auxiliares técnicos

Proposito: proporcionar capacitacion laboral, a quienes hubieran
aprobado el ciclo basico de Escuelas de Educacion Técnica.
Duracién: 1 afio.

Titulo: Certificado de calificacion laboral en una determinada rama de
actividad.

Curso de constructores de 3ra.
categoria

Proposito: habilitar profesionalmente para la construccion de edificios
de tres plantas, a mayores de 18 afios.

Duracion: 4 afios.

Titulo: Maestro mayor de obras.

Cursos para la formacién de operarios

Proposito: proporcionar capacitacion laboral a personas mayores de
18 afios con educacién primaria completa. ‘

Duracion: 2 afios en horario nocturno.

Titulo: “Constancia de adiestramiento” en el oficio elegido.

Cursos para la formacion de Proposito: proporcionar capacitacion laboral a jovenes de 13 a 18 afios
adolescentes con educacién primaria completa.
A Duracién: 2 afios.
Titulo: “Certificado de aptitud profesional” en el oficio elegido.
Cursos para profesiones y Propdsito: proporcionar capacitacion laboral a jovenes de 13 a 18 afios

manualidades femeninas, y de précticas
comerciales y dibujo para ambos sexos

con educacion primaria completa.
Duracion: entre 3 y 4 afios.
Titulo: “Certificado de aptitud profesional”.

Cursos técnicos

Proposito; proporcionar capacitacion laboral a jovenes de 13 a 18 afios
con educacién primaria completa.

Duracién: 1 afio.

Titulo: Auxiliar técnico en una determinada rama de actividad.

Cursos practicos

Propdsito: proporcionar capacitacion laboral a mayores de 18 afios
con educacion primaria completa.

Duracién: 1 afio.

Titulo: Certificado de habilitacién en la especialidad.

Sistema Dual

Propésito: proporcionar formacién tedrica en las aulas e instruccion
préctica en la empresa, a jovenes menores de 18 afios, que hayan
cumplido el ciclo basico en escuelas ENET, o tenga el segundo afio
maés un curso de nivelacion de 1 afio.

Duracién: 1 afio.

Titulo: Auxiliar técnico.

Fuente: Elaboracidn propia en base a IEERAL (Fundacién Mediterrdnea) e Informacion Legislativa

66




Recuadro II. 3: Programa de Capacitacién Laboral (BID-686/0C-CH)

1. Antecedentes generales. E1 diagnostico realizado en Chile en 1990 mostraba una situacion
paradojal: mientras el sistema productivo presentaba demanda creciente de recursos humanos,
importantes sectores de la poblacidén, con un alto nivel de escolaridad, se encontraban
desocupados y expuestos a un proceso de marginalizacién laboral, derivado de su escasa
experiencia y carencia de competencias. Por ello, el Gobierno que asumid en 1990 emprendid
acciones especificas para resolver estos problemas, a fin de evitar que ineficiencias de este tipo
inhiban el crecimiento econémico y el desarrollo social.

El esfuerzo se apoy06 en acciones de formacion, educacion para el trabajo y experiencia laboral, que cons-
tituyen los principales criterios de seleccion utilizados por los demandantes de mano de obra. '

2. Objetivo general, beneficiarios y cobertura. El objetivo es generar oportunidades de insercién econdmica
y social para jovenes provenientes de familias de bajos de ingresos y que enfrentan problemas de
marginalidad laboral, mediante acciones de capacitacion, formacion y préctica laboral. El Programa tiene
una duracion prevista de 4 afios (1991-1994), y su meta es llegar a:100.000 beneficiarios en ese periodo, es
decir la mitad de la poblacién juvenil objetivo. Su costo total es de U$S 80 millones.

3. Elementos de estrategia. Se trata de un programa “demand driven” (orientado a la demanda), con un
disefio que posibilita que las acciones de capacitacion sean pertinentes a las necesidades del sector produc-
tivo.

3.1. El disefio del Programa se desarrollé en un proceso riguroso, poniéndose énfasis en los diagndsticos
referidos al mercado de trabajo, situacion y condicién de la poblacién objetivo y sistema de capa01tac1on, las
* restricciones técnicas'y las fortalezas y debilidades del marco institucional en que él'operaria. ‘

3.2. El Programa se propuso asignar los recursos destinados a-acciones de capacitacion utilizando meca-
nismos de mercado. El Estado asume el rol de demandante de cursos de capacitacion, operando concursos
publicos periédicos de nivel nacional. Un gran nimero de entidades de capacitacion, oficialmente recono-
cidas, actian como oferentes, compitiendo por obtener los resultados: 1) ubicar al estado en un rol de disefio,
implantacion, supervision y financiacion de politicas, entregando a la iniciativa privada la ejecucion de

~ acciones directas; ii) permitir que entidades capacitadoras compitan asegurando estandares de calidad
aceptables y precios razonables; iii).un niimero importante de instituciones de capacitacién, detectan las
necesidades reales del sistema productivo y disefian acciones de capacitacion pertinentes.

3.3. Debido a que el acceso de los jovenes a puestos de trabajo se ve dificultado por su carencia tanto de
competencias como de experiencia laboral, el disefio del Programa consider6 estos dos elementos. Se con-
cibieron mecanismos que entregan a las entidades capacitadoras la responsabilidad de disefiar cursos, cuyos
‘contenidos estan sujetos a una deteccion o compromiso previo de pasantias o actividad productiva in-
dependiente. '

4. Algunas conclusiones importantes del Informe. Con relacién a algunas ensefianzas de la ejecucion del
Programa, que fueron destacadas en la reunion de evaluacion, pueden sefialarse:

4.1. El Programa fue concebido para dar respuesta a una problematica muy precisa de un pais especifico en
un momento concreto. Dado que cada pais es distinto y las circunstancias cambiantes, intentar replicar de
forma mecénica el proyecto chileno a otros paises serfa un error. Lo que si es reproducible y, seguramente
podria repetirse con €xito en otros proyectos, es la metodologia y procedimientos seguldos enel Paisy el
Banco en la conceptualizacion y disefio del Programa . :

4.2, El principal logro del Programa ha sido generar un gran C_]CI‘CIC]O de recuperacion y construccion de
confianzas mutuas, entre agentes de gobiemo, organismos privados de ejecucion, empresarios, organismos
sociales y jovenes, en la busqueda de un objetivo comimn.

Fuente: Programa de Capacitacion Laboral. Informe preparado por 1a Unidad Coordinadora del Programa
para la Reunién de Evaluaciéon BID-UCP - Washington D.C. 4-5 de agosto de 1994.
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Diagrama II.1: Sistema educativo anterior a la Ley Federal de Educacién (con inclusién del CONET)

Y Alternativas educativas del i

! CONET i

Cursos nocturnos paia la i

formacion de operarios :

Ciclos e profesiones femeninas -

| manuatidades femeiirias

| Préctica coriercial

Cursos técriicos y practicos en !

diversas especialidades !

Curso de constructores de tercera |
ategoria

C

O Técnico (13 a 18 afios) - continuacién <

|

Sistema dual

|

Ciclo de Auxiliares Técnicos

Ensefianza superior universitaria y no
universitaria

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del Ministerio de Educacion, legislacién e IEERAL
(Fundacion Mediterranea)
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Diagrama I1.2: Pilares de las reformas econdmicas estructurales
implementadas en los noventa

REFORMAS ECONOMICAS ESTRUCTURALES

|

(

(reducir la burocracia, eliminar todo

Redimensionar el Estado

aquello que restringe las libertades
econdomicas)
Evitar la emision de moneda espiirea
(control del déficit fiscal)

Liberar todos los mercados
(inclusive el laboral y el de cambios)
Desregular las actividades economicas
(terminar con las trabas de la burocracia)
Privatizar todos los
emprendimientos del Estado

|

CONSENSO DE WASHINGTON

|
i
l [Sa
|

mc’e_tamo m Privatice tan riapido como ﬁ:ﬂe’en materia fiscal |
; \\ pueda / pueda \\ :

!

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién legislativa (Diario de Sesiones del Congreso de
la R.A.) y Williamson, John (1990): "What Washington Means by Policy Reform", en J.
Williamson, Latin American Adjustment: How Much Has Happened?
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Diagrama I1.3:  Sistema educativo segun Ley Federal de Educacion e inclusién del Proyecto
Joven como alternativa de capacitacion no formal

Alternativas de

Capacitacion
No Formal L ,
"PROYECTO @ e _
JOVEN" LT

Se reemplaza y
actualiza la anterior
educacién secundaria

. r

10 aiios de educacion obligatoria :1 (

er.afio

s3er. afio )
2do. afio
ler, afio
Se extiende la
Se compacta la obligatoriedad
anterior educacion <—— delasaladeS <—
primaria en 6 afios afios del nivel
inicial

M) Trayectos técnicos profesionales aprobados
Comunicaciéon Multimedial, Construcciones, Electronica, Equipos e Instalaciones
Electromecénicas, Gestion Organizacional, Industria de Procesos, Informatica
Profesional y Personal, Maestro Mayor de Obras, Produccién Agropecuaria, Salud y
Ambiente, Tiempo Libre Recreacién y Turismo

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley Federal de Educacion e informacion del INET
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Fuente:

Diagrama I1.4:

Objetivos del Proyecto Joven incluidos dentro del Programa de Apoyo ala-

Reconversién Productiva y de Apoyo a la Empleabilidad de Jovenes
Préstamos BID 816-OC / 925-SF y 1031-0C)

[ ‘ Enfoque sistémico 1

—

Conformar y consolidar
un sistema de capacita-
cién laboral en el pafs

.

N\

Apoyar el proceso de
reconversion productiva

.

]

Desarrollar la oferta
privada de servicios de
capacitacion

Adecuar la capacitacién
(disefio y dictado de cur-
s0s) a las necesidades de
las empresas demandantes

es espect

Reemplazar el sistema
educativo ex- CONET

Aumentar la oferta de
mano de obra ala
demanda laboral

ificas

[ Enfoque social }

Elevar las posibilidades de in-
sercion laboral y social de jo-
venes con problemas de mar-
ginalidad o exclusién socio-
laboral por el bajo nivel educativo

Brindar capacitacion
laboral tedrico-practica
gratuita

Elaboracién propia en base a documentos de Proyectos (BID) e informes de Programas
(PARP-PAPEJ)
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Capitulo II1

EVALUACION DE RESULTADOS E IMPACTO

Lamentablemente los programas publicos no disponen de un regulador automatico que indique
el grado de eficiencia de las actividades que se llevan a cabo, como pueden realizarse en una
forma mas eficiente, en qué momento han dejado de ser productivas, o en qué circunstancias
los recursos utilizados deberian ser derivados a otras actividades del mismo tipo, que produzcan
un efecto més significativo en la poblacién (Sulbrandt, 1993).° Salvo excepciones, las politicas
y los programas sociales en la Argentina no reciben evaluacion de algun tipo. Dentro de las
pocas excepciones, se encuentran ciertas evaluaciones que se realizaron siguiendo todos. los
pasos que las metodologias tradicionales mas exigentes han prescrito y otras que se llevaron a
cabo de una manera que no satisfacen plenaménte los requisitos de una investigacion seria y/o
donde los informes finales son una cuidadosa seleccion de lo que puede presentarse en puiblico,
llevando un deliberado ocultamiento de todos aquellos puntos que puedan servir para formular

algin juicio técnico desfavorable, que puedan implicar la baja del programa o el desplaza-

miento de los recursos hacia otras actividades (Sulbrandt, 1989).

Para el Proyecto Joven objeto de este estudio, el BID definid los principales indicadores para la
medicion de resultados ¢ impacto, y asignd recursos del préstamo para disefiar e implementar
una evaluacién y seguimiento permanente. Para el primer tramo el monto de estos recursos
(USS 2.000.000) representaban el 0,91% del costo total,” acordandose durante la ejecucién del
mismo que la aprobacién del segundo tramo dependeria de los resultados de la evaluacién in-
termedia, que realizaria el Banco cuando se hubieran comprometido el 50% de los recursos. Es
asi que esta actividad -evaluacion- no fue una opcion del Gobierno Argentino sino una imposi-
cién del Banco, siendo ella la primera experiencia para el pais en cuanto a acciones masivas de

capacitacion laboral a jovenes.

El Proyecto Joven se encontraria dentro de los grupos enunciados la 2da. parte del primer pa-
rrafo. Su temprana inclusion en esa categoria se basa en el hallazgo de opiniones emitidas por
dos prestigiosos investigadores. Por una parte, Cohen (en su caracter de Director del Programa

sobre Politicas Sociales para América Latina CEPAL/OEA), refiriéndose a la evaluacion de

“impacto de los cursos correspondientes al segundo y tercer llamado (17.602 vacantes adjudica-

¢ Sulbrandt, José (1993). “La evaluacién de los programas sociales, una perspectiva critica de los modelos usuales”
en Kliksberg, Bernardo (comp.) Pobreza. Un tema impostergable. CLAD-FCE-PNUD, Caracas.

7 EI total ejecutado, seglin los Estados Financieros al 31-12-2000 (auditados por la Auditoria General de la
Nacién) asciende a USS 912.339.
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das), dictaminé: “dado que no se ha completado el trabajo de campo de recoleccion, necesario
para el conjunto de la muestra disefiada, sus resultados alcanzan sélo para mostrar la tendencia
en cuanto a los logros de los beneficiarios, en relacion al grupo de comparacion, respecto de los
indicadores referidos a insercién laboral, tiempo de busqueda, incremento de los ingresos y-
formalidad en el empleo. [...] los recaudos metodoldgicos tomados, tanto en la elaboracion de
la muestra, como en el disefio del cuestionario y en la operacionalizacién de los indicadores
mencionados, cumplen con los requisitos basicos de validez y confiabilidad técnica. En cuanto
al analisis de sus resultados, pese a su caracter preliminar, ha sido llevado a cabo con rigurosi-
dad, por lo que las tendencias mostradas en los mismos tienen un alto grado de probabilidad de

corresponderse con los resultados definitivos”.®

La emisién del informe anterior fue solicitado por las autoridades del Programa, para su pre-
sentacion a una mision del BID, que tuvo por objetivo conceptualizar el tramo II, y a fin de
contrarrestar la opinidn de uno de los integrantes de esa mision, quien por su parte, respecto de
la evaluacién antes mencionada, dijo: “[...] los procedimientos metodoldgicos dejaban bastante
que desear pues se los cred a posteriori, no se seleccionaron antes de que comenzara el experi-
mento, sino en el momento de encuestar egresados, lo cual no asegura un grupo de caracteristi-
cas equivalentes. [...] para el grupo de control se eligieron personas que se habian acercado al
programa y decidido no participar, lo cual de por si implica parcialidad. Pese a estas fallas me-
todoldgicas, los dos grupos tenian tasas de empleo analogas al comenzar el seguimiento, lo qﬁe
indica que empezaron en situaciones similares, y el sesgo de muestreo seria supuestamente
igual para hombres y mujeres”. Asimismo, afirm6 que “el Programa, estrictamente desde el
punto de vista de lo gastado, tuvo un éxito considerable, en comparacién al término medio de
los préstamos del BID a la Argentina y a otros paises, alcanzandose también la metas en cuanto

al numero de educandos” (Castro, 1996).°

Es importante destacar que no hubo un costo explicito por la emisién de la discutida opinién de
la CEPAL. Sin embargo si existi6 un acuerdo posterior para la realizacién de un trabajo de in-
vestigacion dirigido por el firmante del informe y financiado por el Programa, y de la celebra-
cion de un convenio para la provision al Programa del disefio de un Sistema Integrado de For-
mulacion, Evaluacion y Monitoreo de Proyectos (SIFEM). Para ambos se previd la participa-

cién de la directora de la unidad ejecutora, pero bajo el rol de consultora. En conjunto se esti-

¥ Extraido de una nota de las Naciones Unidas - Comisién Econémica para América Latina y el Caribe de fecha
27-nov-96, firmada por Ernesto Cohen (Director del Programa sobre Politicas Sociales para América Latina
CEPAL/OEA) dirigida a la Direccion Ejecutiva del Programa de Apoyo a la Reconversidn Productiva.

? Castro, Claudio de Moura (1996). “Proyecto Joven: nuevas soluciones y algunas sorpresas”, en Boletin Técnico
Interamericano de Formacion Profesional (1997), volumen sobre: “Jévenes, formacién y empleabilidad”, N° 139-
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maba erogar aproximadamente US$S 300.000 (de los cuales U$S190.000 formaban parte del
convenio). Sin embargo, sélo se sufragaron los costos del trabajo de investigacion, pues el con-
venio fue anulado en setiembre de 1999 -antes del primer desembolso-, debido a que no se co-
rrespondia con las necesidades que tenia el Programa,. exponiendo las nuevas autoridades de
éste el argumento -cierto- que habia sido suscrito en forma irregular (sin facultades y en con-
travencion a la normativa de adquisiciones y contrataciones) por las autoridades que les prece-

-dieron.

Maés alla de este hecho insoélito, es irrefutable la necesidad de verificar y estudiar los resultados
y efectos de una politica publica. Asimismo, los informes de las evaluaciones deberian ser pu-
blicos para que los afectados en la sociedad tengan la posibilidad de controlar mejor las deci-
siones de las autoridades y, ocasionalmente, si las fallas lo ameritaran poder solicitar que esos
responsables rindan cuentas de sus errores, de sus excesos o abusos. También, para garantizar
la transparencia e imparcialidad, es necesario que la evaluacién sea llevada a cabo por un orga-
nismo publico diferente e independiente del ejecutor de la politica, o que el marco legal institu-
cional obligue en forma efectiva al ejecutor a que rinda cuenta y dé explicaciones de los resul-

tados de su actuacién (Guerrero Amparan, 1995).'°

Vinculado a la primera parte de la necesidad planteada, en este capitulo se presentan las princi-
pales conclusiones de la evaluacién de resultados de la intervencién estatal realizada en el
marco de la investigacion, como asi también del analisis de los aspectos destacables de las
evaluaciones de impacto e informes producidos por 6rganos internos del Programa. Sobre el
ultimo aspecto, corresponde sefialar que no se pudo realizar todas las evaluaciones previstas en
el disefio del proyecto (como ser, por tipo de curso y ubicacién geografica) debido a la falta de
informacidn y/o datos apropiados para hacer las comparaciones correspondientes. No obstante
estas limitaciones, las conclusiones pueden ser utilizadas como antecedentes para realizar nue-
vas investigaciones que tengan en cuentan estas aperturas, las que son ttiles para comparar las
diferencias existentes entre los guarismos a nivel nacional versus los correspondientes a nivel
provincial, debiéndose para ello medir los efectos que el Proyecto Joven produjo en alguna

jurisdiccidn en particular.

Para la consecucion del objetivo especifico de indagar los logros alcanzados en cuanto a metas
de egjecucidn, como asi también los cambios que se produjeron en los egresados como conse-
cuencia de la intervencion estatal, en primer lugar se hizo un andlisis con distinto grado de pro-

fundidad a: los diversos estados financieros que periédicamente emite el Programa; algunos

' Guerrero Amparan, J. (1995). “La evaluacion de politicas publicas: enfoques tedricos y realidades en nueve
paises desarrellados”, en Revista Gestién y Politica Publica, Vol. IV, N°1, México.
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registros contables y otros informes que utilizan datos histéricos ciertos (auditados); las en-
cuestas a beneficiarios hechas por las empresas de consultoria o encuestadores independientes
contratados por el Programa; y a los estudios de medicion de impacto elaborados por la Unidad
de Estadisticas y Estudios Especiales (Ex-Evaluacién de Impacto y Estudios). En segundo lu-
gar: se analizd la correspondencia de las diversas formulas utilizadas por el Progra;ha para la
emision de sus resultados y conclusiones; se corrigié los calculos en los casos que correspon-
dia; y se agregaron nuevos datos provenientes de otras fuentes secundarias. Y en tercer lugar se
compararon los valores tedricos, definidos como metas en la formulacién del Proyecto Joven,

versus los nuevos valores obtenidos, arribandose a las conclusiones del caso.
1. EVALUACION DE RESULTADOS

En un primer Informe de Terminacion de Proyecto (ITP) de fecha 15-10-1998 presentado al
BID por el Programa se menciona que en los cuatro aflos de ejecucion del Proyecto Joven
(primer tramo) se alcanzaron los objetivos centrales propuestos, asi como las metas compro-
metidas, superando satisfactoriamente las situaciones de riesgos planteadas en su formula-
cién.'' A la fecha de emisién del citado informe se habian contratado aproximadamente 6.185
cursos con 112.000 vacantes en todo el pais, de los cuales el 98% habia finalizado; registran-
dose una tasa de retencion promedio del 87% de los beneficiarios. En un segundo ITP de fecha
30-06-2000 (también referido al primer tramo) se indica que se prorrogaron las acciones hasta
mediados de 2000 para aprovechar saldos residuales disponibles, contratandose 144 cursos a
través del 9° llamado a licitacion ptblica. En relacion a la cobertura geografica se destaca que
en 21 de las 24 jurisdicciones del pais se superaron las metas previstas, enfatizandose que los
cursos se desarrollaron no sélo en las capitales o ciudades principales de las provincias, sino
también en localidades alejadas de los centros urbanos. Por su parte el BID hizo suyo este in-
forme agregando que se logré una muy buena focalizacién de la poblacién objetivo.'? Con res-
pecto al segundo tramo no existe un informe similar, pues a la fecha de vencimiento original

del convenio de préstamo (2000) las acciones no alcanzaban el 10% de lo planiﬁcado.

En forma independiente a la autoevaluacion antes citada, esta parte del estudio (evaluacién de
resultados) ha tenido el propésito de conocer con precision el grado de cumplimiento de las
metas previstas (principalmente del primer tramo) para cada.uno de los objetivos especificos
del Proyecto Joven (metas de resultado) en términos de: (a) efectividad, (b) eficacia y (c) efi-

ciencia. Cabe aclarar que las metas pueden definirse como un objetivo temporal, espacial y

"' Los tipos de riesgos identificados estaban asociados aspectos de la Unidad Ejecutora y a la respuesta de los
agentes externos a ella.

2" Banco Interamericano de Desarrollo (1998). Informe de Terminacién de Proyecto (ITP): Programa de Apoyo
a la Reconversion Productiva, Proyecto Nro. AR-0062.
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cuantitativamente dimensionado, en otras palabras un objetivo que se ha fijado el sujeto de la
accion, que se ha cuantificado y que se ha propuesto alcanzar en un plazo _determinado (Cohen
y Franco, 1992). Segun Weiss, citado por Sulbrandt (1989), este tipo de estudio es €l mas tradi-
cional, aspirdndose a responder con €l a la pregunta de: ;cudl es el grado de éxito que el pro-

grama tiene en relacion al logro de sus metas?

El examen fue efectuado con una aproximacion cuantitativa, empleandose el disefio metodold-
gico orientativo desarrollado por el SIEMPRO." Los datos utilizados provienen directamente
de las bases del Programa, de la cual se obtuvo una copia, como asi también de los estados
financieros auditados por la Auditoria General de la Nacién y de los informes anuales de se-
guimiento y evaluacién presentados al BID, que fueron comparados con las metas de resultados

previstas al momento de la formulacién del Proyecto Joven.

Las categorias claves consideradas para este analisis son:

M = Meta total prevista de resultado

T = Tiempo previsto de resultado

R = Recursos previstos para el resultado
L = Meta alcanzada de resultado

Tr = Tiempo en el que efectivamente se logrd el resultado (Tiempo real)

Rr= Recursos realmente ejecutados para alcanzar el resultado

(a) El analisis de la efectividad considera la relacion existente entre las metas de resultado

efectivamente alcanzadas y las metas de resultados planificadas
La férmula se expresa asi:
(L/M)x 100

(b) El analisis de la eficacia considera la relacién existente entre las metas de resultados efecti-
vamente alcanzadas y el tiempo previsto, respecto de las metas previstas de resultado y el

tiempo real.
La férmula se expresa asi:
[(LxT)/(Mx Tr)]x 100

(c) El analisis de la eficiencia mide los resultados alcanzados en relacion con los costos y tiem-

¥ SIEMPRO, Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (Al 999). Curso
Semipresencial de Posgrado de Politica y Gerencia Social - Mddulo IV “Gestién Integral: Evaluacion de Politicas
y Programas Sociales”. Buenos Aires.
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pos planificados.
La férmula se expresa asi:
[(LxTxR)/(Mx TrxRr)] x 100

1.1. PLAN DE EJECUCION DE ACCIONES (METAS, TIEMPO, INVERSION PREVISTA, PERFIL DE BENE-

FICIARIOS)

(1) Para el primer tramo, préstamos BID 816/0OC-AR y 925/SF-AR (Programa de Apoyo a la
Reconversion Productiva), en noviembre de 1994 -dos meses después de la firma de los conve-
nios de préstamos- el Programa envio al BID el plan de ejecucion de los diversos componentes
que serian utilizados como patrén durante el monitoreo del progreso de las acciones. Contrac-
tualmente fue previsto desembolsar los fondos en el periodo comprendido entre el 20-09-94 y
20-09-97. Con relacién al componente principal (Proyecto Joven) se proyectaba pafa el periodo
1994-1996 la ejecucion completa de 5.080 cursos (licitaciéon, adjudicacion y dictado), con los
cuales se cubririan las metas fisicas de 100.000 beneficiarios capacitados con un costo directo
de U$S 149,9 millones (cuadro 11.4). En los cuadros II1.1 y IIL.2. se presentan los calendarios

de ¢jecucidn y desembolsos previstos.

Cuadro II1.1. Calendario de ejecucion de cursos Proyecto Joven - PARP

Cantidad de Momento de Momento de Momento de

Cursos licitacion iniciacion finalizacion

475 III Trim. ‘94 IV Trim. ‘94 I Trim. ‘95

805 IV  Trim. ‘94 I Trim. 95 I Trim. ‘95

800 II Trim. ‘95 III Trim. ‘95 . I Trim. ‘96

900 III Trim. ‘95 IV Trim. 95 II Trim. ‘96

1.000 IV  Trim. ‘95 I Trim. ‘96 III Trim. ‘96

1.100 I Trim. ‘96 II Trim. ‘96 IV Trim. ‘96
5.080

Cuadro II1.2. Calendario de desembolsos PARP (en miles de U$S)

Fuente Externa Afio 1 Afio 2 Afio 3 Total %
0 Local
BID 617 | 76244 | 49139 154000 | 70%
Tesoro — FNE 22753 | 20557 | 23.690  67.000 @ 30%
Total Anual 50370 96.801 | 73.829 | 221.000 | 100%
% Afo 3% 44% 33% 100%

(ii) Para el segundo tramo, préstamo BID 1031/0C-AR (Programa de Apoyo a la Productividad
y Empleabilidad de Jévenes), contrato celebrado el 15-08-1997 para ser desembolsado antes
del 15-08-2000, se planific la ejecucidon de aproximadamente 9.000 cursos que dieran cabida a

180.000 beneficiarios, por un costo directo de U$S 254 millones (cuadro II1.4). Las acciones se
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distribuirian en 3.000 cursos (60.000 beneficiarios) de disefio especifico (similar al primer
‘tramo) y 6.000 cursos (120.000 beneficiarios) de disefios universales de aproximadamente 30
modulos prototipos que se disefiarian y validarian durante el primer afio de ejecucion. Se pre-
veia que el Programa no disefiaria los médulos sino que los adquiriria a través de una licitacion
publica internacional. Estos prototipos servirian como términos de referencia para la compra
de cursos necesarios para atender la demanda, durante los dos afios restantes de ejecucién del
segundo tramo. El conjunto articulado de los médulos de capacitacion conduciria a crear un
sistema continuo de formacidn profesional, debido a que ofreceria varias salidas profesionales,
donde el paso de un mddulo a otro por el capacitando no significaria duplicacién de la capaci-
tacion. Cada mddulo agregaria, sin repeticiones innecesarias, competencias crecientes en cal-

culo, comunicaciones y resoluciones de problemas.

Las razones con las que se justificaba esta innovacion eran: (a) atender las necesidades produc-
tivas de cada area ocupacional; (b) articular las competencias basicas, de gestion y tecnolégicas
de una trayectoria profesional, tomando en cuenta la experiencia del primer tramo y las especi-
ficaciones de los trayectos técnicos profesionales impulsados por el Ministerio de Cultura y
Educacion; (c) definir los contenidos comunes y optativos de los cursos, para favorecer el desa-
rrollo de trayectorias flexibles de capacitacidn; (d) establecer las pautas necesarias para la ca-
pacitacidn y actualizacidén de los docentes y personal de apoyo de las ICAP que usarian dichos
médulos; () reducir los costos por los disefios de cursos; (f) apoyar la labor docente con mate-
rial did4ctico para el desarrollo de las competencias principales del 4rea abarcada por el mé-
dulo; y (g) dar mayores oportunidades al mercado de mejorar las ofertas de los cursos y au-
mentar su participacion en la provision de los bienes y servicios inherentes a los mismos. En
sintesis, la concrecidn de estas “innovaciones” (que no diferian mayormente de la esencia del
trabajo que antes hacia el CONET) eran una parte crucial para el logro del objetivo de confor-

mar y consolidar un sistema de capacitacion laboral en el pais.

(iii) Los requisitos en cuanto a caracteristicas de beneficiarios que se definieron para el primer
tramo fueron: edad minima 16 afios; nivel educativo preferentemente no mayor a secundario
incompleto y, en ningun caso, estudios terciarios o universitarios completos o incompletos;
pertenecer a hogares de bajos ingresos; no estar cursando la educacion primaria o media en
horario diurno. Para el segundo tramo se modificaron algunos requisitos, segun se indica segui-
damente: el limite inferior de edad permanecié en 16 afios y para el limite superior se dispuso
que seria preferentemente no mayor de 35 afios; el nivel educativo pasé a ser no mayor a se-
cundario completo; la coﬁdicién laboral deberia ser desocupados o subocupados; el nivel so-
cioecondmico del hogar, bajo —ingresos per cdpita del hogar inferior a ciento cincuenta pesos;

y no asistir en horario diurno a una institucién educativa de nivel primario o medio. La partici-
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pacién de la mujer fue estimada en el 47%; la cuantificacién de la poblacién objetivo que seria
potencialmente beneficiaria por su situacién socioeconémica fue calculada por el Programa en
400.000 individuos para el primer tramo (con base a cifras del Censo de Poblacién 1991 -
INDEC-) y en 705.900 para el segundo (conforme proyeccion de datos de la Encuesta Perma-
nente de Hogares de la onda octubre de 1995); las pautas de distribucion geografica fueron re-
sultantes de la participacion de cada provincia sobre el total pais en cuanto a poblacién obje-
tivo. De la poblacidén objetivo se previé alcanzar hasta el 25%. Es impoﬁante subrayar que al
ampliarse en el segundo tramo el limite superior de edad, para alcanzar a los adultos jovenes
(25-30 afios) y adultos (mas de 30 afios), surge que el Programa pasa a tener incumbencia en
un segmento poblacional que deberia ser atendido en otros programas. El nuevo segmento in-
corporado para el dimensionamiento de la poblacion objetivo representa el 32% de la misma,
de acuerdo a la informacion brindada por quienes participaron en la conceptualizacion del se-
gundo tramo; respondiendo esta ampliacién de dimensionamiento (con la inclusiéon de este
grupo poblacional) a las intenciones de consolidar el nuevo sistema de capacitacién y al mismo
tiempo mejorar los indicadores de impacto. A efectos de comparar los resultados alcanzados en
cuanto a focalizacion de las acciones en beneficiarios que reunieran los requisitos definidos a
priori, se analizé el perfil de los individuos que fueron capacitados. El examen se hizo sobre los
datos de las bases del Programa y los resultados sobre este aspecto se presentan en el punto

(ii1) del acapite siguiente.
1.2. METAS ALCANZADAS, TIEMPOS E INVERSION REALIZADA

(1) A la fecha de vencimiento original prevista para el primer tramo setiembre de 1997, el grado
de cumplimiento de las metas fisicas fue de aproximadamente el 79%, lograndose al afio si-
guiente el 100% de la meta de cobertura prevista, respetandose en general la distribucién de las
acciones geograficamente (cuadro III.5), salvo para Buenos Aires, cuyo grado de cobertura fue
del 92%. Las acciones continuaron hasta fines de 2000, para utilizar los saldos residuales, al-
canzando la inversién real en capacitacidon a jovenes el acumulado de USS 145,8 millones al
31-12-2000, que representa un 2,7% inferior a lo presupuestado, y con una cobertura de un
15,5% superior, al dar cabida a 115.575 beneficiarios. Analizandose el grado de cumplimiento
del calendario de ejecucion de cursos en el grafico III.1 se puede observar que el nivel de ad-
judicacién de cursos estuvo hasta el 4° trimestre de 1996 por debajo de los valores presupues-
tados, alcanzando en ese momento la_ cota prevista. El desvio mayor (aproximadamente un
40%) se produjo en 1995, afio el cual se inicio la reestructuracién de la organizacion del Pro-
grama ante las debilidades de la gestion. También es de observar que al vencimiento original

del primer préstamo (4° trimestre de 1997) existian saldos residuales que no fueron utilizados
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en nuevas adjudicaciones sino hasta un afio y medio después, es decir el 3° trimestre de 1999
(al analizarse la evolucion del segundo tramo se retoma esta observacion). Los resultados

cuantitativos de la gestion no se repitieron en el segundo tramo, segun se sefiala a continuacion.

(ii) A la fecha de vencimiento original agosto de 2000, prevista para el segundo tramo, el grado
de cumplimiento de las metas fisicas fue de aproximadamente el 9.25%, en cuanto a ejecucion
de cursos (832 sobre un total previsto de 9.000) y del 8.5% en cuanto a cobertura de beneficia-
rios (15.313 sobre un total previsto de 180.000). Corresponde resaltar que la primera adjudica-
cién de cursos (155) se produjo en diciembre de 1998, es decir dieciséis meses después de la
firma del convenio de préstamo que otorgaba financiamiento externo por el 50%, y las adjlidi—
caciones de los cursos restantes (677) se produjeron entre junio y noviembre del afio siguiente.
Esta “bajo nivel de actividades” es coincidente con la ocurrido a la finalizacién del primer
tramo, segun lo indicado en el punto anterior, lo cual fue justificado por el Programa ante el
Ministerio de Economia y el BID con los argumentos de cambios de autoridades y falta de pre-
supuesto. Con respecto al primer argumento, si bien en dicho periodo se cambiaron cuatro (4)
-directores ejecutivos, el primero de ellos tenia una trayectoria superiof a tres afios en el Pro-
grama a cargo de la Gerencia de Licitaciones, el segundo permanecié aproximadamente un
afio, el tercero tres meses y el cuarto fue convocado en el julio de 1999 para regularizar la ges-
tion y la administracion a efectos de la entrega a las nuevas autoridades de gobierno que asumi-
rian en diciembre de dicho afio. Con respecto al segundo argumento, segun los registros conta-
bles e informes elevados a las autoridades de la Secretaria de Empleo a fines de julio de 1999,
existia un saldo en las cuentas bancarias disponible de $29.990.000, de los cuales $25.909.000
figuraban como | ejecutados presupuestariamente en 1998 ($17.561.000) y en 1999
($8.348.000); asimismo existian desde 1997 $4.081.000 que debian ser restituidos a la Tesore-
ria General de la Nacién.'* Consecuentemente el segundo argumento era falso. A esto hay que
agregar que por el equivalente a USS 7,1 millones ingresados al Programa, provenientes del
préstamo recibido por la Nacion Argentina para atender las erogaciones elegibles, se devenga-
ban intereses a favor del BID en tanto que por lo no desembolsado U$S 144,4 millones se de-
vengaba una comisidn de crédito del 0,75% anual. Por dltimo segun, se puede observar en el
cuadro III.4, al 31-12-2000 el 35,4% de la inversidn realizada ($ 9,6 millones) correspondia a
gastos de administracion, el 54,9% ($ 14,9 millones) a acciones de capacitacion, €l 4,5% ($ 1,2
millones) a costos financieros y el 5,3% ($ 1,4 millones) a otras acciones sustantivas. Esto
muestra la falta de idoneidad o la pérdida de interés de al menos tres Direcciones Ejecutivas

para llevar adelante acciones de interés social, de un programa considerado hasta 1997 como

'* Memorando de fecha 29 de julio de 1999 suscrito por el Director Ejecutivo interventor.
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“exitoso”.

(ii1)) Los datos globales del Proyecto Joven (cuadros IIL.S a 10) evidencian que éste dio cober-
tura en el periodo investigado a 130.888 beneficiarios en todo el pais, con una participacion del
59,8% de varones y un 40,22% de mujeres, registrandose un desvio a favor de los varones con
respecto a los guarismos previstos a alcanzar (53% y 47%, para varones y mujeres respectiva-

mente).

Especificamente, referente a la participacion de los benéﬁciarios segun género, se puede obser- .
var que el mayor concurso femenino en valores relativos se encuentra en Tierra del Fuego
(58,9%) y Santa Cruz (58%), siguiendo en orden de importancia Jujuy (50,6%), Capital Federal
y Gran Buenos Aires (46,8%); en cambio hay un claro predominio de la poblacién masculina

en Chaco, San Juan, y San Luis con guarismos que superan el 70%.

De acuerdo a la edad: el 73,9% eran menores de 25 afios, el 11,5% jovenes adultos (25 a 30
afios) y el 14,5% adultos (mayores de 30 afios). Las provincias con mayor participacion de be-
neficiarios en el rango de edad mas joven (entre 16 y 19 afios) son las siguientes: Santa Fe
(58,3%), Tucumén (52,3%), La Pampa (52,7%), y Pcia. de Buenos.Aires (50,65%); en cambio
las provincias con mayor porcentaje de personas adultas son: Capital Federal y GBA (21,1%),

San Luis (20,5%), Cérdoba (18,6%) y Rio Negro (18%).

Con respecto al nivel de instruccion: el 92,5 % tenia secundario incompleto (primario incom-
pleto: 8,9%, primario completo: 40,8%, secundario incompleto: 42,8%), €l 6,8 secundario
completo y mas, el 0,7% sin datos. En cuanto al ingreso per cdpita de los hogares, las cifras
muestran que el 81,9% provenian de hogares pobres (de los cuales el 69,4% tenia con ingresbs
inferiores a $ 120 y el 12,5% contaba con ingresos entre $ 121 y 240); el 1,9% tenia ingresos

superiores a $ 240; no existe informacién del 16,2%.

En lo conceriente a la situacion ocupacional los datos totales de las bases indican que el
82,7% respondian a la categoria de desocupado, el 8,4 % a la de subocupado, €l 0,8% se de-
claré ocupado, él 5,4% inactivo, desconociéndose la condicién del 2,7% por falta de datos. Es
importante destacar que las bases contienen los datos de los beneficiarios que surgen de las
fichas de acreditacion (condicion de actividad previa), observandose la existencia diferencias
" significativas en cuanto a la situacién informada por los propios beneficiarios en las encuestas
de medicion de impacto (véase parte 2 -Evaluacion de Impacto- de este capitulo). Segun los
registros antes citado la mayoria de los individuos que récibié los beneficios del Proyecto Jo-
ven se encontraba dentro de la poblacion de jévenes desempleados. Este grupo (menores de 25

afios) presentd durante el periodo 1990-2000 las tasas més altas de desempleo (cuadro II1.6). El
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problema del desempleo de los jovenes no es una cuestion 'que ha afectadb exclusivamente a la
Argentina, sino que estd presente en mayor o menor medida en las distintas economias mun-
diales, con valores que generalmente superan nivel promedio de la poblacion. Las razones del
mismo estan generalmente vinculadas a la falta de experiencia y el bajo nivel de estudios y adi-
cionalmente, caso de Argentina, a los efectos del crecimiento de la exclusidn social y del pro-
ceso de apertura, globalizacidn econdmica y reconversion productiva, que ha afectado a la po-
blacién en general. En el grafico II1.2 que ilustra a través de curvas superpuestas la evolucion
de la tasa de desempleo se puede observar tanto los efectos de las causas antes citadas como la
poca influencia o neutralidad de las acciones del Proyecto Joven en la modificacién de los indi-
cadores. Es notable a nivel pais (total de la poblacién) que la evolucion del desempleo en el
grupo de jovenes ha sido un reflejo del comportamiento de los mayores de veinticinco afios,
aunque €stos se encuentren en un nivel muy inferior pues los jévenes (menores de 25 afios)
préacticamente han duplicado en forma permanente las tasas promedio a nivel pais. Asimismo es
- importante subrayar la gran influencia que ejerce el Gran Buenos Aires en la conformacion de
la tasa, registrando valores que varian entre el 18,4% al 29,3% en 2000 con una cifra pico del

35,9% en 1995 (cuadro I11.6).

En cuanto a la distribucion de los beneficiarios segun el sector economico de especialidad de
los cursos (servicios, industrial, agropecuario-forestal y minero), se observa que las dos prime-
ras posiciones en valores relativos las ocupan los varones en el sector industrial (81,1%) y en
sector agropecuario, forestal y minero (62,2%), en tanto que la tercera posicion le corresponde
a las mujeres (57,7%) en el sector servicios; cabe sefialar que en valores absolutos las mujeres
ocupan la segunda posicidn en cuanto a sector, por el importante peso relativo que configura el
sector servicios (cuadro II1.12). Sin embargo, en el interior de los distintos sectores la partici-
pacion de los beneficiarios varia seglin la especialidad de los cursos. Es asi que en el sector
industrial las mujeres predominan en los cursos de industria textil (80,6%), y en el sector servi-
cios sucede lo propio con los varones en los cursos de telefonia (97,6%), plomeria y gas
(92,5%). El mayor predominio de las mujeres se registra en los cursos de servicios educativos,
deportivos y recreativos (96,1%) en tanto que el de los varones se observa en los cursos de aire
acondicionado (97,7%) —cuadro III.11-. Asimismo, analizandose la distribucién de beneficia-
rios (segun el sexo) en los diversos cursos (seglin el costo de los mismos) surge que la distribu-
cién no fue igualitaria pues las beneficiarias ocuparon en general cupos de cursos de menor
precio y costo total (esto puede observarse en detalle, mas adelante, en el punto 1.3 — [ii] c].).
En el mismo aspecto, el de la participacién femenina, es notable que en general no se produjo
una mayor orientacion de la mujer hacia cursos pertenecientes a especialidades que tradicio-

nalmente no son ocupadas por ellas; esto es evidente en mayor porcentaje en los cursos del
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sector industrial que fueron cubiertos en un 81% por varones (cuadro II1.12).

Con respecto a la distribucion por especialidad segin la edad, en el rango de mayor edad, la
mayor participacion relativa de adultos (de 30 afios y més) se encuentra en los cursos de las
especialidades salud (atencidén ancianos) con el guarismo del 49,6%, y vigilancia con el 32%.
En cuanto a los cursos -segun la especialidad- que dieron cabida la mayor cantidad relativa de
jévenes adolescentes (rango de 16-19 afios) se destacan en el sector industrial los de aire acon-
dicionado con el 73,6% y de pintura industrial y tratamiento superficiales con el 60% (cuadro

II1.11).
1.3. COSTO DE LA CAPACITACION

El analisis agregado de la composicidn de las diversas categorias de inversion incluidas en los
cuadros II1.3 y 1I1.4, correspondientes ambos tramos del Proyecto Joven (componente princi-
pal) en el periodo 1993-2000 muestra que: (i) el 19.9% fue utilizado para cubrir los costos de
administracion del Programa; (i1) el 68,4% fue apliéado a costos directos de capacitacion
(honorarios pagados a las ICAP, becas, subsidios, revisaciones médicas, seguros); (iii) el 5,6%
a acciones sustantivas de otros componentes (cursos para autoempleo y microempresas, fortale-
cimiento institucional, consejos de formacion profesional, cursos de apoyo para la busqueda de

empleo); y (iv) el 6,1% a costos financieros.

Los costos administrativos superaron el porcentaje previsto, como consecuencia de la prérroga
de la fecha de finalizacion del primer tramo y la baja tasa de actividad en el segundo (se ¢je-
cuté menos del 10% de los cursos previstos originalmente), permaneciendo constantes la es-

tructura de recursos humanos del Programa.

En cuanto a los costos directos de los cursos, en este apartado se presenta las conclusiones que
surgen de los cuadros II1.14 a 16 y de un examen por excepcion sobre el comportamiento de las

especialidades mas relevantes.

(1) Los cursos del Proyecto Joven fueron clasificados en 50 especialidades (cuadro III.11) de-
pendiendo del sector al que estan orientados. Estos sectores ordenados en forma decreciente |
seglin la cantidad de cursos contenidos son: servicios (46,1%), industrial (35,9%) y agropecua-
rio, forestal y minero (18%) -cuadro III.12-. Si bien en el cuadro II1.14 las cifras no muestran
cdmo han ido evolucionando en el tiempo los costos de prestacion del Proyecto Joven, es muy
significativa la diferencia entre los valores promedio por curso para las especialidades de ma-
yor concentracion de cursos con los correspondientes costos maximos y minimos registrados

para las mismas especialidades en las distintas jurisdicciones. Esto se debe, por una parte a los
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mayores precios de cursos en la primeras licitaciones y por la otra a la decisiéon del Programa
de no continuar adjudicando cursos que responden a determinadas especialidades. En todos los
documentos emitidos, el Programa sostuvo que priorizé la calidad (caracteristicas del disefio
del curso) sobre el costo, destacandose que éste fue disminuyendo a lo largo de los distintos

llamados, como consecuencia del aumento de oferentes.

La disminucion representd aproximadamente el 5% en cuanto a honorarios a pagar a las ICAP,
equivalentes a su vez al 24% en cuanto a costo horario de capacitaciéon. Sin embargo, al ofre-
cerse mayor cantidad de horas de capacitacién en el promedio de los cursos, en muchos casos
la diferencia se neutralizé debido a la mayor incidencia del factor becas y subsidios. En gene-
ral las ICAP disminuyeron sus costos horarios debido a la repeticion de los cursos (lo cual im-
plica la eliminacién de erogaciones para el primer disefio) y por la menor inclusién de insumos,

equipamiento, materiales didacticos, ropa de trabajo y elementos de seguridad.

(i1) En el grafico y cuadro III.14 se puede observar la dispersio’n de los costos promedios de las
especialidades mas relevantes dentro de cada sector y jurisdiccidn, que reflejan los precios re-
lativos del mercado. El costo promedio por beneficiario mas alto se registr6 en la Pcia. de Santa
Cruz ($ 1.749,18) donde se dio cobertura al 0,09% (100 personas) de la poblacién beneficiaria,
en tanto que el mas bajo se registrd en la Capital Federal y Gran Buenos Aires ($1.169,44)
donde se adjudicaron 18.432 vacantes que representan el 15,95% de la poblacién objetivo al-
canzada (cuadro II1.5). En lo referente a los costos promedios de las principales especialidades
por sector, los guarismos extremos se registraron en: (a) sector servicios-supermercadismo: $
839,75 - $ 1.637,40 para Cordoba y San Luis, respectivamente; (b) sector industrial-electricidad
y bobinados: $ 670 - $ 1.659,53 para Catamarca y San Luis, respectivamente; (c) sector agro-
pecuario, forestal y minero para la especialidad operacion rural: § 800 - $ 1.735,94 para La

Rioja y Santiago del Estero respectivamente (cuadro II1.15).

Con respecto a la evolucion de los precios (honorarios pagados a las ICAP -se excluyen las
becas-) en el cuadro II1.16 se exponen los datos de las diez especialidades mas relevantes por
sector, las que' en su conjunto concentran el 52,9% de los cursos. Las observaciones mas im-

portantes son las siguientes:

(a) En el sector Servicios, el precio unitario. (por beneficiario) promedio mas alto se registré en
la especialidad Construcciones. En ésta, en el extremo mas alto el precio fue dé $ 838,-en
diciembre de 1998, con cursos que tenian una duracién promedio de 210 horas, a un precio
horario de $ 3,99; en el otro extremo, el precio unitario promedio mas bajo se registré en

11999 ($ 670) a un costo horario $ 3,32, de alli en adelante los precios horarios promedio
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(b)

©

disminuyeron hasta un 4% no asi el precio por beneficiario. Esta disminucidn est4 asociada

al menor costo por la utilizacién de los disefios provistos por el Programa.

En el mismo sector el precio horario mas alto se observo en los cursos de supermercadismo
en el periodo 1993-1996 (§ 4,53), siendo interrumpida la adjudicacién de este tipo de cur-
sos a partir de 1998, ante menciones desfavorables realizadas por la prensa, quien asocid

la adjudicacion a relaciones espurias de algunos funcionarios del Programa.

En cuanto a la variacién mas significativa de precios horarios, ella se produjo en los cursos
de la especialidad Administracién y Contabilidad Asistida por Computacién donde se re-
gistrd una disminucién del 58%; sin embargo, en esta eépecialidad los cursos adjudicados
al menor precio tuvieron serios inconvenientes en su gjecucion, aun cuando fueron finali-
zados debido al fuerte respaldo de la ICAP vinculada a una prestigiosa colectividad reli-

giosa.

Otra de las especialidades que también tuvo una disminuciéon muy sighiﬁcativa en el precio
fue la de Gastronomia, donde se observa un guarismo del 39%, debiéndose destacar que las
dos ICAP maés importantes que dictaron este tipo de cursos recibieron sanciones que impli-
caron la baja en los registros de instituciones de capacitacion, ya sea por problemas vincu-
lados a los cursos del Proyecto Joven o a otros de capacitacidn laboral, contratados por

otros programas ejecutados en el &mbito del Ministerio de Trabajo.

En el sector Industrial el precio unitario promedio més alto se encontrd en los cursos de la

“especialidad Operario Industrial ($ 4,67) en el periodo 1993-1996, registrindose una dis-

minucion del 4,5% entre 1996 y 1999. En este sector se produjo una variacion muy signifi-
cativa (reduccién del 5 1%) en cuanto a precios horarios promedios en‘la especialidad
Electricidad y Bobinados, donde se pasé de $ 4.49 (periodo 1993-1996) a § 2.18 (nov-
1999), que se explica principalmente en el aumento de la-duracidén horaria que pas6 de 193
horas a 335; la disminucidn del costo unitario promedio alcanzé sélo el 12% (pasé'de $
867 a § 764). Es de destacar que los cursos de la tltima especialidad junto con la'espéciali-
dad Refrigeracion Industrial (véase cuadro II1.9), que en promedio total han sido los de

mayor costo, fueron cubiertos en mas de un 93% por varones.

En el sector Agropecuario, Forestal y Minero se registran en general a lo largo del periodo
1993-2000, en comparacion con los diversos sectores, los precios promedios mas altos por
cursos. Ellos estuvieron dentro del rango de $ 13.614 y $ 19.580, en tanto que los precios

promedios horarios muestran una oscilacion entre $ 4,78 y $ 2,44. Las disminuciones

(49%) de precios horarios responden principalmente a la mayor cantidad de horas que tu-
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vieron con el correr del tiempo. El ejemplo mas notable de este cambio se puede observar
en los cursos de la especialidad Operacion Rural que exhiben en el periodo 1993-1996 una
duracién de 190 horas aumentando hasta noviembre de 1999, para alcanzar el promedio de

345 horas que es equivalente a un incremento horario del 82%.

Es importante mencionar que a partir del 11° llamado a licitacién del segundo tramo, los plie-
gos incluyeron valores referenciales “por beneficiarios” a los efectos de que sirvieran como
orientacién a los oferentes en la formulacién de las cotizaciones y como parametro para la
evaluacion economica de las ofertas. Estos valores de referencia podian ser superados en un
veinte por ciento (20%) del valor referencial establecido. Asimismo se puso a disposicion de
las ICAP los disefios desarrollados internamente, que servirian como pautas minimas para la
presentacion de las propuestas. De esta forma se buscaba reducir el precio a pagar a las ICAP

por los cursos adjudicados y garantizar los contenidos de cada tipo de curso.

(ii1) Otros aspectos que reflejan las diferencias de precios, ademas de la especializacion y la
ubicacién geografica es el tipo de ICAP, destacandose que los costos horarios de capacitacién
por beneficiario variaron entre $4.38 (Fundaciones, Asociaciones, Cooperativas) y $4.99 (Uni-
versidades publicas y privadas, institutos terciarios), ubicandose en la posicion central ($ 4.66)
las personas fisicas —docentes, consultoras, academias-. Corresponde resaltar que los costos
citados son promedios generales, existiendo diferencias en las distintas especialidades y pro-
vincias que permiten afirmar que el tipo juridico de la ICAP no define en particular el compor-

tamiento de los precios de los cursos.

1.4. CONCLUSIONES

Como resumen de lo desarrollado en los puntos anteriores y de las opiniones externas (BID)
formadas sobre la gestién del Programa se puede inferir que el sélo hecho de haberse alcan-
zado las metas de cobertura correspondientes al primer tramo dio lugar a que el Proyecto Joven
fuera considerado exitoso, tanto por las autoridades nacionales como por el BID. La Direccion
del Programa afirmaba que con ello se ponia de manifiesto que era posible que el Estado reali-
zara una politica de capacitacién laboral a jévenes, de caracter masivo y con alto impacto sin
involucrarse en la ejecucidn directa de las acciones, estimuldndose la participacién de personas
fisicas o juridicas de diversa indole y fortaleciéndose el sector de capacitacién del pais.'”> No
obstante la veracidad del logro cuantitativo sefialado, al analizarse los datos numéricos reales
en términos de efectividéd, eficacia y eficiencia aplicAndose para ello las férmulas desarrolla-

das por SIEMPRO, surge que la superacion de las metas se ha registrado sélo en el primer

5 PARP (1997). “Informe de Autoevaluacién”, remitido al Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.
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tramo en términos de efectividad, al obtenerse un guarismo del 115,6%. En cuanto a los indica-
dores de eficacia y eficiencia, ellos han sido el 69,4% y el 71,3%, que se corresponden con el
nivel superior de los proyectos sociales ejecutados en el pais con recursos obtenidos a través
del endeudamiento externo. Atento a lo anterior, resulta paraddjico que en el segundo tramo el
nivel de gestion haya eclipsado al primero con cifras que significan el 8,51% de efectividad y
de eficacia, y el 12,27% de eficiencia, habiendo mantenido el Proyecto Joven la calificacién de
proyecto social protegido, lo cual le garantizaba los recursos necesarios en el presupuesto na-
cional para la ejecucién de las metas previstas. Con respecto a los datos de ejecucion presu-
puestaria, cabe destacar que durante los afios 1997 y 1998 se registré una ejecucion ficticia en
el Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIDIF) de la Administraciéon Publica Nacio-
nal, que fue posible debido a un procedimiento admisible, que permite registrar como ejecuta-
dos los fondos que se transfieren a organismos internacionales (independientemente a que se
lleven a cabo las acciones) lo cual se realizé debido que el Proyecto Joven fue administrado en
su mayoria en el marco de un proyecto de cooperacion técnica del PNUD de ejecucion plena

por el Programa (es decir sin intervencion del Organismo Internacional).

En lo concerniente a la focalizacion, se ha podido determinar que ésta ha sido positiva con gua-
rismos que superan el 70%, ya sea en los totales generales como el perfiles de cada uno de los
sexos, al predominar como beneficiarios los jévenes de bajo nivel educativo, desdcupados, con
problemas de marginalidad laboral -provenientes de hogares de béjos recursos-. Por ello puede
afirmarse en este aspecto que el direccionamiento de la gran mayoria de las acciones fue

correcta (grafico II1.3).
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Cuadro I1L.3: Ejecuciéon PARP en miles de USS (1993-2000)

Fuente: Informes financieros PAPEJ al 31-12-00 auditados por A.G.N

88

CATEGORIAS DE Planificado Real L
INVERSION Bl;)gggégc Gobierno TOTAL BIyDgggé(;C Gobierno TOTAL varadon
ADMINISTRACION 0,0 30.237,0 30.237,0 0,0 31.826,5 31.826,5 53%
Unidad Ejecutora Central 0,0 29.545,0 29.545,0 0,0 31.134,5 31.134,5 5,4%
Unidad Ejecutora MTSS 0,0 692,0 692,0 0,0 692,0 692,0 0,0%
COSTOS DIRECTOS 136.862,0 27.536,0 164.398,0 129.168,8 27.083,3 156.252,1 -5,0%
Cursos Capacit. y Pasantia 128.508,0 21.385,0 149.893,0 122.494,6 23.3533 145.847,9 -2,7%
Cursos Autoemp. y Microemp. 7.288,0 4.373,0 11.661,0 5.608,4 2.445,2 8.053,7 -30,9%
Cursos Inserc. Ocupac. 1.066,0 1.778,0 2.844,0 1.065,8 1.284,7 2.350,5 -17,4%
COSTOS CONCURRENTES 3.312,0 5.939,0 9.251,0 1.820,9 4.686,8 6.507,7 -29,7%
Fortalecimiento Institucional 1.312,0 1.310,0 2.622,0 1.046,0 266,2 1.312,1 -50,0%
Promocion 0,0 4.629,0 4.629,0 0,0 4.283,3 4.283,3 -71,5%
Evaluacién 2.000,0 0,0 2.000,0 774,9 1374 912,3 -54,4%
SIN ASIGNACION ESPECIF. 660,0 1.766,0 2.426,0 0,0 0,0 0,0 -100,0%
Varios e Imprevistos 0,0 1.766,0 1.766,0 0,0 0,0 0,0 -100,0%
FIV WAIVED 660,0 0,0 660,0 0,0 0,0 0,0 -100,0%
COSTOS FINANCIEROS 13.166,0 1.522,0 14.688,0 13.083,5 0,0 13.083,5 -10,9%
Intereses Financieros OC 12.286,0 0,0 12.286,0 12.286,0 0,0 12.286,0 0,0%
Comision de Crédito 0,0 1.522,0 1.522,0 0,0 0,0 0,0 -100,0%
F1V.O.C/SF. 880,0 0,0 880,0 791,5 0,0 79,5 -9,4%
TOTAL GENERAL 154.000,0 67.000,0 ~ 221.000,0 144.073,2 63.596,6 207.669,8 -6,0%
Fuente: Informes financieros PARP al 31-12-00 auditados por A.G.N.
Cuadro I11.4: Ejecucién PAPEJ en miles de U$S (1997-2000)
CATEGORIAS DE Flanificado Real _— L
INVERSION BID 1031 ¢ pierno | TOTAL [P 1931 Gobierno | TOTAL Variaclon | Pardicpacn
ocC ocC
CAPAC. Y ORIENT. LAB. 150.000,0 150.000,0 300.000,0 13.987,2 12.106,5 26.093,7 -91,3% 95,5%A
Administracion 10.000,6 15.000,0 25.000,0 415,6 9.247,1 9.662,7 -61,3% 35,4%
’ Capacitacién Laboral 128.000,0 126.000,0 254.000,0 13.465,8 1.518,9 14.984,8 -94,1% 54,9%
Consejos de Form. Prof. 2.000,0 2.000,0 4.000,0 0,0 731,2 731,2 -81,7% 2,7%
Apoyo a la Busqueda de Empleo 10.000,0 7.000,0 17.000,0 105,8 609,3 715,0 -95,8% 2,6%
COSTOS FINANCIEROS 1.515,2 0,0 1.515,2 1.219,1 0,0 1.219,1 -19,5% 4,5%
F.LV. 1.515,2 0,0‘ 1.515,2 1.219,1 0,0 1.219,1 -19,5% 4,5%
TOTAL GENERAL 151.515,2 150.000,0 301.515,2 15.206,3 12.106,5 27.312,8 90,9% 100,0%




Cuadro III.5: Cobertura de beneficiarios Proyecto Joven (1993-2000)

% Distribuc. % Distribuc.

Jurisdiccién 5‘6:’1233 l; Vacantes  %de  Poblacién  Poblacién D:;::;lclc
aleanzar adjudicadas Cobertura Objetivo a Objetivo Adjudic.
Alcanzar Alcanzada
Buenos Aires 25.735 23.678 92,01% 25,74% 20,49% -5,25%
Capital Federal 13.573 18.432  135,80% 13,57% 15,95% 2,38%
Catamarca 882 1101 124,83% 0,88% 0,95% 0,07%
Chaco 1.444 1.471 101,87% 1,44% 1,27% -0,17%
Chubut 848 933 110,02% 0,85% 0,81% -0,04%
Coérdoba 6.451 7386 114,49% 6,45% 6,39% -0,06%
Corrientes 1.870 1.924 102,89% 1,87% 1,66% -0,21%
Entre Rios 2.365 2.868  121,27% 237%  2,48% 0,12%
Formosa 1.048 1.203  114,79% 1,05% 1,04% -0,01%
Jujuy 1.592 1.855 116,52% 1,59% 1,61% 0,01%
La Pampa 1.080 1.663 153,98% 1,08% 1,44% 0,36%
La Rioja 608 713 117,27% 0,61% 0,62% 0,01%
Mendoza 10.580 14242 134,61% 10,58% 12,32% . 1,74%
Misiones 2.739 3.515 128,33% 2,74% 3,04% 0,30%
Neuquén 1.700 2311 135,94% 1,70% 2,00% 0,30%
Rio Negro 2.056 2229 108,41% 2,06% 1,93% -0,13%
Salta 3.250 3726 114,65% 3,25% 3,22% -0,03%
San Juan 2.060 3012 146,21% 2,06% . 2,61% 0,55%
San Luis 1.034 1.327  128,34% 1,03% 1,15% 0,11%
Santa Cruz 145 100 68,97% 0,15% 0,09% -0,06%
Santa Fe 11.196 12.618 112,70% 11,20% 10,92% -0,28%
Sgo. del Estero 1.536 2.070 134,77% 1,54% 1,79% 0,26%
Tierra del Fuego 193 . | 303 156,99% 0,19% 0,26% 0,07%
Tucuman 6.014 6.895 114,65% 6,01% 5,97% -0,05%
Totales 100.000 115,575 115,58% 100,00% 100,00% 0,00%

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la base del Programa
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Cuadro III.6  Comparacién de la evolucién de la tasa de desempleo abierto (1990-2000)

| Grupos/Afios [ 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 [ 1997 | 1998 | 1999 [ 2000 |

= Total Aglom. 8,6 6,9 6,9 9,9 10,7 184 17,1 16,1 132 145 154
;E: GBA 8,6 6,3 6,6 10,6 11,1 20,2 18,0 17,0 / 140 156 16,0
O  Aglom. Interior 8,3 79 . 173 88 10,1 154 159 149 12,0 129 145
@ Total Aglom. 184 155 148 19,0 21,2 344 30,1 29,0 250 264 29,2
§ GBA _ 17,3 13,1 129 184 199 359 30,0 28,7 251 263 293
iAglom. Interior 20,3 193 182 20,0 232 31,7 304 296 248 26,5 29,1

Fuente: Cuadro II.1 y I1.2

Cuadro III.7: Distribuciéon porcentual de beneficiarios por Jurisdiccidn, segun sexo
y edad (1993-2000)

Jurisdiccion % Varones % Mujeres | 16-19 20-24 25-29 30y+
Buenos Aires 60,26 39,74 50,6 26,7 9,1 13,6
Capital Federal 53,19 © 46,81 36,1 30,0 12,8 21,1
Catamarca 64,60 35,40 40,9 29,2 16,1 13,8
Chaco 79,97 20,03 45,5 32,9 11,1 10,6
Chubut ' 64,04 35,96 459 30,6 9,6 13,9 -
Cérdoba 60,94 39,06 41,6 28,5 11,3 18,6
Corrientes 68,77 31,23 41,0 29,3 14,8 14,9
Entre Rios 63,25 36,75 499 - 273 9,7 13,1
Formosa 67,26 32,74 47,9 35,8 10,7 5,7
Jujuy | 49,35 50,65 23,0 41,0 18,2 17,8
La Pampa 58,80 41,20 52,7 28,7 8,2 10,4
LaRioja 56,41 43,59 43,9 27,5 12,8 15,8
Mendoza 56,16 43 84 48,5 28,0 9,7 13,8
Misiones 62,65 37,35 39,5 266 16,9 17,0
Neuquén 55,85 44,15 442 28,7 12,1 14,9
Rio Negro 57,92 42,08 41,6 294 11,0 18,0
Salta 66,64 33,36 34,8 33,6 16,1 15,5
San Juan 72,64 - 27,36 48,2 36,6 10,7 45
San Luis 70,02 29,98 45,3 23,3 109 205
Santa Cruz 42,00 58,00 44,0 30,0 14,0 12,0
Santa Fe 64,92 35,08 58,3 25,1 9,3 7,3
Santiago del Estero 68,96 31,04 44,7 . 33,7 12,7 ‘8,9
Tierra del Fuego 41,13 58,87 | 30,6 434 11,3 14,7
Tucuman 63,87 36,13 52,3 - 325 12,0 3,2

59,80 40,22 44,7 293 11,5 14,5
Totales
100,0 : 73,9 26,1

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las base del Programa
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Cuadro I11.8: Distribucion (%) de los beneficiarios del Proyecto Joven segin nivel de
de instruccion (1993-2000)

h/ primario  primario secundario secund.  casos sin datos

Jurisdiccion incompleto  completo  incompleto compl.y +
Buenos Aires 9,4 41,5 42,1 6,2 0,8
Cap. Fed. y GBA 9,9 37,2 42 10,4 0,5
Catamarca 7,6 40,7 43,7 8 0
Chaco 12,2 35,8 449 7,1 0
Chubut 12,5 43,8 37,9 5.8 0
Cordoba 4,4 39 45,1 11,2 0,3
Corrientes 12,1 29,7 42,9 15,3 0
Entre Rios 7,7 - 473 36,9 8,1 0
Formosa 10,1 21,4 58,1 10,4 0
Jujuy 12,9 444 374 53 0
La Pampa 5,2 54,3 29,8 10,7 0
. La Rioja 6,6 38,9 458 8,7 0
Mendoza v 7,8 46,5 43,5 1,1 1,1
Misiones 20,7 38,9 34,1 3,2 3,1
Neuquén 10,1 31,7 49,1 8,9 0,2
Rio Negro 13,3 41,7 40,3 4,6 0,1
Salta 4,4 29 57 9,6 0
San Juan 5,1 62,7 30,7 1,5 0
San Luis 12,7 37,2 47,6 2,5 0
Santa Cruz 6 11 66 17 0
Santa Fe 9 43,7 41,2 4,9 1,2
Santiago del Estero 8,7 37,7 46,1 7,5 0
Tierra del Fuego ’ 2,8 23,7 64,2 9,3 0
Tucuman 4,7 45,1 453 2,1 2,8
Total 8,9 40,8 42,8 6,8 0,7
45,0%
30,0%
15,0%
0,0% . :
h/ primario primario completo secundario secund. compl. y +  casos sin datos
incompleto incompleto

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de la base del Programa
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Cuadro I11.9: Distribucién (%) de los hogares de los beneficiarios del Proyecto Joven
segun ingresos mensuales per capita (1993-2000)

entre $121y casos sin

Jyrisdiccion hasta $120 $240 mas de $240 datos Total
Buenos Aires 72,2 10,4 . 1,1 16,3 100,0
Cap. Fed. y GBA 53,5 28,1 5,4 13,0 100,0
Catamarca 90,1 4,1 0,7 5,0 100,0
Chaco : 89,5 5.4 0,7 4,5 100,0
Chubut 81,6 13,4 1,7 3,2 100,0
Cordoba 63,5 5,2 0,6 30,8 100,0
Corrientes 87,9 42 0,1 7.8 100,0
Entre Rios 85,9 9,6 0,5 4,0 100,0
Formosa | 88,4 3,9 0,8 6,9 100,0
Jujuy 97,0 0,8 0,1 2,2 100,0
La Pampa 96,7 1,1 0,3 1,9 100,0
La Rioja 86,2 7,5 0,6 5,6 100,0
Mendoza 63,1 8,6 0,8 27,5 100,0
Misiones ' 85,0 8,5 0,9 5,6 100,0
Neuquén 66,3 12,2 1,5 20,1 100,0
Rio Negro 66,9 8,2 1,1 23,7 100,0
Salta : 92,3 2,3 0,5 5,0 100,0
San Juan 91,3 7,1 0,4 1,3 100,0
San Luis 60,1 7,4 0,8 31,8 100,0
Santa Cruz 67,0 26,0 3,0 4,0 100,0
Santa Fe 56,8 6,8 0,4 35,9 100,0
Santiago del Estero 91,3 4,1 0,1 4,5 100,0
Tierra del Fuego v48,4 30,9 16,3 4,5 100,0
Tucﬁmén 91,6 4,1 0,2 4,2 100,0
Total 69,4 12,5 1,9 16,1 100,0
100,0% -
75,0% ]
|
50,0%
25,0% +—
0,0% ;

hasta $120 entre $121 y $240  mas de $240 casos sin datos Total

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de la base del Programa
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Cuadro III.10: Distribucion (%) de los beneficiarios del Proyecto Joven segun condicién
de actividad previa (1993-2000)

casos sin

Jurisdiccion desocup. subocup. ocupado  inactive datos Total
Buenos Aires 87,7 6 0,5 2,4 34 100,0
Cap.Fed. yGBA 78,5 6,6 0,5 6.2 8,2 100,0
Catamarca 79,1 15,9 1,4 3,6 , 0 100,0
Chaco 76,7 15,4 1,6 6,3 0 100,0
Chubut 77,9 16 1,5 4,6 0 100,0
Cérdoba 91,9 6,5 0,3 0,9 0,4 100,0
Corrientes 86,6 9,1 0,2 3,7 0,4 100,0
Entre Rios 87,7 7,5 0,7 4,1 0 100,0
Formosa 72,4 19,6 2 6 0 100,0
Jujuy 78,4 4,1 1,8 15,6 0,1 100,0
La Pampa 85,8 11,6 0,6 0,6 1,4 100,0
La Rioja 86,9 9,9 1,1 2,1 0 100,0
Mendoza 77,1 10,8 1,2 10,8 0,1 100,0
Misiones © 82 12,1 1,3 44 0,2 100,0
Neuquén 80,9 13,3 1,1 4,7 0 100,0
Rio Negro 81,5 11 1,7 5,8 0 100,0
Salta 87,1 7 1,2 4,6 0,1 100,0
San Juan 90,3 3 1 5,5 0,2 100,0
San Luis 85,1 13 0,9 0,8 0,2 100,0
Santa Cruz 79 17 1 3 0 100,0
Santa Fe 87,2 9,8 0,5 2,4 0,1 100,0
Santiago del Estero 89,8 4,1 04 5,7 0 100,0
Tierra del Fuego 86,6 11 0,4 2 0 100,0
Tucuman 77,6 11,1 1,8 9,3 0,2 100,0
Total 82,7 8.4 - 0,8 5,4 2,7 100,0

90,0% '

75,0% | |

60,0% +

45,0% -

30,0% -

15,0% -

0,0% - i
desocupado subocupado ocupado inactivo casos sin datos

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la base del Programa
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Cuadro I11.11: Distribucién (%) de los beneficiarios del Proyecto Joven por especialidad del
curso”/, segun sexo y edad (1993-2000)

% % % de
Especialidad del Curso ° ,o cursos % de 16-19 % de 20-24 % de 25-29 % de 30y +
Varones Mujeres sobre total

S. Vigilancia 72,4 27,6 1,0 5,2 38,3 24,5 32,0
S. Telefonia 97,6 2,4 2,5 43,0 34,5 12,6 9.9

S. Supermercadismo 39,3 60,7 3,8 50,0 34,6 10,6 4,7

S. Serv. educ., deport. y recr. 3,9 96,1 2,4 41,2 31,0 12,2 15,5
S. Seg., hig. ind.,prot. medio amb. 437 56,3 0,1 36,1 32,3 10,1 21,5
S. Salud 20,9 79,1 2,9 27,6 28,7 - 14,5 29,2
S. Promocién y ventas 38,3 61,7 1,5 474 33,9 10,0 8,6

S. Plomeria y gas 92,5 7,5 2,5 494 27,8 10,6 12,2
S. Peluqueria y serv. de belleza 18,1 81,9 0,6 40,5 30,2 11,3 18,0
S. Optica y fotografia 54,2 45,8 0,2 524 23,8 8,3 15,5
S. Medios de comunic., publicidad 57,1 42,9 0,2 36,2 324 16,7 148
S. Mantenimiento 81,3 18,7 0,7 45,2 30,6 11,7 12,5
S. Maestranza 325 67,5 32 355 25,4 12,6 26,5
S. Hoteleria y turismo 41,8 58,2 2,9 433 29,9 12,7 14,1
S. Gastronomia 37,2 62,8 9,4 41,8 26,8 11,2 20,2
S. Cont. y adm. por computadora 33,6 66,4 3,1 37,0 40,6 12,9 9,5

S. Construcciones 89,1 10,9 12,2 54,2 254 9,8 10,5
S. Computacion 423 57,7 2,1 40,5 35,6 12,4 11,5
S. Atencion de ancianos 12,8 87,2 2,0 14,6 21,2 14,5 49,6
S. Asistente dental 16,1 83,9 0,8 31,5 37,2 15,9 15,3
S. Asist. de empresa de servicios 67,8 32,2 2,3 33,9 349 17,2 14,1
S. Administracion y contabilidad 32,7 67,3 1,9 40,2 38,8 11,8 9,1

1. Soldadura, herreria - 945 55 2,0 51,7 27,9 9,1 11,3
1. Refrigeracion industrial 933 6,7 0,0 40,0 46,7 133 0,0

L. Produccion manual 46,4 53,6 0,2 454 232 15,9 15,5
L. Proces. de carnes, frig., pesca 74,4 25,6 2,5 47,5 30,7 10,8 11,1
I. Plast. ref. ¢/fib. vidrio y mold. 86,7 13,3 0,2 56,6 214 6,9 15,0
1. Pintura ind. y trat. superficiales 96,0 4,0 0,1 60,0 26,7 53 8,0

1. Operario industrial 64,3 35,7 53 47,2 29,7 10,7 12,4
1. Mecanica general 92,2 - 78 1,8 57,6 26,5 9,8 6,2

I. Laborat.-quimicos 38,8 61,2 0,2 31,5 422 12,9 13,4
I. Industria textil 19,4 80,6 1,4 32,2 26,1 15,2 26,6
L. Industria grafica 69,1 30,9 0,5 40,5 32,1 11,0 16,4
L. Ind. del cuero y del calzado 46,4 53,6 0,5 46,4 27,2 12,9 13,4
1. Electrénica 86,1 13,9 0,4 37,9 32,6 12,9 16,6
1. Electricidad y bobinados 94,9 5,1 3,7 55,7 26,7 9,0 8,6

I. Dibujo y/o diagramacion 65,5 34,5 0,2 492 31,1 13,6 6,2
1. Dibujo y diagram. por comp. 60,7 39,3 0,2 28,4 42,0 21,4 8,2

L. Control de calidad 46,3 53,7 0,4 453 33,0 11,4 10,3
I. Carpinteria metalica 87,0 13,0 0,4 46,2 24,6 14,5 14,7
I. Autom./mantenim. equip. agric. 96,7 33 23 57,8 26,7 8,3 7,1

I. Aserrad., carpinteria de madera 89,9 10,1 1,4 57,3 27,4 8,1 7,2
I. Aire acondicionado 97,7 23 0,2 73,6 17,2 4,0 5,2

A Huertas, viveros, cultivo, riego 53,0 47,0 5,0 43,5 27,8 12,1 16,7
A. Prod. pecuaria menor 62,6 374 1,9 46,7 27,6 10,6 15,0
A. Prod. pecuaria mayor 74,5 25,5 2,1 54,9 247 10,2 10,2
A. Operacion rural 72,0 28,0 3,6 47,8 294 11,5 11,3
A. Jardineria, poda, forestacién 62,5 37,5 1,4 46,3 30,0 9,6 14,1
A. Frutales, abonos, ctrol. de calidad 55,5 44,5 3,6 41,6 28,8 12,5 17,1
A. Explotacion minera 85,4 14,6 0,3 492 344 9,6 6,8

Total 59,8 40,2 100 44,7 29,3 11,5 14,5

Fuente: Base de datos del Programa
"'S: Sector Servicios; I: Sector Industrial; A: Sector Agropecuario, forestal y minero
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Cuadro II1.12: Distribucion (%) de los beneficiarios del Proyecto Joven por sector de
especialidad del curso, seglin sexo y edad (1993-2000)

% sobre
% % % de %
t iali del 1d
Sector de especialidad del curso Varones Mujeres total de 16-19 2
cursos
Total sector servicios 423 57,7 46,1 38,9 3
Total sector industrial 81,1 18,9 35,9 51,5 2
Total sec. agrop., forest. y minero 62,2 37,8 18,0 46,0 2
Total 59.8 40,2 100,0 44,7 2
90% 60% -
M Varones B Mujeres
75%
60% 40% -
45%
30% 1 20% -
15% |
0% - 0%
Servicios 46,1% Industrial 35,9% Agrop., forest. y minero
18% 16-19

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de la base del Programa
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Cuadro III.13: Indicadores de efectividad, eficacia y eficiencia Proyecto Joven (1993-2000)

Indicadores ler. Tramo 2do. Tramo
115.575 benef. 15.313 benef.
(a) Efectividad = 115,6% = 851%
100.000 benef. 180.000 benef.
115.575 x 3 afios 15.313 x 3 afios
(b) Eficacia = 69,4% = 851%
100.000 x § afios 180.000 x 3 afios
115.575 x 3 x $149.893.000 15313 x 3 x $21.608.344
(c) Eficiencia = 71,3% = 12,27%

100.000 x 5 x $145.847.900

180.000 x 3 x $14.984.800

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos del Programa (Infoi'mes de Ejecucion y Estados Financie-

10S)

Cuadro III.14: Costo unitario de los cursos del Proyecto Joven por Jurisdiccidn (1993-2000)

-incluye becas-

Jurisdiccién Pr(;::::io Minimo Miximo
Total pais 1.316,32 224,65 3.178,00
Bs.As. 1.280,85 486,00 2.883,40
CFyGBA 1.169,44 224,65 2.278,50
Catamarca 1.273,01 670,00 1.623,06
Chaco 1.496,28 705,00  2.299,55
Chubut 1.266,80 750,00  1.862,30
Coérdoba 1.376,44 607,05 2.100,81
Corrientes 1.344,45 616,35  1.994,13
E.Rios 1.367,67 640,00 1.897,25
Formosa 1.314,22 844,75 1.763,94
Jujuy 1.392,04 600,00 2.118,50
La Pampa 1.268,34 900,00 1.742,10
La Rioja 1.207,35 675,70 1.664,58
Mendoza 1.379,98 577,80 2.568,15
Misiones 1.327,00 520,60 3.026,20
Neuquén 1.354,71 740,00 2.248,15
Rio Negro 1.346,85 569,67 1.974,80
Salta 1.373,55 610,10 2.129,92
San Juan 1.439,93 710,00 2.126,67
San Luis 1.416,75 923,92 1.858,93
Sta. Cruz 1.749,18 1.141,00 2.045,55
Santa Fe 1.354,63 503,15 3.178,00
S.del E. 1.421,27 690,00 2.753,58
T.F. 1.247,84 920,00 1.780,89
Tucuman 1.346,88 676,70 2.489,90

3.200

2.400

1.600

800

$45053588323858888 8 2uxs
O ESEEE2ETERE eSS 3023 E
g o 8 [SIE-2 S G R R § 598w 3

=] < =
2 o8 Ua e _‘_‘]"’EEZE Ngan A =

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la bases del Programa
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Cuadro I11.15: Costo promedio unitario (beneficiario) de las principales especialidades de
cursos del Proyecto Joven (1993-2000) -incluye becas-

. Cont.y Adm.| Operario [Electricidad y| Hl:lertns, Frutales, ..
Jurisdiccién 'Construc- Gastronomia S\fpermerca- Maestranza p. Comp. Industrial Bobinados \:IVEI‘I)., Operacion
ciones 12,2% 9,4% dismo 3,8% 32% 31% 5,3% 3,7% cultivo, riego C Rural 3,6%
5% Calidad 3,6%
Buenos Aires 1.004,52 1.335,31 1.028,83 991,09 1.267,78 1.431,20 1.472,14 1.275,92 1.465,81 1.405,81
CF yGBA 1.028,58 1.271,22 1.010,93 1.206,25 1.282,82 1.276,46 1.207,95 - K .-
Catamarca - 1.276,75 1.166,24 - -y 1.585,70 670,00 1.267,10 ,- 1.355,34
Chaco - 1.212,13 1.068,35 1.646,29 - 1.380,21 1.417,35 1.315,55 K 1.643,30
Chubut - -y B 1.017,73 1.007,25 1.119,77 == 750,00 - 1.404,73
Cérdoba -y 1.298,52 839,75 1.231,73 1.385,42 1.472,66 1.584,06 1.508,79 1.124,14 1.676,07
Corrientes 1.502,54 1.521,78 1.195,60 1.155,97 1.414,60 - - 1.249,94 1.126,56 892,02
Entre Rios -y 1.460,33 1.274,92 1.426,34 1.334,95 1.307,15 == 1.366,10 - 1.315,23
Formosa - 1.305,85 - == -y 1.530,25 1.625,87 1.434,56 - 1.000,00
Jujuy == 1.818,40 1.066,64 - 1.271,90 1.464,71 1.522,75 1.331,13 1.455,15 1.215,07
La Pampa - 1.270,33 1.198,50 - 1.082,90 1.442,81 - == 1.397,73 1.395,77
LaRioja - 935,74 1.179,80 918,05 - 1.179,14 1.128,93 1.230,90 1.252,53 800,00
Mendoza 1.358,27 1.416,63 1.059,59 1.157,56 - 1.286,97 1.228,84 1.419,58 1.292,76 1.381,27
Misiones 1.621,33 1.332,67 1.108,08 1.331,84 1.472,94 1.409,55 1.420,75 1.207,84 1.338,98
Neuquén 1.517,95 1.066,40 1.149,78 918,05 - 1.474,42 - 1.340,28 1.330,60 1.174,86
Rio Negro - .- 1.396,64 p - 1772,03 1.321,35 1.267,98 1.295,20  1.525,77
Salta - 1.615,64 - - 1.362,06 1.716,44 1.659,27 1.262,14 1.026,76 1.620,23
San Juan - 1.374,13 1.296,97 - -y 1.255,45 1.475,73 1.315,83 1.263,91 1.391,31
San Luis - - 1.637,40 1.126,50 - 1.353,18 1.659,53 S y- 1.462,53
Santa Cruz - - - - - == =" - -5 ==
Santa Fe 1.527,76 1.308,19 1.309,96 1.238,09 1.199,76 1.325,57 1.326,67 1.413,84 - 1.428,25
Sgo. del Estero 1.509,45 1.152,13 - 918,05 1.245,70 1.669,43 1.470,64 1.427,75 - 1.735,94
Tierra del Fuego - =" 1.163,35 - 1.618,00 1.305,85 - 1.154,43 . -y
Tucuman 1.633,72 1.283,27 1.165,55 1.358,75 == 1.420,82 1.485,20 LX 967,03 1.206,69
Totales 1.258,14 1.321,47 1.110,70 1.137,70 1.281,12 1.368,65 1.409,09 1.331,45 1.223,19 1.404,87
14% 1.450
g % de participacion
. .0 - Costo promedio por especialidad .0, o
12%
10%
1.300
8%
6%
1.150
4%
2%
1.000

0%

7}
g
2
13
g
g
Q
O

z

mia

Gastrono

Supermercadismo

Maestranza

Cont.y Adm. p.
Comp.

Operario Industrial

Electricidad y
Bobinados

Huertas, vivero,

Fuente: Elaboraci6n propia utilizando datos de la base del Programa |
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Cuadro III.16: Evolucién de precios de cursos de las principales especialidades del Proyecto
Joven periodo (1993-2000) -no incluye becas-

P | 1°28° i 11°a 140 [15%4 170
Sector y Especialidad Parp 0 ;;;g_p PAPEJ 99(:31;;,;1 g (::;P PAPEJ | PAPEJ Grificos
: (93-96) (12-98) a1.99) | qi-99
) 0% 43 Constructiones 45
- Precio por benef. 837 747 838 670 722 692 676 EE szznPreco porbanet,
g F] ~&— Precic porhora 40
5 . s bl o
E Prom. benef/cursos 19 19 15 20 19 18 17 |§ew "
. 5 .
hi 13
2 i i
S Preciosinbecas 15894 14.193 12570 13400 13.718 12456 11492 | 3% b
9.
2 §
3 g 25
$  Duracion 192 205 210 202 228 214 212 ”’"
%
N 100 + - 28
1°a7° EPARP 18 §°PAPE] 9°PARP {1°e 14° 15°e 17°
Precio por hora 435 3,64 399 332 317 323 319 g &7 fhm O ®P M e
50 Gastronomia 30
Precio por benef. 839 797 717 660 630 649 657 a0 { ] I Precio por benef. 45
. i EEE Duracién horas
= g ; —0—Precio por hore
E 0 40
e - $
H Prom. benef./cursos 18 19 17 19 20 19 19 § o 33
g E 300 3,0§
o H
Y Precio 5in becas 15.095 15.043 12377 12.715 12.600 12059 12.765 g 23
g ’ E 0 20
g . 200 1.5
] Duracion 192 207 196 180 265 250 245 |
100 L . 10
1°27° 8°PARP 1°a%° 9°PAPEJ 9°PARP 11°3 14° 15°¢ I7°
PARP (3 s
Precio por hora 436 385 3,66 3,67 238 260 268 oo U e O B
o Supermercadismo 30
) Precio por benef. 642 692 70 k2 Precio por benef. "
E s - Durscién hores "
=€ 2 60 —o—Precio por hors
-1 g 40
g Prom. benef./cursos 19 20 g 0 .
a 358
g jo s
a Precio sinbecas  12.200 13.850 % a0
Y -
3
3 : . 20 25
I Duracion 142 167 .
3 100 v 20
1°07 2 PARP 1°a3% 9°PAPE] 9°PARP 11°a 14° 1598 17°
. PARP PAPE!
Precio por hora 453 414 013 O am O B R e
80 Maestrarza 30
Precio por benef. 688 612 0 23 Peveio por bon, a5
‘& g S Dureciéa hores o
E E 600 —0—Precio porhors «
8 Prom. benef./cursos 20 20 g P 35
@ g
& ; ] g
= é - LY
K Precio sinbecas  13.762 12.243 £ 23
8 § 0 20
£ _ - L
@ Duracion 156 173 -
100 = 3 16
LaT BRAR [ap PAPE g PARP UL 14 1% (0
Precio por hora 441 3,54 3% & ;';_';g [CONC) zAll;E;) :,'{ng
ﬂ‘- 800
£ Precio por benef. 674 703 621 648 692 479 462 )
3 | fu
3 » !
z £ Prom. benef./cursos 18 19 20 19 13 19 19 e
LR P
£ s
3=5 g Precio sin becas 12125 12,735 12420 12.564 9.000 9249 8705 'g 20
8 &) H -
K Duracion 202 221 250 239 260 331 331
S 10 ,
g 1°a7> 8°PARP 1°a8° $°PAPE} S°PARP 11°a 14° 15°a 17° ’
& ‘ PARP  @97) PAPH (659) (9% PAPE! PAPES
Precio por hora 3,33 3,18 2,48 2,84 2,66 1,45 1,40 0359 298 199 199

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la base e informes del Programa
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Cuadro I11.16: continuacion

1°a7 | o 1°a8° 1192 140 {1503 170
Sector y Especialidad PARP |° (;gf)? PAPET [ (:_‘;Zf‘] 9:;3;2)? PAPEJ | PAPEJ Gréficos
(93-96) (12-98) (11-99) | 1199
_ 1000 Operario Industrial T 30
é Precio por benef. 898 872 916 500 2 4
g ‘4,46
i | - —
o Prom. benef /cursos i8 18 19 g - Duracidn horas 35
.g . é 600 —o—hlcfo‘polbom s
g § 00 30 §
<] Precio sin becas 16.160 15.382 17.229 $ @ 25
K E 10 2
E Duracion 192 211 208 w0 15
= 160 : 10
;’;7' 8 PARP 1°88° 9°PAPEJ °PARP 11°5 14° 15°a I7°
. RP £ PAPEJ 6- 3 PAPE] PAPEJS
Precio por hora 4,67 4,14 4,46 @0 & i 6 &M brgblieyied
w 1100 Electricidad y Bobinados } 30
§ Precio por benef. 867 961 896 884 697 764 769 . ﬁ%ﬁ;&:&%ﬂ? "
E P —o— Precio por hora
3 2w A “0
L : 5
> Prom. benef./cursos 18 14 17 15 20 19 18 § 700 35
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Gréfico I1I.1. Cumplimiento de calendario de adjudicacion de cursos PARP

Cursos Adjudicados Acumulados —©— Real === Previsto

0 - e B e e o S e o e A s m
v- 1- 1 m- rv- - I1- m- 1v- I+ i- foI- 1rv- 1~ II- - 1v- 1- I1- IHi- 1v- I- II- HOI-
93 94 94 94 94 95 95 95 95 96 96 96 96 97 97 97 97 98 98 98 98 99 99 99

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de la base e informes del Programa
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Grafico II.2  Comparacién de la evolucién de la tasa de desempleo abierto 1990-2000
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Fuente: Cuadros I1.1 y 11.2
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Grafico III.3  Perfil de los beneficiarios Proyecto Joven (1993-2000)
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Edad 16 -24 Hasta secundario hasta § 120 Desocupados
incompleto
Pob. O,

Edad 16-19 20-24 16-24 25-29 30y + Total
Varones 51,6 28,7 83 3 10,0 9,7 100,0
Mugeres 34,3 344 68,7 13,9 174 100,0

Total 447 29,3 74,0 11,5 14,5 100,0

Instruceion h/prim. prim. .secundano Pob. OF. secund. sin Total
compl. completo incompleto compl. y + datos
Varones 8.6 41,8 437 94,1 5,2 0,7 100,0
Mujeres 9,3 378 42,2 893 10 0,7 100,0
Total 89 40,8 42,8 92,5 6,8 0,7 100,0
Pob. Ofjet  entre $121  mas de .
dat Total
Ingresos Mensuales Hogar $120 y$240 $240 sin datos [1}
‘Varones 68,2 134 2,1 16,3 100,0
Mujeres 713 11,3 1,6 15,8 100,0
Total 69 ¢ 12,5 1,9 16,1 100,0
Condicion de Actividad Pob. Olget. Subocup. Ocupade Inactive sin datos Total
Desocup.
Varones 832 8,9 0,1 6,1 1,7 100,0
Mujeres 820 8,2 01 5,2 45 100,0
Total 82,7 84 0,8 54 27 100,0

Fuente: Cuadros I11.7 a II1.10 y proyeccion de 70% de datos de beneficiarios segtin sexo
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2. EVALUACION DE IMPACTO

A través de la evaluacién de impacto es posible conocer si el Proyecto Joven generd cambios
relevantes en las condiciones de vida de la poblacion beneficiaria. Este tipo de evaluacion de-
beria ser un insumo para los formuladores de politicas de capacitacion laboral dirigidas a jove-
nes, teniéndose en cuenta que él ha sido la respuesta del Estado para atacar las altas tasas de
desempleo en la poblacién objetivo y que en teoria existirian vacantes de empleo, aunque el
contexto general sea de gran desocupacion, que no son cubierta debido a la falta de candidatos

adecuados.

La informacidn que este tipo de evaluacion provee también es util para tomar decisiones sobre

la continuacién, expansién o cancelacidn de la intervencion.

Las preguntas desagregadas de la pn'ncipal a las que da respuesta esta herramienta de evalua-
cidén son: (a) ;obtuvieron los beneficiarios del Proyecto mas empleo de los que lograrian en
ausencia del mismo? (b) ;Es el tiempo de busqueda de empleo por parte de los beneficiarios
inferior al de quienes no recibieron el estimulo dél Proyecto? (c) (Cual es el diferencial de in-
greso de los beneficiarios con respecto a quienes no pasaron por el Proyecto? (d) ;Ha contri-

buido el Proyecto a la obtencidn de empleos con mayor grado de formalidad?

Cohen y Franco indican la existencia de tres modelos metodolégicos aplicables para la evalua-
cioén de impacto: (i) el modelo experimental clésico, (i1) el modelo cuasi experimental, (iii) el

modelo no experimental.

(1) El modelo experimental clasico implica la conformacién de dos poblaciones, que seran
comparadas para determinar si hubo impacto y si ese impacto es atribuible al programa que se

»

evalua. Este modelo, también conocido como “randomization”, es considerado como el mas
fuerte y consistente de las metodologias de evaluacién (Baker,1960).'® La seleccién de los
miembros de los dos grupos que se comparan (los que recibieron el estimulo del Proyecto -
grupo de beneficiarios o experimental- versus el otro grupo de la poblacidn -grupo control o

testigo-) se realiza de manera aleatoria, a fin de evitar sesgos en la seleccion.

Este modelo conlleva la realizacion de mediciones antes y después de ejecutada las acciones
del Proyecto. En la préctica, es cuestionado por varias razones, entre ellas: (a) porque la con-
formacion aleatoria de los grupos para la realizacién del experimento podria ser considerado

como una falta de ética, al negarse los beneficios a algunos y concedérselos a otros para hacer

' Baker, Judy (1960). Evaluating the impact of development projects on poverty: a hand book for practitioners.
The World Bank (2000). Washington, D.C.
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viable el estudio; (b) también podrién presentarse problemas politicos por la exclusion de un
grupo de las acciones o servicios del Estado y la inclusion de otro; (c) la envergadura del Pro-
yecto podria dar lugar a que no haya quien no reciba tratamiento; (d) los individuos pertene-
cientes al grupo de control pueden cambiar ciertas caracteristicas ideﬁtiﬁcatorias durante el
experimento que podrian invalidar o contaminar los resultados; () puede ser dificultoso asegu-
rar que la seleccion es realmente al azar; y (f) la aplicacion del modelo experimental podria

resultar muy costosa, (Baker,1960).

(ii) El modelo “cuasi experimental” responde a la misma 16gica del modelo experimental cla-
sico, pero en €l los grupos experimental y de comparacidn no son seleccionados aleatoriamente.
Este modelo, generalmente, es utilizado cuando no es posible la construccion de ambos grupos
mediante la aplicacién del modelo experimental. Esta técnica consiste en la comparacién de
poblaciones que se asemejan, al menos en las caracteristicas observadas, empleandose para ello
diversas metodologias econométricas. La conformacion de los grupos es usualmente realizada

después de la intervencidn, utilizandose métodos no aleatorios.

Este método sigue la misma légica que el experimental, en el sentido que requiere la realiza-
cién de mediciones antes y después de recibido el estimulo (Cohen y Franco, 1992). Las
principaies desventajas de este modelo son: (a) la confiabilidad de los resultados es de poco
alcance al igual que la metodologia es menos rigurosa estadisticamente; (b) el método es
bastante complejo estadisticamente, requiriéndose una considerable habilidad para el disefio de
la evaluacion y para analizar e interpretar los resultados; (c) presenta sesgo en la seleccién de
los integrantes de los grupos, tanto por los datos observables como por aquellos que estan
ocultos (p. ¢j.: habilidades, competencias, vinculaciones, antecedentes laborales, estudios). Si
bien es posible controlar el sesgo a través de técnicas estadisticas y variables instrumentales, es
muy dificil su completa remocion. A través de estas técnicas se busca identificar las variaciones

en el impacto por causas exdgenas al Proyecto, (Baker,1960).

(iii) El modelo no experimental trabaja con un s6lo grupo, conformado por la poblacién benefi-

ciaria del programa social.

. Como fue mencionado al principio, en el Documento de Proyecto elaborado por el BID se defi-
nieron las metas de impacto que se esperaban obtener a través del Proyecto, para lo cual se tuvo
en cuenta las experiencias pasadas (Chile Joven) y los juicios de los expertos que participaron
en las misién de analisis. En el convenio de préstamo, en base al examen de costo-beneficio y
rentabilidad realizados ex-ante, se especificaron las hipétesis de impacto sobre la situacién

post-egreso de los beneficiarios para las siguientes areas: (i) insercidn laboral, (i) tiempo de
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busqueda de empleo, (iii) productividad y (iv) tipo de empleo (formal-informal). Para la eva-
luacién de impacto estaba previsto lé realizacion de encuestas a grupos representativos de la
poblacién beneficiaria y otros de comparacion, confrontandose el comportamiento de ambos
grupos. El objetivo comiin para las tres primeras areas era verificar que la capacitacion ofrecida
facilitaba la consecucion de empleo, en tanto que para la cuarta era verificar la contribucion del
Proyecto a la formalidad del empleo en aquellos que en él participaran. Las metas fijadas para

cada area son las siguientes:

(1) Insercion laboral: como minimo un 20% de los egresados de los cursos de Capacitacién y

Pasantias deberian encontrar empleo como obreros “semi-calificados”.

(11) Tiempo de busqueda de empleo: se supuso un tiempo de biisqueda de nueve -9- meses a

partir del inicio de los cursos.

(11) Productividad: se previd que el producto incremental (medido por el salario o ingreso) de

aquellos que participen en los cursos del Proyecto seria de aproximadamente $/mes 140.-

(iv) Tipo de empleo: para esta area no se establecieron metas, la hipdtesis es que un empleo en

el sector formal tiende a ser més estable y a ofrecer mejores beneficios sociales.

Esta seccion se ha estructurado en tormo a tres temas principales: (i) primero, se describe la
metodologias de evaluacion utilizada por el Programa y se analizan las principales inconsisten-
~ cias y desventajas en la aplicacidn de ellas; (ii) segundo, se muestran los resultados de las di-
versas mediciones; y (iii) por ultimo, se emiten las conclusiones mediante la respuesta a las

principales preguntas planteadas a la evaluacion.
2.1. METODOLOGIA DE EVALUACION UTILIZADA POR EL PROGRAMA

Durante el periodo que comprende el estudio, el Programa utilizé un modelo aproximado al
cuasi experimental realizando -6- mediciones de impacto: dos sobre la Prueba Piloto (vacantes
adjudicadas -v.a.-: 2.148); dos sobre el segundo y tercer llamado a licitacién (v.a.: 17.602); una
sobre el quinto (v.a.: 23.643); y una sobre ¢l octavo (v.a.: 11.749). Las metodologias de analisis
de las diversas mediciones no han sido totalmente uniformes, segiin se puede observar en la

resefia que se presenta a continuacién sobre cada una de ellas.
2.1.1. Prueba Piloto

Las mediciones de impacto fueron realizadas a los seis y dieciocho meses posteriores de finali-
zados los cursos (114), los cuales fueron impartidos inicamente en Gran Buenos Aires y Capi-

tal Federal. Se compar6 el comportamiento o logros de una muestra representativa de beneficia-
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rios (245) con otra similar tomada como grupo de comparacién. Ambos grupos no fueron se-
leccionados aleatoriamente. Para esta evaluacion el Programa definié como grupo de compara-
cidn a vecinos (personas que vivieran en la misma manzana) de los beneficiarios seleccionados
para la muestra. Ellos debian reunir las mismas caracteristicas socioeconémicas definidas como
centrales para la poblacidn objetivo, por lo cual en primer lugar se entrevistaban a los vecinos

mas cercanos y el primero que reuniera los requisitos definidos se lo encuestaba.

El problema principal de la metodologia empleada radica en que no se pudo garantizar que to-
das las personas del grupo de comparacion tengan en conjunto condiciones socioecondmicas y
demograficas semejantes a las del grupo de beneficiarios. Cabe destacar que un informe del
Programa del aiio 1995 menciona: “no se espera que los resultados de la evaluacion de impacto
de la Prueba Piloto de Proyecto Joven sean concluyentes ni definitorios.[...] dada la caracteris-
tica dual. [...] En consecuencia esta Evaluacion- de Impacto de la Prueba Piloto constituye la
Prueba Piloto de la Evaluacion de Impacto”. Independientemente al comentario anterior, te-
niéndose en cuenta que los grupos no son analogos los resultados a los que se arriban no per-

miten inferir que son representativos de lo ocurrido en el universo de la poblacion.
2.1.2. Llamados a licitacion 2°y 3°

Las mediciones de impacto fueron realizadas alrededor de los once y veintinueve meses poste-
riores de finalizados los cursos impartidos (2° L1. 456 cursos, v.a. 8.529, v.0. 7.631; 3° L1. 497
cursos, v.a. 9.073, v.o. 8.881) en ambos llamados, en 16 provincias y Capital Federal. Los prin-
cipales cambios de la metodologia empleada para la evaluacion de estos llamados con respecto
a la de la Prueba Piloto son: (a) los integrantes de los grupos fueron seleccionados empleando
un disefio muestral sistematico probabilistico, tomandose una muestra de beneficiarios (acredi-
tados e inscriptos, que “tomaron los cursos”) y otra del grupo de comparacidn (acreditadas por
el PROGRAMA pero no inscriptos, “no tomaron los cursos”). El estudio se hizo sobre 1.600
casos de beneficiarios (800 del 2° llamado y 800 del 3° llamado) e igual nimero para el grupo
de comparacién. Ambos grupos provenian de los registros de personas que habian sido acredi-
tadas, lo cual supone que cumplian con los requisitos de la poblacién objetivo; siendo contro-
lada la conformacién de los grupos en base a variables socioecondémicas y demograficas. En

cuanto a la situacion ocupacional de ambos, ella era idéntica antes de la intervencion.

El disefio involucra el apareamiento de cada beneficiario seleccionado con una persona de las
mismas caracteristicas socioecondmicas que sirve de comparacion. Para la comparacién ex-
ante y ex-post del tratamiento (curso) se establecieron dos lineas de base y una de comparacion.

La primera linea de base [1] se refiere al momento anterior al inicio de los cursos (el de acredi-
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tacién)'’, la segunda linea [2] se refiere al momento de la primera medicién (11 meses después
de finalizado el curso), y la linea [3] corresponde al momento de la segunda medicién (aproxi-

madamente dos afios y medio después de finalizado el curso).

El problema principal de la metodologia empleada radica en que no considera otras dimensio-
nes (por ejemplo, edad, estado civil, relaciones, antecedentes laborales, nivel educativo) de
muy dificil medicién y que pueden resultar decisivas para tener mayor o menor éxito en la ob-

tencién de empleo, estabilidad; menor tiempo de buisqueda y mejor salario.
2.1.3. Llamado a licitacion 5°

La medicién de impacto fue realizada entre enero y ébril de 1998 (alrededor de doce meses
posteriores de finalizados los cursos -1.287- del 5° llamado, vacantes adjudicadas 23.643, va-
cantes ocupadas 23.315), agrupandose por razones metodologicas en 11 regiones las 22 provin-
‘cias y Capital Federal donde fueron impartidos los cursos. Se utilizaron dos metodologias para
el anéliéis de la medicioén de este llamado. En primer término, se aplicd un disefio con linea-
mientos similares al utilizado en los llamados 2° y 3°, emitiéndose un informe de avance en
agosto de 1998. En segundo término se aplicé un modelo de regresion multivariada logistica,
que se diferencia del anterior en que parte de la base de interpretar que cada unidad de analisis
tiene una probabilidad determinada de pértenecer a alguna de las categorias de la variable cua-
litativa dependiente, por ejemplo la de insercién ocupacional (en este caso se éstima la proba-
bilidad de que un individuo de determinadas caracteristicas esté o no empleado), esto es inde-
pendiente a que en la realidad cada individuo entrevistado tenga o no.empleo. En otras pala-
bras, en el segundo modelo la evaluacién se centra en la mejora observada en las probabilida-

des de estar empleado y que los empleos obtenidos sean de mejor calidad.

Para ambos modelos se utilizaron los datos provenientes de las encuestas tomadas a los inte-
grantes de los grupos que fueron seleccionados segin se indica a continuacién: a) beneficiarios
-1.670-, muestra probabilistica que asegura la representatividad del universo en cuanto a sexoy -
regién de residencia; b) grupo de comparacién -1.670-, se buscéd un “mellizo” para cada uno de
‘los beneficiarios -0 sea que tenfan las mismas caracteristicas que éstos-, seleccionandoselo en
forma aleatoria entre aquellos individuos que fueron acreditados entre marzo y setiembre de
1996 y que no se inscribieron en curso alguno. Las caracteristicas que se tuvieron en cuenta

son: primero, region, sexo y edad; y segundo, nivel de escolaridad, situacion familiar y tenencia

17 1a acreditacién es el resultado de la focalizacién de la poblacion objetivo; en otras palabras es el producto de la
etapa de entrevistas a las personas interesadas en el Programa, las cuales deben responden a un cuestionario que
permite identificar si sus caracteristicas se ajustan a la de la poblacién objetivo. Aquellos que retinen las
caracteristicas establecidas son acreditados, quedando asi habilitados a inscribirse en un curso.
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de hijos menores.

El primer modelo involucra el apareamiento de cada beneficiario seleccionado con una persona
del grupo de comparacidn, debiéndose resaltar que si bien se definieron como momentos de
comparacion los de las lineas base [1] (anterior al inicio de los cursos -acreditacion-), base [2]
(momento de finalizacidn del cursos), y base [3] (momento de medicidn -aproximadamente
doce meses después de finalizado los cursos-) los informes del Programa no dan cuenta de los

guarismos existentes para ambos grupos en los diversos momentos.

Los principales problemas observados en las metodologias empleadas son: en el primer caso, s
observa un parcial uso de los datos y en la exposicion de los resultados lo cual induce a la con-
fusién del lector, no pudiéndose dilucidar cual es el impacto de las acciones -diferencia de las
variaciones entre grupos en los distintos momentos-. En el segundo caso el hecho se agrava,
debido a que si bien se consideran otras dimensiones (edad, estado civil, nivel educativo, expe-
riencia laboral) la metodologia de analisis empleada complica significativamente la interpreta-
cién de los resultados, pues los coeficientes de las regresiones logisticas no pueden ser directa-

mente interpretados.
.2.].4. Lilamado a licitacion 8°

La ultima medicion de impacto realizada por el Programa corresponde a los cﬁrsos del 8° lla-
mado, que fue realizada entre setiembre y octubre de 1999 (alrededor de doce meses posterio-
res a la ﬁnaﬁzacién de 647 cursos, 11.749 vacantes adjudicadas) con alcance al conglomerado
urbano conformado por Ciudad de Buenos Aires y partidos del Conurbano Bonaerense, donde
se dictaron un total de 127 cursos. La muestra de beneficiarios encuestados fue resultante de un
proceso llevado a cabo en dos etapas: en la primera se seleccionaron los cursos -46 en la CBA
y 81 en el Conurbano- a través de un muestreo estratificado por especialidad y por ICAP; y en
la segunda etapa se seleccionaron a los beneﬁc'iarios -345 varones y 353 mujeres-.' Con res-
pecto al grupo de comparacién se utilizé una poblacién similar a la poblacidn objetivo; para
ello se utilizaron las bases de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) de la onda de mayo de

1999 en el Conglomerado de Gran Buenos Aires, conforméndose un grupob de 738 personas.

Ademas de las limitaciones del método de analisis de los datos utilizado por el Programa, otros
de los problemas significativos que fue observado provienen de la falta de informacidn sobre el
grupo de comparacidn, no pudiéndose asegurar que éste es efectivamente semejante al grupo de

beneficiarios del Proyecto.

- 2.2, RESULTADOS DE LAS EVALUACIONES DE IMPACTO
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A continuacidn se exponen los resultados que arrojaron las diversas evaluaciones para cada una
de las areas: 1- insercién laboral; 2- tiempo de biisqueda de empleo; 3- productividad; y 4- tipo |
de empleo. Se presentan los valores -por llamado a licitacién evaluados- tanto los informados
por el Programa como los que han surgido luego del examen practicado, siendo éstos ultimos
los que son utilizados posteriormente para la comparacion con las metas tedricas y la emision

de las conclusiones.
2.2.1. Insercion laboral
(1) Prueba Piloto

Segun el Programa, como resultado de las acciones, se produjo un mejoramiento de la tasa de
msercion de los beneficiarios con respecto al grupo de control del 60% para los varones y del
11% para las mujeres. Corresponde sefialar que se ha observado la existencia de diferencias
muy significativas en el punto de partida, en cuanto a la situacidon ocupacional de ambos gru-
pos, registrandose una tasa notoriamente superior en el grupo de control, lo cual contamina e
invalida la comparacidn, al no realizarse las correcciones pertihentes, y dar como resultado va-
lores diferenciales de impacto muy altos a favor del grupo de beneficiarios. Asimismo, la for-
mula'® empleada por el Programa para mostrar las variaciones: punta a punta aumenta las
diferencias en favor de los beneficiarios en lugar de corregirlas. De empleafse la formula co-
rrecta, los nuevos valores a favor de los beneficiarios son de 20% para varones y 1% para muje-

res, continuando sin ajustar las diferencias del punto de partida (cuadro III.17).

® La férmula utilizada por el Programa es:{([3] — [1]) x 100/ [1]}. La férmula que se utiliza, segin Cohen y
Franco (1992) para este tipo de medicién punta a punta es: Z ={( X’ — X ) - (Y’ — Y)}, donde Z es igual a la
diferencia de impacto acumulada , X’ es el registro del grupo de beneficiarios en el momento [3]; X es el registro
del grupo de beneficiarios en el momento [1]; Y’ es el registro del grupo de control en el momento [3]; e Y es el
registro del grupo de control en el momento [1].

109



Cuadro II1.17: Evolucidén de insercion laboral, medicidn sobre Prueba Piloto Proyecto
Joven (cursos realizados afio 1994)

Momentos de registro de la Insercion laboral Recalculo dif. impacto acum.
medicion GB GC + a favor GB/ (-) a favor GC
Varones:
[1] Inicio del curso 41,0% 60,0% -19,0%
[2] A 6 mesesde
finalizado el curso 60,0% 65,0% 14,0%
[3] A 18 meses de
finalizado el curso 72,0% 71,0% 20,0%
Variacion segun el informe
del Programa 77,0% 17,0% 60,0%
Mujeres:
[1] Inicio del curso 33,0% 43,0% -10,0%
[2] A 6 meses de
finalizado el curso 50,0% 44,0% 16,0%
[3] A 18 meses de
finalizado el curso 45,0% 54,0% 1,0%
Variacion segin el informe
del Programa 39,0% 28,0% 11,0%

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacién (1996)
(11) Llamados a licitacion 2° y 3°

Segun el Programa, como resultado de las acciones, se produjo un mejoramiento de la tasa
acumulada de insercién de los beneficiarios con respecto al grupo de control del 23,7% y
25,7% para los varones (primera y segunda medicidn respectivamente), en tanto que para las
mujeres fue negativa en la primera medicion (-8,5%) y positiva en la segunda (7,8%). Con res-
pecto a los datos anteriores, se debe sefialar que el Programa utilizé como linea base para el
calculo de las variaciones la de finalizacion de los cursos [11] (véase cuadro III.18). Esto es
observable por dos motivos: primero, porque no fue explicitado en la descripcién de la meto-
dologia -la cual dice que la linea base [1] se refiere al momento anterior al inicio de los cursos-;
y segundo, porque ello implica que en el nuevo punto se parta con una tasa de insercion laboral
muy superior en ¢l grupo de control, en comparacion con la de los beneficiarios, lo cual se ex-
plicaria por las caracteristicas intensivas de los cursos, que dificultaria durante su realizacion la
ocupacién en otro tipo de actividad. Es evidente que, aplicandose esta formula, la variacion en
la insercidn laboral de los beneficiarios debe arrojar valores muy superiores a la del grupo de

control por el sélo hecho de tener el primer grupo un piso inferior.

Ademas de la utilizacién de una linea basal diferente, es de destacar que en los informes de

evaluacion emitidos por el Programa se pone mayor énfasis en las variaciones producidas en el
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grupo de beneficiarios, entre los distintos momentos, que en su comparacion con las del grupo
19 . , . . .
de control’”, no surgiendo los datos de éstos a simple vista, lo cual induce a una mala

interpretacion del impacto del Proyecto.

Al realizarse los recéalculos mediante la aplicacion del mismo criterio empleado para la correc-
cién de los resultados de la medicion de la Prueba Piloto, los nuevos valores acumulados desde
el momento de acreditacion arrojan: primera medicion, una diferencia a favor (1,4%) del grupo
de beneficiarios varones, y un retroceso (-2,9%) del grupo de beneficiarias mujeres; segunda
medicidn, un retroceso en el grupo de beneficiarios varones (-0,9%), y una mejora en el grupo
de beneficiarias mujeres (2,9%). Esto disminuye en forma muy significativa los resultados po-

sitivos en cuanto a impacto que se habria logrado como consecuencia del Proyecto.

Cuadro I1I.18:  Evolucién de la insercion laboral, medicion sobre Llamados 2° y 3° Proyecto
Joven (cursos realizados en afios 1994 y 1995)

Momentos de registro de la Insercion laboral Dif. de Impacto Acumulada
medicion GB GC +a favor GB/ () a favor GC
Varones.
[11 Acreditacion 23,5% 23,5% 0,0%
[1;] Fin de curso 43.7% 51,4% -7,7%
[2] Almes11de 61,3% 59,9% 1,4%
finalizado el curso
[3] Almes29de 72,2% 71,7% -0,9%

finalizado el curso

Variacion s/ €l informe del

Programa - 1° Med. 40,3% 16,5% 23,7%
2° Med. 65,2% 39,5% 25,7%
Mujeres:

[1] Acreditacion 13,0% 13,0% 0,0%
[1;] Fin de curso 35,4% 35,3% 0,1%

[2] Almes11de 38,6% 41,5% -2,9%

finalizado ¢l curso
[3] Almes 29 de 48,5% 45,6% 2,9%

finalizado el curso

Variacién s/ el informe del
Programa - 1° Med. 9,0% 17,6% -8,5%

2° Med. 37,0% 29,2% 7,8%

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacion (1996)

" El informe “Resultados e impacto de Proyecto Joven” -acciones realizadas a diciembre 1996, 1° medicion-
destaca: “{...] poco tiempo después de finalizar los cursos, el nivel de insercion alcanzado por los beneficiarios es
muy importante (39,6%). Asimismo, puede observarse que el nivel de ocupacion de los beneficiarios en el
momento de la medicion se incrementa muy significativamente respecto del registrado antes del inicio de los
cursos: 160,8%, para los varones y 196,9 % para las mujeres [...].”
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(111) Llamado licitaciéon 5°

Los informes difundidos por el Programa sobre la medicién del impacto de este 1lamado dicen:
““[...] al contrastar los logros dé los jévenes -varones y mujeres- con los del grupo de compara-
cidn, puede afirmarse que se ha tenido un impacto muy positivo en los grupos mas desfavoreci-
dos, ya que se observa que la mayoria de los participantes (70%) incrementé efectivamente sus
posibilidades de conseguir empleo”.?® Asimismo, “los resultados de la evaluacién de impacto
indican que el Proyecto Joven cumple con el objetivo de mejorar la empleabilidad de los bene-
ficiarios: en los varones que realizaron un curso de Proyecto Joven su probabilidad de estar

empleados se increment6 el 11%, en tanto que en las mujeres el incremento fue del 21%.%!

Si bien las conclusiones de estos informes tienen como respaldo los datos de las encuestas a los
beneficiarios, ellas son limitadas al no dar cuenta de las variaciones entre grupos producidas en
los distintos momentos. Atento a ello, para este estudio se indagé algunos de los datos relevan-
tes (recortados al area metropolitana -Capital Federal y Gran Buenos Aires-), que si estaban en
los informes preliminares y en un analisis -de uso interno- de la misma inedicién, con los cua-

les se pudo armar el cuadro I11.19 , del cual se pueden extraer las siguientes conclusiones:

a) Aplicandose la metodologia utilizada en las mediciones del 2° y 3° llamado y comparandose
Unicamente los datos disponibles (medicion al mes 12 de finalizado el curso) se puede observar
que la diferencia de situacién ocupacional en los varones es de 1 punto porcentual a favor del
grupo de comparacion, que registra una insercion laboral del 72,5% versus el 71,5% de los be-
neficiarios; en cuanto a las'mujeres la diferencia es inversa, favoreciendo a las beneficiarias en
7,3 puntos porcentuales, registrando éstas una insercidn laboral del 52,5% versus 47,5% del

grupo de comparacion.

b) Aplicandose la metodologia de regresion logistica, puesta en practica por el Programa a
partir de este llamado, se obtienen diferencias positivas a favor del grupo de beneficiarios de
ambos sexos, arrojando en el caso de los varones una diferencia de 7,3 puntos porcentuales y en
el caso de las mujeres de 9,4 puntos porcentuales. Estas diferencias, que no tienen en cuenta los
datos reales, significan que los beneficiarios aumentaron la probabilidad de insercién laboral

mientras que la misma disminuyé en el grupo de comparacion.

¢) Aplicandose la metodologia mencionada en el punto a) pero limitado a la regién de metro-

politana (Capital Federal y Gran Buenos Aires) surge que las diferencias a favor del grupo de

* 2 Evaluacién de impacto Proyecto Joven, beneficiarios del 5° Llamado a Licitacion, Informe de Avance, 7-ago-
1998 : :
2! Resumen de Indicadores de Impacto, 20-abril-1999. -
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~ beneficiarios tanto varones como mujeres es de 1,1 y 7,9 puntos porcentuales, respectiva-

mente.

d) Asimismo, a efectos de una comparacién con otros datos de referencias, se compard la si-
tuacién del grupo de poblacién objetivo segun la EPH onda octubre de mes 1997 versus las del
grupo de beneficiarios, observandose: en los dos prirﬁeros métodos, la insercion laboral del
grupo de poblacidn objetivo es superior a la del grupo de beneficiarios (varones: 9,3% y 5,5%;
mujeres: 10.8% y 10%); en tanto que en el tercer caso la comparacién del nivel nacional con el
nivel regional arroja cero variacion para los varones, y 5,7% a favor de las mujeres del grupo

de beneficiarios.

A la luz de estos nuevos datos y teniéndose en cuenta unicamente lo sucedido en la realidad (no
considerando la metodologia de regresion logistica) a los individuos varones acreditados en el
Programa surge que no se produjeron variaciones significativas en el comportamiento de am-
bos grupos (el impacto del Proyecto ha sido neutro); no ocurre los mismos con las mujeres,
donde se registra una variacidon de 5 puntos porcentuales a favor de las beneficiarias. Sin em-
bargo, si la comparacién se realizara a nivel nacional entre los beneficiarios versus la poblacién
objetivo, cualquiera fuera la metodologia de analisis empleada, surge que el porcentaje de in-
sercion laboral es inferior en la poblacién acreditada (beneficiarios o no), registrandose guaris-
mos negativos para los beneficiarios varones de 9,3% a 5,5% y para las beneficiarias mujeres
de 10,8% a 10%, lo cual pone en duda la capacidad del Proyecto para producir los cambios
necesarios en la poblacién atendida como para llevarla como minimo al nivel de insercién labo-

ral de la poblacién objetivo.
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Cuadro II1.19: Medicién de la insercion laboral, 5° Llamado a Licitacién Proyecto Joven

(cursos realizados en afios 1996-7)

Momentos de analisis de Insercién laboral Dif. de Impacto

registros de la medicién GB GC  GPOBJ +a favor GB/ (-) a faver GC

METODO SIMILAR AL DEL 2° Y 3° LL.

Varones:
Al mes 12 de 71,5% 72,5% 80,8%
finalizado el curso

Mujeres.

Almes 12 de 52,5% 47.5% 63,3%
finalizado el curso

-1,0%

5,0%

METODO REG. LOG. 5° LL.
Varones:

Almes 12 de 75,3% 68,0% 80,8%
finalizado el curso

Mugjeres:

Almes 12 de 53,3% 43,9% 63,3%
finalizado el curso

7,3%

9,4%

METODO SIMILAR AL DEL 2°Y 3° LL. LIMITADO A CAPITAL FEDERAL Y GBA.

Varones:

Almes 12 de 80,8% 79,7% 80,8%
finalizado el curso

Mujeres:
Al mes 12 de 69,0% 61,1% 63,3%
finalizado el curso

Fuente: PARP

V'El célculo de la tasa de insercién laboral se realiza tinicamente sobre la suma de los individuos

ocupados y desocupados, es decir que no se consideran a los inactivos.

(iii) Llamado licitacién 8°

L,1%

7,9%

Los informes difundidos por el Programa referidos a la medicién de impacto del 8° llamado a

licitacion dicen: “Al contrastar los logros de los jévenes -varones y mujeres- con los del grupo

de comparacidén, puede afirmarse que se ha tenido un impacto muy positivo en los grupos mas

desfavorecidos, ya que se observa que la mayoria de los participantes (70%) incrementé efecti-

vamente sus posibilidades de conseguir empleo. [...] Los resultados de la evaluacién de impacto

indican que el Proyecto Joven cumple con el objetivo de mejorar la empleabilidad de los bene-

ficiarios: en los varones que realizaron un curso la probabilidad de estar empleados se incre-

mentd el 11% en tanto que en las mujeres el incremento fue del 21%”.
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FIAN

Examinado en profundidad los resultados de la confrontacion de los datas de l'os beneﬁciarios
_ encuestados versus los del grupo de comparacmn tomados a los doce meses de la ﬁnahzac1on' ,
de los cursos ‘se pudo venﬁcar que en general el 76, 5% de los beneficiarios tienen la probablh-
- dad de encontrarse ocupados en tanto que en el grupo de comparacmn esa probab111dad se re-
>'duce aI 74, 9% de los jévenes: Anahzandose por separado a varones y mujeres se. comprobo
que en los beneﬁc1arlos el porcentaje correspondiente es del 81,4% versus el 79 3 del grupo de
’comparac1on en tanto que en las beneﬁc1ar1as el porcentaje de probable ocupac1on fue del
71,4% versus el 66 4% de las mujeres 1ntegrantes del grupo de comparamon En el cuadro '
CIL 20, se exhlben los guarismos- pr1nc1pales del analisis, destacandose -que para la elaboramon
' del mlsmo s¢ reproceso la informacién del Programa atento a que los- Valores que este expoma
son 1ncorrectamente muy superiores a los realmente obtenidos. Las d1ferenc1as de guarlsmos a

favor de 1os beneﬁmarlos del Proyecto se deben a que éste modifico el metodo de calculo de

resultados en favor de los beneﬁc1ar10s al dlscnmlnar a'los encuestados que se declararon in-, .-

Hactlvos reglstrandose altas probablhdades de que se hallaran en esa cond1c10n los Jovenes del,jﬁ

[

grupo, de comparacidn.

Asimismo se debe remarcar que al 1gua1 que para el 5° llamado en esta nueva medlclon el - :
Programa no da cuenta de los valores de arranque y de las variaciones de los dlstmtos mo- -
‘mentos que reg1stran entre si los grupos que se comparan por . ello no-se puede aﬁrmar que am-

‘bos grupos son efectlvamente semejantes. v ST S

' Cuadro III 20: Medicién de la insercién laboral 8° Llamado a L1c1ta01on Proyecto Joven
(cursos reahzados en afio 1998) : R ,

“Momentos de analisis de _Insercion laboral ©
 registros de la medicién GB . GPOBJ

METODO REG. LOG 8° LL. -
Varones ' : : :
Al mes 12 de finali- 81,4%  79,3%
zado el curso. :
' ‘ ' ;/Mujeres . ,
‘ ‘Almes12de 714%  66,4%
finalizado el curso o
Totales: .- :
- Almes 12 de L 76,5% 74,9%
; ﬁnalizado el curso

Fuente PARP

LU
2 El calculo de la tasa de 1nser010n laboral se reallza umcamente sobre la suma de los 1nd1v1duos
ocupados y desocupados es decir que no se consideran a los inactivos. ' -
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2.2.2. Tiempo de busqueda de empleo

(i) Prueba Piloto

La encuesta de evaluacién de impacto no incluy6 preguntas referidas a esta area.
(i) Llamados a licitacién 2° y 3° |

Para medir el tiempo de bisqueda de empleo el Programa utilizé dos indicadores. En primer
lugar, midié através de los datos de las encuestas, la cantidad de meses de bisqueda de las per-
sonas que al momento de la entrevista estaBan desocupadas (cuadro II1.21); y en segundo lugar,
midid la cantidad de meses consecutivos de desocupacion desde la finalizacién de los cursos
hasta el momento de la entrevista, para toda la poblacion encuestada, esté o no ocupada al mo-

mento de la medicion (cuadro II1.21-A-).

a) Para el primer indicador se puede observar que la diferencia del tiempo de busqueda entre
ambos grupos arrojan valores aproximados a: para la primera medicion, inferior (0,7 meses)
para el grupo de beneficiarios varones y también inferior (3,4 meses) en el grupo de beneficia-
rias mujeres; para la segunda medicion, inferior (5,1 meses) en el grupo de beneficiarios varo-

nes ¢ inferior (3,6 meses) en el grupo de beneficiarias mujeres.

Respecto a esta metodologia de calculo corresponde sefialar que: (a) no es precisa para la pri-
mera medicion, debido a que los beneficiarios se retirarian del mercado laboral en el periodb de
realizacidn del curso de capacitacion, si asi no lo fuera los tiempos de busqueda serian mas
elevados que los del grupo de control; (b) se desconoce el motivo por el cual las personas que
integran el grupo de control no se inscribieron en los cursos; y (c) brinda informacién exclusi-
vamente sobre ambos grupos de desocupados, no existiendo datos sobre el tiempo-de bisqueda
promedio de quienes se ocuparon, por lo tanto los datos no permiten medir la diferencia de me-

ses de busqueda entre quienes obtuvieron empleo.

b) Para el segundo indicador (cantidad de meses consecutivos de desocupacion) se puede ob-
servar en el cuadro III.21-A que no existen practicamente diferencias en el grupo de varones (-
0,2 meses en contra del grupo de beneficiarios), en tanto que en las mujeres habria un tiempo

desocupacion inferior (-0,7 meses) en el grupo de beneficiarias.
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Cuadro II1.21: Medicién de tiempo de bisqueda de empleo, jévenes acreditados e inscriptos
desocupados, cursos Proyecto Joven (Llamados 2° y 3°, realizados en afios
1994 y 1995)

Meses (promedio) de biisqueda de empleo

Mes de inicio de Ia medi-

. Varones Mujeres
cion
GB GC GB GC
[1] Primera medicion al ' 9,9 10,6 11,6 15,0
mes 11 de finalizado el
curso
[2] Segunda medicién al 5,2 10,3 15,5 19,1
mes 29 de finalizado el
curso

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacién (1996)

Cuadro II1.21 -A-:  Medicion de meses continuos de desocupacidn, jévenes acreditados e ins-
criptos cursos Proyecto Joven (Llamados 2° y 3°, realizados en afios 1994
y 1995)

Meses (promedio) continuos de desocupacion
Mes de inicio de la medi-

. Varones Mugjeres
cion
GB GC GB GC
[1] Primera medicién al s.d. s.d. s.d. s.d.
mes 11 de finalizado el
curso
[2] Segunda medicidn al 7,5 7,3 9.9 10,6
mes 29 de finalizado el
curso

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacion (1996)
(111) Llamado licitacién 5°

De las metodologias de analisis utilizada por el Programa en este llamado, solamente se man-
tuvo de manera uniforme la que mide el tiempo de busqueda de empleo, en forma similar a la
utilizada para los llamados 2° y 3°. Es importante subrayar que el Programa introdujo una mo-
dificacion con respecto al segundo indicador; anteriormente midié la cantidad de meses conse-
cutivos de desocupacion desde la finalizacion de los cursos hasta el momento de la entrevista,
para toda la poblacién encuestada, esté o no ocupada al momento de la medicidn, en tanto que
en ésta se da cuenta exclusivamente de la poblacién que al momento de la medicidn estéd de-

socupada.

a) Con respecto al primer indicador -tiempo de busqueda de las personas que al momento de la

entrevista estaban desocupadas- los datos denotan que es menor el tiempo promedio en el grupo
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de beneficiarios que en el del grupo de comparacién. Los beneficiarios varones tienen un
tiempo de busqueda promedio de 3,4 meses, en tanto que en el grupo de comparacion se regis-
tra 5,7 meses. Para las mujeres, el tierﬁpo de blsqueda de las beneficiarias oscila alrededor de
10,7 meses versus 9,4 meses del grupo de comparacién, destacandose que presumiblemente

ésta seria la parte mas desfavorecida de la poblacién estudiada.

b) Con respecto al segundo indicador -cantidad de meses consecutivos de desocupacion de la
poblacidén encuestada- los datos arrojan que no hay diferencias entre uno y otro grupo de varo-
nes, siendo el tiempo de desocupacion para ambos de 2,7 meses; en tanto que para las mujeres,
las beneficiarias presentan un periodo de desocupacién consecutivo de aproximadamente 4

meses, en tanto que en el grupo de comparacion es de 4,6 meses.

Cuadro I11.22:  Medicién de tiempo de bisqueda de empleo, jovenes desocupados (entre
enero y abril 1998) acreditados e inscriptos cursos Proyecto Joven (realizados
en afios 1996-7, correspondientes al 5° Llamado)

Meses (promedio) de bisqueda de empleo

Mes de inicio de la

e o Varones Mujeres
medicion
GB GC GB GC
[1] Primera medicién al 34 5,7 10,7 9.4
mes 12 de finalizado el
curso

Fuente: PARP — Impacto en beneficiarios del 5° Llamado a Licitacién Proyecto Joven

Cuadro I11.23:  Medicién de meses continuos de desocupacion, jovenes desocupados (entre
enero y abril 1998) acreditados e inscriptos cursos Proyecto Joven (realizados
en afios 1996-7, correspondientes al 5° Llamado)

Meses (promedio) continuos de desocupacion

Mes de inicio de la

iy Varones Mujeres
medicion :
' GB GC GB GC
[1] Primera medicion al 2,7 2,7 4,0 4,6
mes 12 de finalizado el
curso

Fuente: PARP — Impacto en beneficiarios del 5° Llamado a Licitacién Proyecto Joven

Un avance que se registra con respecto a la medicion de los llamados 2° y 3° es que se brinda
informacion sobre el tiempo de busqueda de los beneficiarios ocupados no asi del grupo de
comparacion, por lo cual no se puede dilucidar el impacto del Proyecto en este aspecto. No
obstante ello, se pudo observar que del 71,5% de insercidn laboral de los béneﬁciarios varones
el 54;34% tuvo un tiempo de busqueda de 1 a 3 meses a partir de la finalizacién de los cursos;

en tanto que del 52,5% de insercion laboral cor‘resp.ondiente a las mujeres el 32,2_3%>tuvo un
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tiempo similar.
(iv) Llamado a licitacion 8°

En esta medicion, los datos correspondientes al indicador tiempo de bisqueda de empleo que
presenta el Programa son insuficientes como para hacer una comparacion, ya que se refieren

unicamente al grupo de beneficiarios; siendo los datos informados los siguientes:

a) Tiempo de busqueda de empleo del grupo de varones 3,3 meses, y del grupo de mujeres 6,9
meses; pudiéndose observar una disminucién de 0,1 y 3,8 meses con respecto a los datos regis-

trados por los beneficiarios que participaron en el 5° llamado.

b) Tiempo de desocupacion promedio de los varones desocupados al momento de la medicion
2,7 meses y de las mujeres 4,6 meses. En este caso se puede observar que no se registran varia-
ciones con respecto a los beneficiarios varones que participaron en el 5° llamado, en tanto que

las mujeres incrementaron su tiempo de desocupacién en 0,6 meses.
2.2.3. Productividad
(1) Prueba Piloto

El Programa presento la comparacion de los datos de ingresos de los beneficiarios en tres mo-
mentos a partir de la finalizacion de los cursos: [1] a los dos meses; [2] a los seis meses; [3] a
los dieciocho meses. Para los varones se puede observar que se ha producido un incremento en
el ingreso promedio mensual a favor del grupo de varones que particip6 en los cursos del Pro-
yecto versus los correspondientes al grupo de control de: $ 29.90 (a los 2 meses), $ 66,- (a los
seis meses) y $ 30,- (a los dieciocho meses). La misma comparacidn realizada en las mujeres
arroja valores a favor de las beneficiarias en las dos primeras mediciones ($ 5,90 y § 72,40 res-
pectivamente), produciéndose un retroceso en la ultima medicién (- $ 5,10). Asimismo, las va-
riaciones porcentuales en el ingreso promedio, medidas punta a punta (mes dieciocho sobre
mes dos de finalizado el curso), respetan la misma tendencia general segun el sexo: en el grupo
‘de varones beneficiarios varones se registrd una disminucion del 3.3% en tanto que en el de
control el retroceso fue de un 3,5%; con respecto a las mujeres sucede los mismo pero con sig-
nos distintos, €l grupo de beneficiarias crecié un 16.6% y el de control un 20,7% (véase cuadro

I11.24).

El Programa justifico el no haber alcanzado las metas de impacto previstas en el Convenio de
Préstamo en que resulta dificil producir efectos positivos sobre variables econémicas “duras”
como ingresos, ya que éste depende en gran medida de: (a) la modalidad contractual en que se

insertan los beneficiarios en el mercado laboral; (b) el comportamiento de la tasa de desempleo,
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la cual registré un importante crecimiento durante el periodo de la segunda medicidn (afio
1995) -la tasa de desocupacion en el Gran Buenos Aires pasé del 13,1% en octubre de 1994 al
17,4% en octubre de 1995-; y (c) la presencia en el mercado de sobreoferta tanto de mano de
obra como de calificaciones. Esta ultima observacion contradice tempranamente el diagndstico
inicial, donde se argumentaba la falta de mano de obra con las calificaciones que el Proyecto

proporcionaria.

Cuadro [11.24:  Evolucidn de la productividad (ingresos) sobre Prueba Piloto Proyecto Joven
(cursos realizados afio 1994)

Momentos de registro de la  Productividad (Ingresos) Recalculo dif. de impacto $
medicion GB GC + a favor GB / (-) a favor GC
Varones:
[1] A2 mesesde 466,80 436,90 29,90
finalizado el curso
[2] A 6 meses de 473,00 408,00 65,00
finalizado el curso
[3] A 18 meses de 451,60 421,60 30,00
finalizado el curso
Variac.segln informe del
Programa (1) =[2]/[1]-1 1,3% -6,6%
) =[31/11]1-1 -3,3% -3,5%
Mujeres:
[1] A2 mesesde 294,50 288,60 5,90
finalizado el curso
[2] A 6 meses de 361,00 288,60 72,40
finalizado el curso
[3] A 18 meses de 343,30 348,40 -5,10
finalizado el curso
Variac. segiin informe del
Programa (1) =[2]/[1] -1 22,6% 0,0%
(1) =[3]/[1]-1 16,6% 20,7%

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacion (1996)
(i1) Llamados a licitacion 2° y 3°

En el cuadro II1.2 se presenta la comparacion de los datos de ingresos de los beneficiarios en
dos momentos siguientes a partir de la finalizacién de los cursos: [2] al mes once; [3] al mes
veintiocho. Para los varones se puede observar que a los 28 meses de finalizado los cursos se
produce un increment6 en el ingreso promedio mensual a favor del grupo de varones que parti-
cipd en los cursos del Proyecto versus los correspondientes al grupo de control de: $4,00; hasta
ese entonces las diferencias eran favorables al grupo de control quien partié al momento del

comienzo de los registros de medicién con un piso superior ($ 14,90) al del grupo de
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beneficiarios. La misma comparacion realizada en las mujeres arroja valores a favor de las be-
neficiarias en todas las mediciones ([1]: $ 8,17; [2]: $ 34,33; y [3]: $ 9,00). Analizando punta a
punta las variaciones relativas, corresponde destacar que: (a) en la poblaciéon masculina se re-
gistra un incremento del 8,8% en el grupo de beneficiarios versus el 2,8% del grupo de control;
mientras que en las mujeres los ingresos disminuyeron un 4% en el grupo de beneficiarias en

tanto que en el grupo de control lo hicieron en un 4,5%.

Cuadro I11.25:  Evoluciodn de la productividad (ingresos) sobre 2° y 3° Llamado Proyecto
Joven (cursos realizados afios 1994 y 1995)

Momentos de registro de la  Productividad (Ingresos) Recalculo dif. de impacto
medicion GB GC + a favor GB/ (-) a favor GC
Varones:
[1] A la finalizacién del 322,74 337,64 -14,90
curso
[2] Almes 11 de 324,84 334,36 -9,52
finalizado el curso
[3] Almes28de 351,00 347,00 4,00
finalizado el curso
Variac. utilizando féormula 0,7% -1,0%
del PROG.: (1) - [2]/[1] -1
@) -[31/[1]-1 8,8% 2,8%
Mujeres:
[1] A la finalizacion del 285,52 277,35 8,17
curso
[2] Almes 11 de 280,93 246,60 34,33
finalizado el curso
[3] Almes 28 de 274,00 265,00 9,00
finalizado el curso
Variac. utilizando férmula -1,6% -11,1%
del PROG.: (1) -[2]/[1]-1
@ -[3]/11]-1 -4,0% -4,5%

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacion (1996) y 2° medicién de Impacto (1998)

(iii) Llamado a licitacién 5°

En el cuadro II1.25 se presenta la comparacion de los datos de ingresos obtenidos de la medi-
cién realizada por el Programa. Corresponde subrayar que los datos informados corresponden
exclusivamente al mes anterior al de la medicion, es decir que no existe informacién de otros
momentos, como ser el de la acreditacion o el de la finalizacién de los cursos, por lo cual no es
posible analizar la evolucidn de los ingresos. Poniendo a un lado este problema y analizando el
panorama que se presenta como una fotografia (datos de la realidad) de los ingresos de ambos

grupos encuestados al onceavo mes de finalizado los cursos surge que: los varones del grupo de
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beneficiarios registran un ingreso mensual inferior al del grupo de comparaciéon en $ 5,-; y en

las mujeres surge que la diferencia es a favor del grupo de beneficiariasen $ 15.-

Independiente a la informacién de la realidad exhibida anteriormente, el Programa también
estimd e informo6 el efecto de las acciones utilizando el modelo de regresién multivariado lo-
gistica (probabilistico), arrojando bajo este modelo resultados a favor del grupo de beneficia-

rios, tanto para el caso de varones ($ 20) como para el de mujeres ($ 16).

Cuadro [11.26:  Medicioén de la productividad (ingresos) sobre 5° Llamado Proyecto Joven
(cursos realizados afios 1996 y 1997)

Momentos de registro dela Productividad (Ingresos) Recalculo dif. de impacto
medicion GB GC +a favor GB/ (-) a favor GC
Varones:
[1] Almes11de 284,00 289,00 -5,00
finalizado el curso
Mujeres.
[1] Almes11de 232,00 217,00 15,00

finalizado el curso

Fuente: PARP - Informe de impacto en beneficiarios del 5° Llamado a Licitacion Proyecto Joven (1998)

(iv) Llamado a licitacion 8°

Al igual que para el indicador tiempo de busqueda de empleo, en esta medicidn, los datos co-
rrespondientes al indicador productividad son insuficientes para analizar el efecto del Proyecto,
debido a que se cuenta unicamente con los datos del grupo de beneficiarios. Los datos obteni-
dos son los siguientes: a) promedio de ingreso mensual de los varones al mes anterior a la me-
dicién $ 382; b) promedio de ingreso mensual de las mujeres al mes onceavo de finalizado el
curso $ 302. Las variaciones positivas que se registran con respecto a los ingresos promedios
registrados por los beneficiarios a nivel pais al onceavo mes de finalizado los cursos del 5° lla-

mado son de $ 98.- para los varones y de $ 20.- para las mujeres.

2.2.4. Tipo de empleo

Para poder medir la calidad del empleo en que se encontraban trabajando los beneficiarios y las
personas integrantes del grupo de control, el Programa incluyd preguntas vinculadas a las si-
guientes variables: a) grado de formalidad del empleo; b) obtencidon de beneficios sociales -
descuento jubilatorio, obra social, aguinaldo, vacaciones, licencia por enfermedad, seguro por

accidentes de trabajos-; ¢) tipo de ocupacidn; y d) diferentes formas de subempleo.
(1) Prueba Piloto

No existen informes ni bases de datos inherentes a las preguntas referidas a esta area.
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(ii) Llamados a licitacion 2° y 3°

Los resultados mas relevantes correspondientes a las personas ocupadas se presentan en el cua-
dro III. 27 -atento a que en la primera medicién la informacidn tiene mayor nivel de detalle y
permite un mejor analisis, a través la agregacion de los datos a nuevas categorias operacionales,
y que no existen variaciones significativas entre ambas mediciones, se muestran exclusiva-

mente los datos de ésta-.

a) Grado de formalidad del empleo: considera solamente a los ocupados que al momento de la
medicion trabajaban en relacion de dependencia. Se agruparon las diversas categoria abiertas
por el Programa en dos, trabajo estable con descuento jubilatorio y trabajo precario (con o sin
descuentos jubilatorios). Al respecto se puede observar que: para los varones, la distribucion es
semejante para ambos grupos, en otras palabras “no se produjeron diferencias”; en tanto que .
para las mujeres, se observa una variacion positiva en la estabilidad del empleo en el grupo de

beneficiarias de 8,5 puntos porcentuales.con respecto al grupo de control.

b) Beneficios sociales: bajo este concepto se incluyen los descuentos y aportes para la jubila-
cién, aguinaldo, obra social, vacaciones, licencia por enfermedad y seguro por accidente de
trabajo. Entre los varones se pueden observar pequefias diferencias a favor del grupo de benefi-
ciarios que-varian entre 2 y 4,6 puntos porcentuales con respecto al grupo de control. En cuanto

a las mujeres, también se observan diferencias positivas a favor de las beneficiarias, pero muy
superiores a la de los varones ya que en ellas los guarismo varian entre 8,7 y 13,9 puntos por-

centuales.

¢) Tipo de ocupacidn: se agruparon los datos en las categoﬁas obrero o empleado, servicio do-
méstico -para las rﬁujeres-, cuenta propia, y ayuda familiar no remunerada. En primer lugar, se.
puede observar que tanto la mayor concentracidn, ya sea de los hombres como de las mujeres
se encuentra en la categoria obrero o empleado, existiendo en los varones una pequefia diferen-
cia a favor del grupo de control (1,7 puntos porcentuales); en tanto que.en las mujeres la dife-
rencia es significativamente a favor del grupo de beneficiarias (12,9 puntos porcentuales). En
segundo lugar, es importante destacar que en la misma categoria -obrero o empleado-, los varo-
nes del grupo. de comparacion exhiben ingresos superiores en $ 15 con respecto a los beneficia-
rios (en forma agregada el diferencial es de $ 9,52); los mismos datos con respecto a las muje-
res muestran que las beneficiarias perciben $ 10 mas que el grupo de control (en forma agre-

gada el diferencial es de $ 34,33).

d) Diferentes formas de subempleo: se han considerado dos categorias, la de los ocupados, y de

los subocupados -aquellas personas que trabajaron al menos algunas horas durante la semana
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anterior a la medicién. De. acuerdo a los datos relevados, el grupo de beneficiarios, tanto de
varones como mujeres, exhiben mejores ocupaciones qué el grupo de control. Entre los varones
la diferencia es 1,7 puntos porcentuales, mientras que en las mujeres la diferencia es notable-
.mente superior 14,4 puntos porcentuales. Ademas de las diferencias relativas es importante
sefialar que mas de la mayoria de ambos grupos son subocupados (Varones: 60,4% -g.b. - vs.

62.1% g.c.; mujeres: 56% g.b. - vs. 70,4 % g.c.) que continuaban buscando cambiar de trabajo.
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Cuadro II1.27:  Andlisis tipo de empleo sobre 2° y 3° Llamados Proyecto Joven
(1994 y 1995)

Medicion (Cantidad de Diferencia de
'Variables benef. y %) impacto
+afavor GB/(-) a
GB GC favor GC
VARONES:
[1] Formalidad 393 392 i
Trabajo estable (con descto.
‘jubilatorio) 29,5% 29,5% 0,0%
Trabajo precario (con o sin ,
descto. jubilatorio) 70,5% 70,5% 0,0%
[2] Beneficios Sociales
Descto. jubilatorio 42.4% 40,4% 2,0%
Aguinaldo 42,5% 39,7% _ 2,8%
Obra social 43 4% 39,1% : 4,3%
Vacaciones 41,4% 37,5% ' 3,9%
Licencia por enfermedad 44,8% 40,2% 4,6%
Seguro por accid. trab. 45,2% 42,1% 3,1%
[3] Tipo de Ocupacion 527 509 18
Obrero o empleado 75,7% 77,4% -1,7%
Cuenta propia 22,4% 20,2% 2,2%
Ayuda familiar no remun. 1,9% 20,4% -18,5%
[4] Subempleo _
Ocupados 39,6% o 37.9% 1,7%
Subocupados 60,4% 62,1% - -1,7%
MUJERES:
[1] Formalidad 216 215 1
"Trabajo estable (con descto. ‘
jubilatorio) 28,7% 20,2% 8,5%
Trabajo precario (con o sin
descto. jubilatorio) 71,3% 79,8% -8,5%
[2] Beneficios Sociales
Descto. jubilatorio 38,9% 27,1% 11,8%
Aguinaldo 42,4% 33,7% - 8,7%
Obra social 38,1% 29,7% , 8,4%
Vacaciones 41,4% 32,1% 9,3%
Licencia por enfermedad 42,0% 313% 10,7%
Seguro por accid. trab. ‘ 39,0% 25,1% 13,9%
[3] Tipo de Ocupacion 252 266 -14
Obrero o empleado 66,3% 53,4% 12,9%
Servicio doméstico 20,2% 27,5% -7,3%
Cuenta propia 11,9% 17,9% -6,0%
Ayuda familiar no remun. 1,6% 1,2% 0,4%
[4] Subempleo
Ocupados 44,0% 29,6% 14,4%
Subocupados 56,0% 70,4% -14,4%

Fuente: PARP - Informes de seguimiento y evaluacion (1996)
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(111) Llamado a licitacién 5°

En el cuadro III.28 se presentan los datos mas significativos correspondientes a las personas
encuestadas. A efectos de una mejor visualizacion de las diferencias en el impacto, segin se
utilice la metodologia que tiene en cuenta los datos reales o la correspondiente al modelo de
regresion logistica, se ha incluido en el mismo cuadro los datos resultantes de una y otra. Es asi
que puede observarse que el modelo de regresion logistica arroja guarismos (probabilidades) a

favor del grupo de beneficiarios que son muy superiores a los que muestra el primer modelo.

a) Grado de fdmalidad del empleo: se sigue el mismo criterio que en la medicién del 2° y 3°
llamado. Para los varones no existen diferencias significativas entre uno y otro grupo, la varia-
cion es de 0,9 puntos porcentuales a favor de los beneficiarios que tienen trabajo estable; en
“tanto que para las mujeres, se observa una variacién pdsitiva en la estabilidad del empleo en el

grupo de beneficiarias de 9,5 puntos porcentuales con respecto al grupo de comparacion.

b) Beneficios sociales: entre los varones se pueden observar diferencias a favor del grupo de
beneficiarios que varian entre 0,7 y 3,1 puntos porcentuales con respecto al grupo de compara-
cidn, si se tiene en cuenta el método de regresion logistica las probabilidades de que los benefi-
ciarios tengan empleos de mejor calidad (con diversos tipos de beneficios sociales) varian entre
7,1 y 14,7 puntos porcentuales. En cuanto a las mujeres, también se observan diferencias posi-
tivas a favor de las beneficiarias que varian para el primer método entre 1,6 y 8,5 puntos por-
centuales, en tanto que para el segundo método las variaciones son mas significativas siendo su

rango de 4,4 a 15,1 puntos porcentuales.

¢) Tipo de ocupacidn: de la aplicacion del mismo criterio de la medicidn anterior resulta que
tanto en varones como mujeres la mayor concentracioén se da en la categoria de obrero o em-
pleado, existiendo en ambos grupos una diferencia a favor del grupo de beneficiarios, que es de

7 puntos porcentuales para los varones y de 4 puntos porcentuales para las mujeres.

d) Diferentes formas de subempleo: para esta categoria no se ha podido obtener datos que reu-

nan los requisitos minimos para realizar una comparacion entre grupos.

e
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- Cuadro III.28:  Analisis tipo de empleo sobre 5° llamado Proyecto Joven (1996 y 1997)

Andlisis de datos reales

Andlisis datos reg. logistica

Dif. de Dif. de
Variables Medicion (%) impacto Medicion (%) impacto
+ a favor + a favor
GB GC GB/(-)a GB GC GB/(-)a
favor GC favor GC
VARONES:
[1] Formalidad
. Trabajo estable (con descto.
y aporte previs.) 33,6% 32,7% 0,9% s.d. s.d. s.d.
Trabajo precario (con o sin
descto. y aporte previs.) 66,4% 67,3% -0,9% - s.d. s.d. s.d.
[2] Beneficios Sociales
Descto. y aporte previs. 28,1% 27,4% 0,7% 30,1% 15,4% 14,7%
Aguinaldo s.d. s.d. s.d. 26,8% 17,1% 9,7%
Obra social 27,5% 24,9% 2,6% 27,9% 14,5% 13,4%
Vacaciones s.d. s.d. s.d. 233% 16,2% 7,1%
Seguro por accid. trab. 452%  42.1% 3,1% 28,0% 17,6% 10,4%
[3] Tipo de Ocupacion
Obrero o empleado 85,6% 78,6% 7,0% s.d. s.d. s.d.
Cuenta propia 12,8% 19,9% -7,1% s.d. s.d. s.d.
Ayuda familiar no remun. 1,1% 1,2% -0,1% s.d. s.d. s.d.
[4] Subempleo
Ocupados s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d.
Subocupados s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d.
MUIJERES:
[1] Formalidad
Trabajo estable (con descto.
y aporte previs.) 35,4% 25,9% 9,5% s.d. s.d. s.d.
Trabajo precario (con o sin
descto. y aporte previs.) 04,6%  74.1% -9,5% s.d. s.d. s.d.
[2] Beneficios Sociales ‘
Descto. y aporte previs. 21,9% 17,7% 4,2% 19,0% 11,9% 7,1%
Aguinaldo 30,8%  22,3% 8,5% 30,8% 15,7% 15,1%
Obra social 22,0% 17,7% 4,3% 19,3% 11,7% 7,6%
Vacaciones s.d. s.d. s.d. 23,4% 12,0% 11,4%
Seguro por accid. trab. 21,8%  20,2% 1,6% 18,7% 14.3% 4,4%
[3] Tipo de Ocupacion
Obrero o empleado 61,5% 57,5% 4,0% s.d. s.d. s.d.
Servicio doméstico 17,9% 25,8% -7,9% s.d. s.d. s.d.
Cuenta propia 19,2% 15,2% 4,0% s.d. s.d. s.d.
Ayuda familiar no remun. 1,4% 1,5% -0,1% s.d. s.d. s.d.
[4] Subempleo
Ocupados s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d.
Subocupados s.d. s.d. s.d. s.d. s.d. s.d.

Fuente: PARP - Informes de evaluacion emitidos en agosto 1998 y febrero 1999
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(iv) Llamado a licitacion 8°

También para el indicador tipo de empleo, los datos ofrecidos por la medicién del 8° llamado
son inadecuados para medir el efecto del Proyecto. Existe muy poca informacion disponible y
esta se refiere unicamente a la formalidad del tipo de empleo obtenido por los beneﬁciaﬁoé.
Los guarismos que registran los varones beneficiarios ocupados son: a) trabajo estable (con
descuentos y aportes previsionales) 27,8%, b) trabajo precario 72,2%. Los guarismos corres-
pondiéntes a las mujeres beneficiarias son: a) trabajo estable (con descuentos y aportes previ-

sionales) 22,1%, b) trabajo precario 77,9%.

En ambos casos se puede observar que la calidad de los empleos obtenidos por los beneficiarios
es de menor formalidad en 1,7 puntos porcentuales en los varones y en 2,2 puntos porcentuales
en las mujeres, comparados con la medicion mas baja de los beneficiarios que participaron en

cursos de llamados anteriores.
2.3. CONCLUSIONES SOBRE LOS RESULTADOS DE LA EVALUACION
2.3.1. Metodologia

A lo largo de la seccion, se analizé la metodologia utilizada por el Programa .en las diversas
mediciones, el cual se aproxima al tipo “cuasi experimental” y se basa en la aplicacién de ins-
trumentos cuantitativos disefiados ad-hoc -entrevistas estructuradas aplicadas por encuestadores
del Programa a beneficiarios y grupos de comparacién- y la utilizacién de datos provenientes

de la EPH.

El fundamento de la opcion metodoldgica utilizada se relacionaba a cuestiones de ética y a la
necesidad de aislar, de 1la manera mas rigurosa posible, los efectos que la economia, a través de
las fluctuaciones del mercado, tiene sobre la conducta ocupacional de los jovenes beneficiarios
del Proyecto. De esta forma, al contrastar el comportamiento del grupo de beneficiarios con el
grupo de comparacidn, es posible identificar qué proporcién de los cambios observados en los
distintos aspectos analizados son atribuibles al Proyecto y que proporcion a efectos del mer-

cado.

Segun surge de la teoria, la opcidon metodoldgica presenta validez, en la medida en Que las
muestras sean efectivamente comparables, en cuanto a variables incidentes para el logro de las
diversas hipotesis previstas por el Programa. En este sentido, la validez implica la combinacién
de variables de caracterizacion de la poblacion objetivo del Proyecto, como ser: sexo, edad,
estado civil, nivel educativo, experiencia laboral, nivel socioeconémico. En otras palabras, cada

caso de la muestra deberia tener su correlato en la muestra de comparacion. Ademas de la vali-
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dez, se deberia asegurar la representatividad de la muestra de beneficiarios al universo del Pro-

yecto, utilizando las mismas variables para asegurar la comparabilidad de las muestras.

En la practica, el Programa reconocié que la medicion de impacto de la Prueba Piloto (1° Lla-
mado) no cumplia con el requisito de comparabilidad, al no poder garantizar que las personas
del grupo de comparacion tuvieran caracteristicas similares a las de los beneficiarios, no obs-
tante ello presenté como validos los resultados obtenidos. Parte del problema estd en que el
grupo de control o comparacidn fue constituido con vecinos que vivian en la misma manzana
de los beneficiarios, no siendo estos seleccionados aleatoriamente y no pudiéndose comprobar
que el grupo de beneficiarios representaba a la poblacidén que recibid el estimulo del Proyecto.
Asimismo, con respecto a este requ_iéito, es de destacar que otro de los aspectos que ejemplifi-
can la debilidad, en cuanto a la comparabilidad de las muestras de beneficiarios y de compara-
cidn, es la situacidn ocupacional al inicio del curso; registrandose en esta medicién como ocu-
pados el 41% de los beneficiarios varones y el 33% de las mujeres versus el 60% de los varones
y el 43% de las mujeres pertenecientes al grupo de comparacién. Como sintesis del problema,
al existir un mayor porcentaje de desocupados entre los beneficiarios que en el grupo de com-
paracién, se puede hipotetizar que antes del inicio del curso existen méas personas buscando
trabajo entre los beneficiarios que en el grupo de comparacion, y por ende los primeros tendrian
mayores probabilidades de encontrar empleo independientemente a su participacién en el Pro-
yecto. Por lo tanto, es factible que el grupo de beneficiarios, aun sin participar en el Proyecto,
hubiera obtenido diferenciales favorables, por lo menos en el indicador de insercién laboral,

.con respecto al grupo de comparacidn.

Para las mediciones de impactos del 2°, 3° y 5° llamados el Programa introdujo importantes
correcciones metodoldgicas, ya sea en las cuestiones inherentes a la determinacién de la mues-
tra como asi también en el disefio de instrumentos y metodologia de andlisis de datos, que
constituyen un importante avance técnico con respecto al primer ensayo realizado. En este caso
el grupo de comparacidn no se configura con los vecinos de los beneficiarios sino con aquellos
jovenes que fueron acreditados, que reunian las mismas caracteristicas de los beneficiarios,
pero que no se inscribieron a curso alguno. De esta forma se aseguraba la homogeneidad entre
los beneficiarios y el grupo de comparacién. Sin embargo debe mencionarse que en las medi-
ciones del 2° y 3° llamado, para el calculo del impacto del Proyecto en cuanto a insercién labo-
ral, los informes oficiales evidencian la utilizacién de una linea de base diferente a la prévista
en la hipétesis del documento de préstamo, siendo esta ultima la que indica la teoria. Tal como
- se expuso en el desarrollo de la metodologia, el Programa utilizé como linea base para el cal-

culo de las variaciones la de finalizacién de los cursos. La consecuencia de esta practica es la
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exhibicion de guarismos de impacto positivo superiores en los beneficiarios a los que ocurrie-
ron en la realidad, siendo posible que si los beneficiarios no hubieran participado del Proyecto
se hubieran acercado a los niveles exhibidos por el grupo de comparacién ex-post del Proyecto,
debido a que estos reflejan el comportamiento promedio de la insercién ocupacional de los jo-

venes con caracteristicas similares a la de los beneficiarios.

También se puede observar que a partir de los informes correspondientes al 5° llamado el Pro-
grama no brinda datos correspondientes al momento ex-ante de la intervencién, asumiéndose a
los efectos del estudio y de conformidad con las premisas basicas de la metodologia que son

similares en ambos grupos.

Por ultimo, el alcance de la medicién del 8° llamado se limita Capital Federal y Conurbano, .
modificandose sustancialmente la forma de conformar el grupo de . comparacion, al hacerlo con
datos provenientes de la EPH correspondientes a la onda anterior al mes de realizacién de las

entrevistas por parte del Programa.

En definitiva se puede observar que las modificaciones a los criterios adoptados en todo el pro-
ceso de las diversas mediciones, desde el disefio de la muestra hasta el analisis de los datos y la
emisién de los informes, responden: hasta fines del afio 1996, a la necesidad de utilizar una
metodologia qué pueda ser dictaminada externamente -tal como ocurrié hasta las mediciones
del 2° y 3° llamado- y, a partir de 1997, a la necesidad de mostrar un impacto méas aproximado
a los valores hipotéticos. Es de destacar que, a partir de la renovacién del préstamo (1997), el
BID flexibilizé la exigencia del cumplimiento de los requisitos de realizar mediciones de im-
pacto en forma periddica, denotandose la necesidad de ambas partes (organismo ejecutor y or-
ganismo financiero) en exhibir mejores resultados, para justificar la vigencia del Proyecto. Esta
hecho se evidencia en: (i) la aceptacion por parte del BID a la realizacion de las evaluaciones
directamente por el Programa, independientemente a que el trabajo de campo haya sido con-
tratado externamente; (ii) el no sometimiento de la metodologia e informes al dictamen de ex-
pertos en el tema o la no observacidn por parte del BID; y (iii) 1a forma de presentar los resul-
tados en los informes de evaluacion que inducen a una mala interpretacion, al dar a entender
que el impacto del Proyecto es la situaciéon que exhiben los beneficiarios en las distintas medi-
ciones, sin dejar aclarado que s6lo deberia considerarse la variacion de la situacién de los bene-

ficiarios entre los distintos momentos y el diferencial con respecto al grupo de comparacién.
2.3.2. Impacto del Proyecto

Antes de desarrollar las conclusiones es necesario aclarar que, si bien se utilizé como fuente de

informacion los reportes de las evaluaciones realizadas por el organismo ejecutor, los resulta-
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dos considerados no son coincidentes con los informados por el Programa, atento que se halla-
ron errores en la aplicacion de las férmulas de calculo conforme lo que indica la teoria, lo cual
determind la necesidad de corregirlos. Las modificaciones significaron en algunos casos que se
disminuyeran sustancialmente los guarismos que en uno de los indicadores mas relevantes -
insercion ocupacional- daban a entender que como consecuencia del estimulo del Proyecto se

habia logrado un alto impacto positivo en los beneficiarios.

En resumen, la conclusién a que se llega es que el Proyecto fracasé en el logro de las metas de
impacto, teniendo un efecto practicamente neutro si se compensan las diferencias positivas o
negativas entre ambos sexos. Asimismo, corresponde hacer notar que el estudio no tuvo en
cuenta otros efectos del Proyecto como ser cambios en las conductas antisociales (drogadic-
cién, delincuencia) o continuidad de la educacion formal que, si bien son muy importantes y se
debe prestar atencion en ellos, deben ser atendidas mejor y mas eficazmente con otro tipo de

acciones mas especificas.

Hechas las aclaraciones anteriores, en los puntos siguientes se dan respuestas a las preguntas
planteadas inicialmente y en el cuadro II1.29 se presenta una sinopsis de la evolucion de los

indicadores medidos, que sirven de apoyo a cada una de las conclusiones.

(a) ;Obtuvieron los beneficiarios del Proyecto mas empleo de los que lograrian en ausencia

del mismo?

Atento a que ésta es principal pregunta que en general se le hace al Programa, para respon-
derla, en primer lugar resulta interesante mostrar cual fue la opinion del BID, debido a que los
comentarios de mas arriba ponen en duda la calidad del trabajo de inspeccion y seguimiento
que realizé el Banco. Es notable en este punto que el BID, en su “Informe de Terminacién de
Proyecto” elaborado en cumplimiento de normas y procedimientos propios, disimuld el indica-
dor que da cuenta de este interrogante a través de la siguiente opinién: “En 3 mediciones de
impacto los porcentajes de insercién laboral fluctiian entre el: 61.3% y el 71% para los hom-
bres, 38.6 y el 52.5% para las mujeres. Esto indica que los resultados excedieron la meta”.
Llama la atencién la emision de esta opinion ya que no es coherente con el tipo de modelo de
evaluacién utilizado por el Programa, que se menciona en el mismo informe, al sefialarse que
las'mediciones impa'cto acordadas “[...] se realizan mediante la aplicacidon de un modelo basado
en la comparacién de dos grupos de individuos: un grupo integrado por personas que han reci-
bido la capacitacion proporcionada por el Proyecto (beneficiarios/egresados) y otro grupo con
sirhilares caracteristicas socioecondmicas pero que no han recibido dicha capacitacién. En este

grupo se incluye a aquellos individuos acreditados (habilitados para realizar los cursos) pero
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que no han asistido a los cursos de capacitacion”.

En segundo lugar, es de destacar que el BID no tuvo en cuenta los resultados de la evaluacion
de la Prueba Piloto, cuya metodologia presentaba importantes debilidades y la del 8° llamado,
cuyo reporte fue hecho a posteriori del informe del Banco, y que segun consta en el punto
2.3.1. de este estudio tuvo un alcance limitado e incluydé como grupo de comparacién a indivi-

duos distintos a los acreditados por el Programa.

Por 1ltimo, teniendo en cuenta las mismas mediciones de impacto consideradas por el BID,
surge que los beneficiarios registraron diferenciales en puntos porcentuales con respecto al
grupo de comparacioén que varian entre el 1,4% y —1,0% para los varones y entre el —-2,9% y
5,0% en las mujeres. En otras palabras, el impacto del Proyecto en los beneficiarios en cuanto a
- la consecucién de empleo ha sido neutro en los varones, registrandose en cambio un efecto po-
sitivo en las mujeres, aun cuando dista sobremanera de los 20 puntos porcentuales asumidos

como hipdtesis pre-programa.

(b) (Es el tiempo de busqueda de empleo por parte de los beneficiarios inferior al de quienes

no recibieron el estimulo del Proyecto?

Caber recordar que la hipdtesis a verificar por el Programa era que éste contribuiria a disminuir
el tiempo de bisqueda de empleo de los beneficiarios, asumiéndose que seria de 9 meses a par-
tir del inicio de los cursos. Al respecto, considerandose las mediciones citadas en la pregunta
anterior surge que el rango de tiempo de buisqueda de empleo de los beneficiarios era de 9,9 a
3,4 meses para los varones y del 11,6 a 10,7 meses para las beneficiarias. Se observa aqui que

en ¢l caso de los varones se logré la meta de impacto ﬁjada.

Si se amplia el analisis a efecto de responder exactamente el interrogante surge que el rango de
diferencial de meses entre beneficiarios y grupo de comparacién muestra un impacto que varia
entre —0,7 y 2,3 (a favor) de los beneficiarios varones y de —3,4 y 1,3 (en contra) de las bene-
ficiarias. En otras palabras el tiempo de bisqueda fue inferior para los beneficiarios varones, en
tanto que en las mujeres en un principio fue inferior pero luego resultd negativo a quienes par-
ticiparon de los cursos del 5° Llamado. La presuncién del Programa es que las beneficiarias
participantes pretendian mejores empleos que las mujeres integrantes del grupo de compara-

cion.

(c) ¢Cudl es el diferencial de ingreso de los beneficiarios con respecto a quienes no pasaron

por el Proyecto?

Se esperaba que el producto incremental (medido por el salario/ingreso) de aquellos que parti-
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cipen en los cursos del Proyecto seria de aproximadamente $/mes 140.

Los rangos diferenciales de ingresos entre los beneficiarios y el grupo de comparacion mues-
tran un impacto negativo en los beneficiarios que varian entre $ -9,'52 y $ -5,00; en tanto que
en las beneficiarias ha sido positivo, variando entre $ 34,33 y $ 15,00. Esto muestra clara-
mente que, mas alld de que no se lograron las metas de impacto, sélo en las beneficiarias el

Proyecto tuvo un impacto positivo.
(d) ¢Ha contribuido el Proyecto a la obtencion de empleos con mayor grado de formalidad?

Por 1ltimo, la importancia de esta pregunta radica en que Proyecto posee una clara inclinacién
hacia el empleo formal, por lo cual una adecuada focalizacién y seleccidon de cursos implicaria

que los jovenes se orientaran hacia estrategias formales de empleo.

Para medir el empleo formal el Programa tuvo en cuenta ciertas connotaciones que van desde
la modalidad contractual, el reconocimiento de beneficios social, el tipo de ocupacién y grado
de ocupacion (ocupado o subocupado). Al respecto los rangos de los diferenciales entre benefi-
ciarios y grupo de comparacién varian entre: -1,7% a 2,00% y 0,9% y 7,0% para los varones;
y 8,5% a 14,4% y 4,0% y 9,5% para las mujeres. Esto denota que el grado de formalidad de los

empleos ha sido superior en la poblacién beneficiaria de los cursos.
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Cuadro III 29: Evoluci6n de los indicadores de impacto en las distintas mediciones del Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva (1993-

2000)
Prueba Piloto (1° Llamado| 2° y 3° Llamado (16 prov. |5° Llamado (todo el pais) - 8° Llamado (CF y
CFyGBA)-6y 18 meses | y CF)- 11y 29 mesesde | 12 meses de finalizado los | Conurbano) - 12 meses de
. de finalizado los cursos finalizado los cursos cursos finalizado los cursos
Area de Propésito Hipotesis Datos
Impacto
Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif.
245 245 Imp. 1.600 | 1.600 | Imp. 1.670 | 1.670 | Imp. 738 738 Imp.
casos | casos | Acum. | casos | casos | Acum. | casos | casos | Acum. | casos | casos | Acum.
INSERCION | Verificar Como minimo, Provienende |1°Med.;1°Med.;1°Med.:1°Med. | 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. i 1° Med. | 1° Med. 1° Med. | 1° Med.
LABORAL | quela un 20% de los encuestas a be- | Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var.
capacitacion / | egresados de los - neficiariosya = 60,0% | 65,0% @ 14,0% | 61,3% | 59,9% | 14% @ 71,5% | 72,5% | -1,0% | 81.4% | 79,3% 1,1%
orientacién | cursos de Capa- | grupo de com- | Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj.
ofrecida citacion y Pasan- |paracién. Para | 50,0% | 44,0% . 16,0%  38,6% | 41,5% | -2,9% @ 52,5% | 47,5% | 50% | 71,4% 66,4% | 5,0%
facilita la tias encontrara contrastar el
consecucién ; empleo como comporta- 2° Med. : 2° Med. ; 2° Med. 2° Med. | 2° Med. | 2° Med.
de empleo. obreros "semi- miento deuno | Var. Var. Var. Var. Var. Var.
calificados". y otro, y 72,0 71,0% i 20,0% ;@ 72,2 71,7% i 0,5%
determinar el Muj. Muj. Muj. Muyj. Muj. Muj.
impacto 45,0% : 44,0% i 1,0% | 48,5% | 45,6% . 2,9%
producido por
el estimulo del
Programa.
TIEMPO DE, Verificar si la | El supuesto Idem indicador | La encuesta de evaluacion | 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. | 1° Med.  1° Med. | 1° Med. | No se incluyé
BUSQUEDA| capacitacion | inicial fue deun | de Insercién | no incluyé preguntas Var. Var. Var. Var. Var, Var. Var. :informacién
DE EMPLEO, reduce el tiempo de Laboral. referidas a este aspecto. 99m. 10,6m.;-0,7m. 34m | 57m. ;-23m.; 3,3m. |referidaal grupo
tiempo de bisqueda 9 m. Muj. Muyj. Muj. Muj. Mu;j. Muj. Muyj. :de comparacion.
busqueda de | (meses) contados 11,6 m. 150m. :-34m. | 10,7m. . 94m. | 1,3m. | 69m
empleo. a partir del inicio
de los cursos. 2° Med. | 2° Med. : 22 Med.
Var. Var. Var.
52m. 10,3 m. | -4,1m.
Mu;. Muj. Muj.
15,5m. 19,1 m. ; -3,6 m.
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Cuadro I11.29: continuacion

Prueba Piloto (1° Llamado| 2° y 3° Llamado (16 prov. | 5° Llamado (todo ¢l pais) - 8° Llamado (CF y
CFyGBA)-6y18meses| y CF)- 11y 29 meses de | 12 meses de finalizado los | Conurbano) - 12 meses de
de finalizado los cursos finalizado los cursos cursos finalizado los cursos
Area de Provési s g s
roposito Hipétesis Datos
Impacto
Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif. | Benef. | Comp. | Dif.
245 245 Imp. 1.600 | 1.600 | Imp. 1.670 | 1.670 | Imp. 738 738 Imp.
casos | casos | Acum. { casos | casos | Acum. | casos | casos | Acum. | casos | casos | Acum.
PRODUCTI : Verificar El producto Idem indicador ; 1° Med. : 1° Med.  1° Med. 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. i 1° Med. ; 1° Med. | 1° Med. | 1° Med. : No se incluyé
VIDAD que la incremental de Insercién Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var. Var: Var. :informacién
capacitacién / | (medido por el Laboral. $473,00:$ 408,00} $ 65,00 i$ 324,848 334,36 - $ 9,52 1§ 284,00;$ 289,00, - $ 5,00 i$ 382,00 referida al grupo
orientacion salario o ingreso) Mu;. Mu;. Mu;. Mu;. Mu;. Muj. Muj. Muj. Muj. Muj. |de comparacion.
ofrecida de aquellos que $361,00:$ 288,60: $ 72,40 $ 280,93 '$ 246,60: $ 34,33 1$ 232,00 $ 217,00; $:15,00 :$ 302,00
aumenta la participan en los
productividad | cursos seria de 2° Med. : 2° Med. i 2° Med. | 2° Med.  2° Med. i 2° Med.
de los aproximadamente Var. Var. Var. Var. Var. Var.
participantes. | $/mes 140.- $451,60:$ 421,60: $ 30,00-$ 351,00 $ 347,00: $ 4,00
Muj. Muj. Muyyj. Muj. Mu;. Muyj.
$343,30:%$ 348,40: - $ 5,10 .$ 274,00 $ 265,00: $ 9,00
TIPODE ; Verificar que | No hay Idem indicador | La encuesta de evaluacion | Varones: Varones : Varones; Varones ; Varones | Varones : Varones | No se incluyo
EMPLEO |la capacita- | supuestos para: | de Insercién no incluyé preguntas a- 29,5%a- 29,5%a-0,0% a- 33,6% a- 32,7%:a- 0,9% :a- 27,8% informacién
cién contri- | a- Formalidad Laboral. referidas a este aspecto. b- 42,4%b- 40,4%b- 2,0% b- 28,1%b- 27,4%b- 0,7% b- s.d. referida al grupo
buye a la b- Benef. Soc. c- 75,7%c- 77,4%c- -1,7% c- 85,6%c- 78,6%c- 7,0%..c- s.d. i de comparacion.
formalidad en | ¢c- Tipo de d- 39,6%d- 37,9%d- 1,7% d-sd. d-sd. d-sd. d-s.d.
el empleo de Ocupac. ‘ '
los egresados {Obrero o Mujeres | Mujeres | Mujeres | Mujeres | Mujeres | Mujeres: Mujeres
Empleado) a- 28,7%a- 20,2% a- 8,5% - 35,4%a- 25,9%a- 9,5% a- 22,1%
d- Subempleo b- 38,9%b- 27,1%b- 11,8%b- 21,9%b- 17,7%b-4,2% b-s.d.
(Ocupado) c- 66,3%c- 53,4%c- 12,9% c- 61,5%¢c- 57,5%¢- 4,0% c- s.d.
d- 44,0%4d- 29,6%d- 14,4%d- s.d. d-sd.  d-sd d-sd.

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de cuadros I11.17 a 111.28
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Capitulo IV

ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES Y EMPRESAS PARTICIPANTES EN LA
CAPACITACION, PASANTIA Y SUPERVISION DE CURSOS

El desmantelamiento del sistema publico de formacion (CONET) y la implementacion
simultanea de un nuevo modelo de politicas puablicas de capacitacion laboral a jovenes
(Proyecto Joven) no fue una mera coincidencia, sino una forma de apoyar el desarrollo del
sector privado y eliminar los intereses creados'. El pais no contaba con un sistema de
formacion paralelo e independiente al de las escuelas técnicas y centros de formacién
profesional; y la practica desaparicién de éste no fue seguida por la creacién explicita de un
sistema sustentable en el tiempo para preparar trabajadores para las ocupaciones manuales

calificadas.

En julio de 1989, en su primer mensaje presidencial dirigido a la Asamblea Legislativa, Carlos

Menem dijo:

“La Argentina tiene que dejar de ser el pais de los grandes negociados, y tiene que pasar
a ser el pdis de los grandes negocios. Desde el Estado nacional vamos a dar el ejemplo,
a través de una cirugia mayor[..]Todo aquello que puedan hacer por si solos los
particulares, no lo hara el Estado nacional; todo aquello que puedan hacer las
provincias auténomamente, no lo hara el Estado nacional; todo aquello que puedan
hacer los municipios, no lo hard el Estado nacional [...] vamos a ser generosos y amplios
para convocar al capital extranjero y nacional, para que se incorpore en mejores

condiciones en esta nueva etapa nacional.”

Las prescripciones del neoliberalismo con respecto a la capacitacion laboral dicen que: (i) el
sector privado de la formacién debe desarrollarse y, eventualmente, reemplazar al piblico, bajo
la justificacién de una mayor eficiencia en la administracion privada; (ii) se debe dejar de
proveer, automaticamente, a las instituciones publicas de presupuestos fijos y mandatos -

abiertos para capacitar, y en su lugar otorgarlos en forma selectiva a aquéllas instituciones que

! El diagnoéstico del Gobierno era que los instructores, directores y administradores del sistema educativo regular,
desarrollaban fuerte intereses creados en los cursos de estudio que ofrecian en sus instituciones y no veian ninguna
necesidad en modificarlos.
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provean algun tipo de garantia de demanda real de capacitacion en el mercado (por ejemplo,
pasantias). La regla seria muy simple “sin demanda no hay capacitacién”, por lo cual los
proveedores tendrian un fuerte incentivo para establecer y mantener vinculos con el sector

productivo y asi preparar el terreno para las pasantias.

En teoria, al igual que otros empresarios, los capacitadores privados tienden a operar con
menores costos y estan mas atentos a los cambios en la demanda. Sin embargo, no tienen el
horizonte temporal ni el capital para invertir en la formacién de formadores, en la produccién
de materiales para la formacién o de métodos de instruccion innovadores de alta calidad; por
ello, en la medida en que no se garantizan expectativas de continuidad, fondos o incentivos para
el desarrollo de materiales y equipamiento, los cursos € instructores son improvisados. También
se debe dejar en claro que sélo los cursos para nichos ocupacionales especificos justifican ser
desarrollados desde cero, mientras que los cursos convencionales se reconocen y tratan mejor
como tales (Castro, 2002)>. Vale recordar que las autoridades del Programa justificaron la

razén de ser de éste en que los cursos serian a medida -orientados por la demanda-.

Existieron multiples opiniones, durante la vigencia del Programa, sobre quiénes se

beneficiaron (actores externos) de la intervencidn y quiénes se perjudicaron de ella.

Segun la opinién pﬁblica, capacitar a los jovenes fue un gran negocio para las entidades que
participaron en el Proyecto, algunas de las cuales habrian embolsado hasta una 50% del monto
total que le cobraban al Estado.” Para Rubén Lo Vuolo (Director e Investigador Principal del
Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Piblicas) los grandes beneficiarios fueron:
las entidades capacitadoras, quienes recibieron el grueso de los fondos, y las empresas de
pasantia, que dispusieron de mano de obra sin costo salarial, a través de la promocién de
trabajos semicalificados en actividades que no eran dinémiéas ni de punta. Al respecto,
Gabriela Riquelme (Investigadora del CONICET) opind que sin controles adecuados el
Proyecto corria el riesgo de ser utilizado para abaratar costos laborales o para generar acciones
fantasmas de intermediacién, transformandose en un subsidio directo a las instituciones

capacitadoras.

? Castro, C. de Moura (2002). “Formacién profesional en el cambio de siglo”. Cinterfor / OIT.
* Diario La Voz del Interior (28-enero-1996). Nota: “Capacitar es un buen negocio”. Cérdoba.
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El mercado de estas instituciones fue crecientemente dominado por los las empresas
unipersonales-(personas fisicas) que en el primer tramo‘ fueron responsables del 45,50% de los
cursos adjudicados. Los improvisados capacitadores y empfesarios contrataron a docentes,
alquilaron lugares para llevar a cabo la actividad, desplegaron diversas iniciativas y esfuerzos
para la microidentificacion de la demanda y el es;tablecimiento de vinculos con las empresas.
Sin embargo, ese esfuerzo no construyé algo permanente en términos de instituciones, ni
representé un enfoque sistematico para comprometer a los empleadores. En definitiva el gran
perjudicado de la intervencion fue el sistema de formacion nacional, que quedo sin cobertura
institucional, quedando como saldo de la politicas publicas de capacitacion laboral la iniciativa
y experiencia desarrollada por unas pocas instituciones, lo cual que es insuficiente para cubrir

las necesidades de desarrollo de los jovenes y de las empresas.

En este capitulo, mas alld de algunos hechos puntuales que pueden ser vistos como de
corrupcidén o favoritismos politicos* (“beneficiarios” indeséables de la intervencidén), cuya
deteccion no forma parte de este trabajo, se presentan los resultados del estudio sobre los
principales actores externos (los que fueron remunerados por el Programa), caracterizandose
principalmente a las instituciones de capacitaciéon y empresas de pasantia e identificandose las
empresas de supervision; y mostrandose también las estrategias de participacién de ellos. El
estudio comprendié la reelaboracién y andlisis de datos cuantitativos de fuente secundaria
(provenientes de las bases del sistema informatico del Programa) de los diversos actores;
realizdndose también un analisis cualitativo institucional de varias instituciones de capacitacion
y empresas de pasantia que tuvieron un desempefio significativo en el Proyeéto, utilizéndose

para ello entrevistas inéditas e informacion periodistica verificada.
1. LAS INSTITUCIONES DE CAPACITACION - ICAP

El Proyecto debia contribuir a la conformacion y consolidacion de un sistema que reemplazara
al que se atacé (formacidn profesional) y atraer el interés de las ICAP mas competentes con las
cuales se construyera el nuevo sistema. Las ICAP son de este modo uno de los actores centrales
del Proyecto, ya que son responsables del disefio y ejecucion de las acciones de capacitacion,

debiendo trascender la vida del mismo.

4 Revista Noticias (24-marzo-1996). “Matilde Menéndez, funcionaria en retiro efectivo: la actividad de Menéndez
-estrella caida del firmamento menemista- cabalga entre la iniciativa privada y la comprensién estatal. Ofrece
servicios de consultoria y vende cursos de Auxiliar en Gerontologia (;c6mo cuidar ancianos?) y Auxiliar Nutri-
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Durante el periodo que abarca el estudio, se realizaron veinticinco -25- convocatorias
(licitaciones publicas nacionales o internacionales) a ICAP para presentar ofertas, recibiéndose
propuestas para 32.918 cursos, adjudicandose de ellas a 7.161 cursos entre 1.646 ICAP,

alcanzandose una cobertura total de 130.888 vacantes.

En el primer tramo se adjudicaron 6.329 cursos entre 1.415 instituciones (promedio de cursos
por ICAP: 4,47) en tanto que en el segundo tramo la relacion fue de 832 cursos entre 231
instituciones (promedio de cursos por ICAP: 3,60). A lo largo de los llamados a licitacién, la
relacién promedio entre cursos ofertados y cursos adjudicados fue de 4,6 a 1. No obstante, en
los cuatro ultimos llamados se registraron variaciones significativas en comparacion con este
~ nimero promedio que responden principalmente a los cambios de decision de las autoridades
del Programa para adjudicar una menor cantidad con respecto a lo previsto en la invitacion a
presentar propuestas de los llamados 9° (I y II, junio-agosto, 1999), lo cual produjb el
desaliento de lés GECL para realizar actividades de promocion y la consecuente menor
presentacion de ofertas por parte de las ICAP en los llamados 11° a 14° y 15° a 17° (noviembre,

1999) -cuadro IV.1-.

El universo de ICAP participantes ha sidlo muy heterogéneo, estando compuesto por
instituciones de diversos tipos (personas fisicas, juridicas, publicas o privadas). Analizandose la
cantidad de cursos ejecutados por las diversas instituciones (cuadro IV.2) se pudo observar que
durante el primer tramo el 31,80% de las ICAP fueron adjudicatarias de sélo un curso, en tanto
que en el segundo tramo lo fueron el 32,47%. Si la observacién se amplia a aquéllas que
ejecutaron entre uno y dos cursos, los totales correspondientes a instituciones con muy baja
participacion ascienden en valores absolutos a 738 y 126 respectivamente, representando en el
mismo orden el 52,16 % y 54,55% de las ICAP. Desde otro enfoque, cuantificindose en el
universo del primer tramo la participacion del conjunto de aquéllas que fueron adjudicétarias de
mas de 22 cursos resulta que el nimero de instituciones es 27 representando el 1.91%; en tanto
que para el segundo tramo’ los valores correspondientes son 7 instituciones que representan el

3.03 % del universo total.

cionista. Preside la Fundacién Argentina para la Salud, que recibié alrededor de U$S 200 mil por intermedio del
Proyecto Joven”.

*.Para una mejor comparacién, debido a la menor ejecucién de este tramo, la medicién se realiza con el conjunto
de ICAP que fueron adjudicatarias de mas de 15 cursos.
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Este primer desarrollo del tema -con un enfoque amplio- revela que pasaron por el Proyecto
una gran cantidad de ICAP que debieron inscribirse previamente en el Registro de Instituciones
de Capacitacion (REGICAP), siendo éste la instancia de precalificacion y de evaluacién de la
capacidad técnica y de gestion institucional. A pesar de la gran cantidad de cursos ofertados y el
gran universo de ICAP adjudicatarias, que denotan el interés que despertd el Proyecto, las
consideraciones precedentes evidencian que un amplio grupo de ICAP tuvieron, en el plano
agregado, una escasa o insignificante participacién y gravitacion en el ambito de la

capacitacion inscrito en el nuevo modelo de intervencion estatal.

Si bien la determinacion de los valores promedios de cursos adjudicados en relacion a la oferta
y el ordenamiento de las ICAP en base a la cantidad de cursos adjudicados son importantes
para formarse un concepto cuantitativo sobre la contribucién del Proyecto, en la conformacion
de un sistema de capacitacion laboral a jovenes, es necesario profundizar el analisis de otros
aspectos a fin de caracterizar a las instituciones participantes y obtener pruebas (€s decir
irrefutables) que permitan emitir una opinidn critica o aprobatoria sobre el grado de
cumplimiento del objetivo del Proyecto citado en el primer parrafo. En este sentido los aspectos
a analizar son: (i) concentracién de cursos en ICAP; (i) tipos de instituciones; (iii) retencion y
consolidacion de ICAP; (iv) estrategias de las ICAP. Los dos primeros aspectos son analizados

a nivel pais y provincia.
1.1. CONCENTRACION DE CURSOS EN ICAP
1.1.1. Nivel nacional

- Los valores promedios —correspondientes al I y II tramo— de 4,47 y 3,60 cursos adjudicados
por ICAP no dan cuenta del grado de concentracién del mercado ni de la participacion que en
éste le corresponden a los diversos conjuntos de instituciones. Para resolver este punto, se
analizé las ICAP agrupadas en base a la cantidad de cursos adjudicados. El resultado del
analisis puede observarselo en el cuadro IV.3 que muestra que se produjo una amplia brecha
entre los porcentajes de participacion pertenecientes a los grupos de ICAP ubicados en los dos
primeros escalones segun cantidad de cursos adjudicados por institucién y los dos ultimos
escalones. La diagonal de los graficos -contenidos en el cuadro- indicaria una distribucién
tedrica igualitaria que responde a los valores promedios mencionados al principio, siendo
notable en el primer tramo que el 1,91 % de las ICAP (27) fueron adjudicatarias del 18,69% de
los cursos (1.183), destacandose dentro de éstas el 0,64 % (9) que ejecutd el 9.97% de los
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cursos (631). En el segundo tramo los valores indican que el 18,27% de los cursos (152) fue
administrado por el 3.03 % de las ICAP (7), registrandose los méximos en el 1.30 % de las

ICAP (3) con el 9.74% de los cursos (81).

La brecha producida esta representada por las ICAP adjudicatarias de 9 a 22 cursos en el primer
tramo y por las adjudicatarias de 6 a 15 en el segundo. Si se suman los porcentajes de
participacion correspondientés a éstas y los de los grupos de mayor ejecucion de cursos por
institucion se puede observar que se produjo a nivel nacional una fuerte concentracion del
mercado -aunque con una leve declinacion en el segundo tramo-, la concentracion se producé
en aquellas instituciones que ejecutaron mas de 8 cursos en el primer tramo (12,01% -170- con
el 48,40% de los cursos -3.063-) o mas de 5 cursos en el segundo tramo (16,02% -37- con el

48,56% -404-).

En principio, debido a que el total de cursos adjudicados corresponde a mas de una licitacion, el
mayor grado de concentracion de cursos en determinadas ICAP puede ser considerado como un
indicador de la eficacia alcanzada por éstas en la presentacion de ofertas y de su consolidacion

en el mercado de capacitacidn o permanencia en el Proyecto.
1.1.2. Nivel provincial

En consideracion a que todas las jurisdicciones recibieron ofertas de cursos y a los efectos de
tener una imagen completa de la morfologia real del mercado es necesario ampliar el andlisis al

nivel provincial.

En los totales de los cuadros IV.4 y IV.5 se exhibe la distribucién de ICAP por provincias,
reflejandose que todas las jurisdicciones recibieron ofertas de cursos, siendo en su gran mayoria
adjudicados a ICAP locales. Esto indica que ellas desarrollaron o adquirieron las capacidades
requeridas para inscribirse en el REGICAP y competir con otras, utilizando los mecanismos de
mercado impulsados por el Programa. Asimismo, indagandose la presencia de las ICAP (1.602
y 281 correspondientes al I y II tramo respectivamente) en las diversas provincias se verifico
que: (i) el 1,5% y el 3,4% (I y II tramo respectivamente) prestaron servicios en mas de dos
jurisdicciones; y (ii) la instituciéon que tuvo mayor presencia geografica dicté cursos en 12
provincias (220 cursos) y 10 (20) (I y II tramo respectivamente), seglin se puede obs'er‘var en el

cuadro IV.6.
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Naturalmente la morfologia de la oférta de capacitaciéh difiere en las diversas provincias, cada
una de los cuales sigue una dindmica de cambios que en su mayoria se aproximan al nivel
nacional. El analisis de las diferencias tiene aristas complejas: por una parte la evolucién de la
composicion de la oferta estaria asociada al modelo de acumulacion existente a nivel provincial
~y, por la ofra, al juego de fuerzas politicas (vinculaciones entre los niveles central y provincial
del Programa) que permitid que las estrategias de promocién impulsadas por las oficinas

regionales no siguieran el lineamiento tedrico central.

Si bien el analisis pormenorizado de las disparidades regionales no forma parte de los objetivos
de este estudio, como es indispensable incorporar algunos elementos de juicio que permitan
'~ caracterizar esta dimensién analitica, se han elaborado'los cuadros IV.7 y IV.8 donde se
exhiben para cada provincia los mismos indicadores utilizados a nivel nacional: cantidad de
cursos adjudicados por ICAP; cantidad de ICAP adjudicatarias; totales de cursos adjudicados;
% acumulado de ICAP adjudicatarias; % acumulado de cursos adjudicados. Analizando esta
infqrmacién en su conjunto, se pueden identificar para el primer tramo tres tipos de estructuras
a nivel provincial (que no difieren, sino que especifican lo detectado en el analisis diacronico a

nivel nacional -punto 1.1.1-).

(1) El primer tipo corresponde a Buenos Aires, Capital y GBA, Mendoza, Salta y Santa Fe,
conformado por una gran parte de las provincias que ostentan la mayor cantidad de cursos
adjudicados y registran una alta concentracion de cursos en instituciones que hén administrado
maés de 8 en el primer tramo o mas de 5 en el segundo. De éstas, en el primér tramo tal como se
ilustra en el grafico IV.1, las instituciones ‘ubicadas en la cupula (que ocupan las primeras
posiciones en cantidad de cursos adjudicados por ICAP -de 42 a 220-) tuvieron un participacién
" en su ambito provincial comprendida entre el 6,16% para el caso de Mendoza (1 ICAP) y el
17,09% correspondiente a Capital y GBA (2); en el segundo tramo ninguna institucion
administré en el nivel provincial la méxima cantidad de cursos identificada en el-‘ hivel nacional
('d.e 23 a 31), debido a que esa posicién la alcanzan con la participacion en mas de una
jurisdiccién; aun asi puede observarse una elevada concentracion relativa en Salta con el
87,18% -distribuido entre 2 ICAP- y en Capital y GBA con el 22,46% distribuido en igual
numero de ICAP -2- (véase grafico IV. 2).

(i1) El segundo tipo corresponde a Corrientes, Jujuy, Misiones, Neuquén, Rio Negro, San Juan,
Santiago del Estero, Tucuman, conformado por una de las provincias que ostenta la mayor

- cantidad de cursos adjudicados y una gran parte en las que se dictaron mas de 100 cursos en el
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primer tramo, todas las cuales registran una concentracién superior a un 10% en el primer
tramo en instituciones ubicadas en la primera posicidén -en el nivel provincial- de cursos

adjudicados ICAP (entre 17 y 41). .

(i11) El tercer tipo corresponde a las provincias restantes (Catamarca, Chaco, Chubut, Cérdoba,
Entre Rios, Formosa, La Pampa, La Rioja, San Luis, Santa Cruz, Tierra del Fuego) donde los
cursos fueron adjudicados relativamente entre una mayor cantidad de instituciones, en otras

- palabras donde en promedio cada institucion administré una menor cantidad de cursos.
1.2. TIPO DE INSTITUCIONES

1.2.1. Nivel nacional

El primer resultado visible de la conformacion del nuevo sistema de capacitacion laboral es la
multiplicidad de actores participantes y el lugar que les cupo a los diversos tipos de
instituciones en las que se enmarcan. Por una parte se encuentran viejos actores como ser
universidades publicas, sindicatos, colegios secundarios, con alguna experiencia en jovenes
pertenecientes a sectores de pobreza que ampliaron su accionar, aun cuando algunos de ellos
hayan tenido una muy baja participacion; 'y por la otra parte nuevos actores sin experiencia,
atraidos por la ventana de posibilidades abierta por el Programa, que leé permitia incorporar un
nuevo servicio (la capacitacion laboral) a sus actividades habituales o bién dar inicio a ellas
(por ejemplo, personas fisicas, sociedades comerciales, fundaciones, asociaciones, cémaras‘

empresarias, colegios profesionales).

En el universo de las instituciones participantes en el primer tramo del Proyecto se destacan en
la primera posicién, con la administracién del 45,5% del total de los cursos -2.880-, el grupo
conformado por las personas fisicas y sociedades de hecho -831 ICAP- (cuadro IV.9). Para el
ségundo tramo se excluy6 del grupo anterior a una gran cantidad de ICAP (las personas fisicas
© -754 instituciones-, que habian sido adjudicatarias del 39,5% de los cursos -2.497-) con la
puesta en practica de una recofnendacién del BID que propiciaba la obligatoriedad de la re-
inscripcién en el padrén del REGICE (6rgano que reemplazé al REGICAP) de las instituciones
antiguas y de inscripcién de nuevas instituciones, debiendo todas ellas enmarcarse en alguna de
las siguientes caracteristicas: (i) personas juridicas, nacionales o extranjeras, cuyo objetivo
social no impida la realizacién de actividades de capacitacion; (ii) personas juridicas de derecho
publico estatales -organismos autarquicos o de cualquier otro tipo, con personalidad juridica-

propia y capacidad para obligarse tales como, universidades, empresas del estado, etc. y
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personas de derecho publico no estatales como, colegios profesionales, cooperativas de
servicios publicos-; (iii) personas juridicas de derecho privado tales como sociedades civiles o
comerciales, asociaciones civiles -se incluye a las asociaciones cooperadoras de
establecimientos educativos oficiales que cuenten con personeria juridica y a las entidades que
puedan constituir los miembros del personal de dichos establecimientos pudiendo, ambos tipos
de instituciones, realizar ofertas en las que se prevea utilizar infraestructura pertenecientes a or-
ganismos de derecho publico estatales, llamese instalaciones y equipos susceptibles de ser ﬁti-

lizados con fines educativos, siempre que estén autorizados por la autoridad correspondiente-.

En el segundo tramo, la primera posicion pasé a ser ocupada por las sociedades comerciales y
civiles, quienes tuvieron la administracion del 42,9% de los cursos -357- distribuidos entre el
43,7% de las ICAP -101-. Cabe enfatizar que un porcentaje importante de éstas corresponden a
reinscripciones o nuevas inscripciones de personas fisicas pero bajo la forma de personas juri-

dicas.

De la comparacion de las sumas de las cifras de “cantidad de ICAP” correspondientes a las
primeras posiciones de ubicacién segin tipo de institucidon (personas fisicas, sociedades
comerciales, fundaciones y asociaciones para el primer tramo versus sociedades comerciales y
civiles, fundaciones y asociaciones para el segundo tramo) preséntadas en los cuadros IV9 y
IV.10 se infiere que no se han producido variaciones significativas en el porcentual de cursos
adjudicados a ambos conjuntos (I: 82,8 % vs. II: 83,6%) siendo compuestos los mismos por
instituciones que fueron atraidas por el mercado de capacitacion laboral desarrollado por el

Programa.

1.2.2. Nivel provincial

Considerandose una variacion de alrededor del 15%, los datos de los cuadros IV.11 a IV.14
evidencian que en el primer tramo el comportamiento del 58% de las jurisdicciones es
coincidente con la configuracion de la estructura de instituciones de capacitacion desarrolladas
por el Programa a nivel nacional, en tanto que en el segundo tramo la composicién se

corresponde con el 54% de las jurisdicciones.

Las provincias que en el primer tramo registraron una morfologia diferente han tenido una im-
portante participacién (mas alta porcentualmente que en el resto de las jurisdicciones) de uni-

versidades publicas (Catamarca 49%, Chubut 16%, Corrientes 10%, Santa Fe 8%, Santiago del
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Estero 9%), colegios secundarios piblicos o privados (Chaco 15%, Tucumén 15%), cooperati-

vas (Formosa 24%, Jujuy 41%), y sindicatos (Chubut 12%, Formosa 13%).

" En el segundo tramo las universidades publicas (Catamarca 11%) y las cooperativas (Formosa
25%, Santiago del Estero 13%, Tucuman 18%) vieron reducida su participacién relativa, en
tanto que crecié la de los sindicatos (Catamarca 22%, Corrientes 50%, Entre Rios 27%,
Formosa 50%, San Luis 22%, Tucuman 11%). No obstante la relevancia de estos valores
porcentuales dentro de las provincias, los valores en términos absolutos -cantidad de cursos- no
son significativos, correspondiendo el més alto a Tucuman con ocho (8) cursos adjudicados

entre dos instituciones.

De este analisis puede concluirse que fue notorio en el primer tramo del Proyecto el desarrollo
de un gran oferta de capacitacion laboral por parte de numerosas instituciones sin experiencia

en atencidn a la poblacion objetivo.
1.3. RETENCION Y CONSOLIDACION DE LAS ICAP

Dado que uno de los objetivos manifiestos del primer tramo del Proyecto fue alcanzado segin
se infiere en el ltimo parrafo del punto anterior, es conveniente profundizar sobre cual ha sido -

la consolidacion de las ICAP dentro del ambito donde fueron concebidas.

Los informes del Programa y de las misiones de seguimiento del BID y del Programa revelan
que la retencidn y consolidacion de aquellas ICAP que pudieran formar parte del nuevo sistema
fue una de las cuestiones para resolver en el segundo tramo. Por esto se introdujeron cambios
en el disefio del REGICAP, que implicaron la obligatoriedad de reinscripcién y la imposicién
de obstaculos y mayores exigencias a las instituciones particii)antes. En ese senﬁdo, COmo ya se
ha mencionado, se excluyeron a las personas fisicas estableciéndose ademas nuevos controles
(constatacién in situ de la documentacion presentada y evaluacién de la capacidad econémica

financiera de los potenciales proveedores).

A febrero de 1999, pasado méas de un afio de puesta en vigencia la nueva reglamentacion, se
habian inscripto en el REGICE 950 instituciones que precalificaron como posibles proveedores

de acciones de capacitacion. En una primera mirada rapida es notable la disminucién del nuevo |
padron de instituciones precalificadas con respecto al del primer tramo del Proyecto, que fue

superior en mas de tres veces al correspondiente a quienes cumplieron la nueva formalidad.
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De una segunda mirada mas detallista de la composicion del registro a esta fecha (cuadros

IV.15 y IV.16) se pueden extraer los siguientes resultados:

(i) El 32% (306) de las instituciones registradas en el primer tramo cumplié el tramite de
reinscripcidn. A su vez de éstas, segun surge de las bases de datos del Programa, un 64% (195)
tuvieron una participacion activa dictando cursos, mientras que el 36% (111) no dictaron curso
alguno, aun cuando las 2/3 partes de éstas fueron oferentes en algunas licitaciones sin haber

tenido éxito.

(i) El 68% del padrén corresponde a instituciones nuevas en el registro, de las cuales se
presume que el 21% corresponde a instituciones que participaron en el primer tramo bajo la
forma de personas fisicas y que para la nueva inscripcién adquirieron la forma de personas
juridicas, como sociedades comerciales o sociedades civiles (200). Esto implica que
aproximadamente el 79% (444) de las nuevas instituciones inscriptas (644) no tienen

experiencia como prestadoras del servicio u oferentes al Programa.

(iii) Las instituciones que en funcion de su actividad habitual estarian mas vinculadas al sistema
productivo (sindicatos, camaras empresarias, confederaciones, colegios profesionales y
cooperativas) representan el 14% del padron, destacandose la cantidad de sindicatos (25) y

cooperativas (48) atraidos a participar por primera vez en el Programa.

(iv) Las instituciones mas vinculadas al sistema educativo formal e informal (academias
particulares, colegios secundarios y terciarios publicos y privados, y universidades) representan

el 4% del padrén.

(v) El tipo de instituciones que han liderado la administracién de cursos durante el primer tramo
(sociedades comerciales, fundaciones, asociaciones, sociedades civiles) agrupan la mayor

cantidad de ICAP, constituyendo el 77% (732) del padron total.
1.3.1. Antecedentes en actividades de capacitacion y/o educativas

A fin de establecer algunas caracteristicas de las instituciones inscriptas en el nuevo registro, a
continuacién se presenta el analisis de algunos aspectos extraidos de la evaluacién de la
capacidad técnica-pedagdgica y econdmico-financiera practicada por el 'REGICE. En este caso
el universo de estudio se limita a las primeras 700 instituciones inscritas que estaban en

condiciones de participar como oferentes en el primer llamado a licitacién del segundo tramo
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que fue adjudicado en diciembre de 1998 -74% del total de instituciones inscriptas a febrero de

1999- (cuadro IV.17).
(i) ICAP reinscriptas

El 84% (221) del universo (264) de ICAP reinscriptas exhiben mas de un afio de experiencia en
actividades de capacitacion. En los extremos de este grupo se encuentran por una'parte un 20%
del total con una antigiiedad que supera los seis afios, mayor a la vida del Programa, y por la
otra un 16% que tiene una experiencia inferior a un aflo, es decir que habrian precalificados
como oferentes y su participacion activa seria, en su caso, en un sélo llamado. Asimismo,
analizado la existencia de antecedentes del mismo universo (264) en actividades educativas de
nivel medio y/o superior se puede observar que un 49% cuenta con una experiencia superior a

un afio.
(ii) ICAP nuevas

El 53% (231) del universo de ICAP nuevas (436) muestran, como instituciéon, muy poca
antigiiedad en la capacitacion laboral -inferior a un afio- (cuadro IV.17). Con respecto a la
trayectoria en actividades educativas de nivel medio y/o superior el 75% de este universo
exhibe una antigiiedad inferior a un afio. De alguna forma esta falta de antecedentes como
institucién (se trata de firmas de reciente constitucién) seria compensada por los antecedentes

personales del director y/o del cuerpo de docentes.
1.3.2. Antecedentes en actividades de capacitacion o educativas a poblacion objetivo

Si bien el 68% (180) de las instituciones reinscriptas desarrolld acciones de capacitacion o
educativas durante en los ultimos cinco afios, los antecedentes de éstas, vinculadas a personas
que rednen caracteristicas similares a los de la poblacidn objetivo, denotan en el 60% de las

ICAP que la experiencia en esta actividad especifica es poco relevante.

Con respecto a las instituciones nuevas, los datos de la evaluacién del REGICE presuponen que
el 44% (192) desarrollaron acciones de capacitacion, siendo poco relevantes en su gran mayoria

(42% -183-).

Los grados de relevancia asignados por el REGICE toman en cuenta la frecuencia con que se
 realizd la actividad, la cantidad de especialidades para las que se capacité y la correspondencia

de ésta con el nivel de calificacién brindado por el Proyecto.
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1.3.3. Capacidad econdmico financiera

Para el andlisis de este aspecto se ha considerado los datos de infraestructura de las
instituciones (personal ocupado en forma permanente y cantidad de aulas instaladas),
patrimonio neto y bienes de uso, que figuran como datos dentro del formulario de inscripcién o
del balance presentado, cuyos aspectos salientes se ilustran en el conjunto de representaciones

del grafico IV.3.

Los datos correspondientes al grafico citado anteriormente pueden resumirse en los siguientes

comentarios:

(i) Personal ocupado: el 62% de las ICAP cuentan con menos de 10 personas ocupadas en
forma permanente y contratan personal temporario para el dictado de los cursos; el 35% cuenta
con mas de 10 y menos de 100 empleados; y el 3% cuenta con mas de 100 empleados. Cabe
enfatizar que entre las instituciones nuevas se registra un mayor porcentaje de menor tamafio,
segin la cantidad de personal empleado, y una mayor cantidad de firmas con personal

temporario en comparacion con las instituciones reinscriptas.

(i1) Aulas instaladas: la distribucion de las instituciones segun la cantidad de aulas es bastante
heterogénea. Desde la perspectiva superior se destacan un 15% de ICAP que cuentan con
edificios de mas de 10 aulas, en tanto que desde la inferior se observa que un 36% de las ICAP

tienen establecimientos pequefios, con menos de 3 aulas.

(iii) Patrimonio neto: entre las instituciones nuevas, un 65% informan montos inferiores a $ 10

mil, en tanto que en las reinscriptas este porcentaje asciende al 39%.

(iv) Bienes de uso: el 82% de las instituciones nuevas declaran bienes por montos inferiores a $

25 mil, mientras que en las instituciones reinscriptas la cifra asciende al 60%.

Del analisis de los datos exhibidos anteriormente se desprende que: (i) la forma de contratacion
(trabajo temporario) adoptada por las instituciones inclina hacia la precariedad la actividad,
vinculando su duracién a la participacién en el Proyecto, y (ii) un porcentaje ‘muy alto de
instituciones (aproximadamente el 73%) no posee sede propia, lo cual seria un sintoma del

carécter exploratorio o transitorio de la actividad desarrollada.

1.4. ESTRATEGIA DE LAS ICAP
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Como se ha visto anteriormente, una de las principales caracteristicas del Proyecto fue permitir
la participacién de todo tipo de instituciones, sean éstas publicas o privadas, grandes o
compuestas por una sola persona. Pricticamente no hubo restricciones (salvo para las
instituciones publicas) °, debiendo todas inscribirse en el REGICAP. En el segundo tramo se
establecieron mayores exigencias de tipo juridico.a las ICAP. Los nuevos requisitos no
constituyeron en si impedimentos insuperables para que compitan las personas fisicas; tal es asi
que las que decidieron hacerlo se reinécribieron bajo la forma de alguno de los tipos de persona

juridica.

Seguin Castro (1994), citado por Jacinto (1997)" “el énfasis del modelo oﬁentado al mercado y a
la demanda de las empresas tiende a concebir a los centros de capacitacién como cajas negras”
por ello, si lo que se deseara es desarrollar una oferta de calidad, resultaria imprescindible
realizar la evaluacion de desempefio de cada ICAP (debido a que cada una desarrolla su propia
estrategia al participar en el Proyecto, que puede ser o no coincidente con los objetivos del
mismo .y/o con las expectétivas y necesidades de los jévenes y/o de las empresas) y luego

coadyuvar al fortalecimiento de las més afines a los objetivos sociales del Proyecto.

Debido a que esta clase de evaluacion excede por completo los limites de este estudio. Se
procuré conocer las razoneé de la participacion de las ICAP y las estrategias que éstas
desarrollaron, para lo cual se obtuvo informacién de fuente secundaria inherente a los diversos
tipos de instituciones (segin cantidad de cursos ejecutados), analizandose y verificandose las

mismas.

A continuacion, en orden decreciente segun la cantidad de cursos adjudicados, se presenta una
sintesis de los aspectos més relevantes extraidos de algunas entrevistas realizadas a ICAP, por

consultores del Programa y seguidamente los obtenidas de otras fuentes secundarias.

(a) La primera, corresponde a un sindicato -uno de los mas importantes del pais- que intervino a
través de una fundacién por €l creada en 1992. Fue quien tuvo el mayor alcance territorial,

ocupando las primeras posiciones en ejecucion de cursos y cantidad de beneficiarios atendidos.

¢ El Programa puso barreras de tipo legal, burocratico y administrativo, que la gran parte de las instituciones
publicas interesadas en participar no podian superar, ademas del énfasis manifiesto puesto en las acciones de pro-
mocion para el desarrollo de una oferta privada de capacitacion.

- 7 Jacinto, Claudia (1997), “Politicas publicas de capacitacién laboral de jévenes. Un analisis desde las expectatlvas
y las estrategias de los actores”, en Revista Estudios del Trabajo N° 13, Buenos Aires, ASET.
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El personal que ocupd para el dictado o coordinacién de cursos provenia de escuelas técnicas y
centros de formacidn profesional, contando con un area de disefio quien realizaba la actividad

especifica y que también contactaba a las empresas de pasantia.

La actividad de capacitacién no estaba limitada al Proyecto, pero éste era uno de los
principales soportes financieros junto al Ministerio de Cultura y Educacién y al Ministerio de
Trabajo, que también contraté una gran cantidad de cursos en el marco de otros programas
| lanzados en distintos periodos (Capacitaciéon Ocupacional, Capacitacion para el Empleo) de
caracteristicas parecidas (capacitacidon con practica laboral), pero dirigidos a otra poblacién
objetivo, aunque no totalmente diferenciada. La participacidn se concibié como una estrategia
de articulaciéon con empresas para modemizaf la capacitacién de los obreros del sector,
 brindando a la vez un servicio a potenciales afiliados. En diversos momentos del periodo de
estudio, el Gobierno, Empresarios y Trabajadores (a través del sindicato) firmaron diversos

convenios para la capacitacidn del personal.

La ICAP ha coordinado 11 Centros de Formacion Profesional, también ha suscrito convenios
para la utilizacidn en proyectos de capacitacion de 153 Centros de Formacion Profesional

asentados en el ambito de la Pcia. de Buenos Aires.

La mayor cantidad de cursos fueron dictados en Capital Federal y Gran Buenos Aires. Con
respecto a los dictados en el interior, el disefio se realizaba centralmente, en tanto que la puesta
en marcha y coordinacion, para la que en un principio se utilizo personal de Buenos Aires, se
realizaba con personal local. En general se utilizaban disefios estandares, adaptandolos a los

requerimientos de la zona donde se impartian.

Los beneficiarios realizaban las pasantias en importantes empresas de construccién y/o grandes
obras (p.ej. Autopistas del Sol S.A., Autopistas del Oeste S.A., Benito Roggio ¢ Hijos S.A.,
Riva S.A., Techint S.A., etc.). Los contactos de las grandes empresas comunicaban sus
proyectos a ejecutar y exigian contar con los pasantes en las fechas previstas para su
disponibilidad en las distintas etapas de la obra. Por ejemplo, las empresas decian: “...vamos a
tomar ochocientas -800- personas, necesitamos para enero cien -100- pasantes que deben estar
cubriendo lugares de reserva, ... los buenos van a entrar a medida que la otra gente se vaya
yendo...”. Alguhas veces se presentaban problemas por demoras en las adjudicaciones de los
cursos, ya que las empresas solicitaban insistentemente a la institucion el grupo de jovenes para

la pasantia; debido a que, segiin uno de los coordinadores de la ICAP, las empresas preferian
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esta forma de seleccion antes que publicar avisos y obtener oficiales especializados. Ademds de
impartirse conocimiento especificos, durante la capacitacion se ensefiaba disciplina y
revalorizacion de la cultura de trabajo (puntualidad, respeto, aceptacion de drdenes, disposicién
a trabajar, etc.), lo cual representaba para las empresas una ventaja con respecto a otro personal

y su disponibilidad para el momento oportuno.

La insercion laboral de los jovenes capacitados, en las empresas donde desarrollan las

pasantias, superaria el 60% al momento de la finalizacidn de la pasantia.

(b) La segunda corresponde a una sociedad comercial (adjudicataria entre ambos trarhos de 59
cursos -1.176 beneficiarios-), constituida en 1994 (bajo la forma de sociedad andénima) con el
fin especifico de “participar en el Proyecto”. Fue distinguida por consultores del BID como una
de las mejores instituciones. La experiencia y los recursos financieros acumulados de los socios
provienen de sus actividades de: consultoria en recursos humanos, presentaciones de ofertas a
licitaciones publicas y capacitacién en empresas -principalmente a trabajadores de niveles
medio y bajo-. Cuenta con un local modemizado de tres plantas. La estrategia principal ha sido
la de utilizar el Proyecto como medio para proveer persohal capacitado -auxiliares de comida- a
restaurantes de comida répida (Mc. Donald, Pumper Nic, Wendy). La hipdtesis con que se han
manejado es que el perfil de ‘trabajador -para el ingreso, mas alto que el de los beneficiarios-
que han definido por si mismas estas empresas no les garantiza el mejor rendimiento y tienen
una alta rotacion. La seleccion y la capacitacion tedrica a los beneficiarios provista por la ICAP
se basa en los principios o politicas de estas empresas, que serian: calidad, limpieza y servicio.
Si bien la ICAP no deberia discriminar a los beneficiarios acreditados, lo hacen en forma
indirecta a través de la reorientacién de algunos jévenes, que no responden a sus pautas, hacia

otros cursos de menores requisitos.

Los cursos son disefiados de acuerdo al diagnéstico que realizan sobre las necesidades de las
empfesas, el cual es discutido con las 4reas técnicas y de recursos humanos de éstas,
reforzandose el aprendizaje de las cuatro operaciones basicas. Los docentes que utilizan para el
dictado de cursos, son los que han trabajado con los socios en las actividades anteriores o
recomendados por las empresas de pasantia, el énfasis no esta puesto en la docencia o en la
experiencia con la poblacion obj¢tivo, ya que generalmente reciben previamente un curso para

ensefiar.
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La insercion laboral de los jovenes, en las mismas EMPAS y aun antes de finalizar la etapa de

pasantia seria de aproximadamente el 60%.

La ICAP expandi6 sus actividades participando en otros programas del Ministerio de Trabajo
(Capacitacion Ocupacional, Capacitaciéon para el Empleo, Crédito Fiscal). Sin embargo, en
abril del afio 2000 fue sancionada por diversas irregularidades acumuladas en programas del
Ministerio de Trabajo, anulandose los cursos adjudicados por el Programa pendientes de inicio

a esa fecha.

(c) La tercera corresponde a una sociedad comercial, que fue adjudicataria de 32 cursos,
constituida bajo la forma de sociedad de responsabilidad limitada. En ésta el duefio y el
coordinador son ex-oficiales (personal retirado) de la Armada, que segun sus propias
declaraciones inscribieron a aproximadamente 3.600 postulantes y dictaron cursos para
aproximadamente 1.660 beneficiarios (640 dentro del Proyecto, €l resto en otros del Ministerio

de Trabajo).

El objetivo inicial (1995) fue realizar cursos de seguridad para empresas; volcandose luego a la
actividad de capacitacion para el Proyecto, ante la finalizacién del emprendimiento anterior, y
pensandose que las propuestas -cursos para vigiladores y auxiliares de seguridad- serian un
filon con grandes perspectivas de sostén y crecimiento, lo que se confirmé con la aparicion de
otras ICAP que ofrecieron este tipo de cursos. El primer disefio fue preparado por el
coordinador, recibiendo asesoramiento extenso de parte del personal técnico del Programa, a
través de multiples consultas realizadas, lo cual les garantizaba la aprobacion. La justificacion
de la demanda se realizé con los avisos publicados por diversos medios solicitando personal. La
estrategia empleada para atraer a las EMPA consistia en proponerles el refuerzo de los servicios
que éstas prestaban a terceros con pasantes, o que éstos cubrieran posibles ausencias del
personal habitual, sin tener que pagar por ello. Los docentes se contrataban y se pagaban por

horas de curso.

La insercidn laboral de los jovenes, en las mismas EMPA o en otras, a la finalizacién de la
etapa de pasantia, seria de aproximadamente el 80%. La ICAP asesord a otras dos empresas
para inscribirse en el REGICE y presentarse en las licitaciones, recibiendo todas las misma
calificacién (“C: puede ser adjudicataria de 40 cursos por licitacién”). Tuvo varias
observaciones y sanciones por diversas razones (discriminacién de género y religién), dejando

de participar activamente en el segundo tramo del Proyecto.
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(d) La cuarta corresponde a una fundacién (en la practica es una sociedad comercial) que fue
adjudicataria de 31 cursos (519 beneficiarios), constituida en 1992 por un grupo de personas
que originalmente trabajaban en el centro de formacién profesional de Servicios Eléctricos del
Gran Buenos Airés. Cuando SEGBA era una empresa del Estado, al momento de la
privatizacién, los integrantes de esta “fundacién” optaron por el retiro y armaron un
emprendimiento bajo esta forma juridica, para empezar a trabajar con temas de capacitacion. El
objetivo principal fue prestar servicios a las pequefias y medianas empresas y empresas de
electricidad, trabajando en conjunto con la CGE (Confederaciéon General Econdmica) y con
otras instituciones de capacitacién que se vincularon con esa confederacion. La actividad de
capacitacion a empresas, ademas de la especifica de la rama electroenergética, abarcaba una
amplia gama de cursos: computacidn, idiomas, supervision -formaciéon de mandos-,
microemprendedores. La ventaja que ofrecia la institucién al Programa radicaba en que su
personal era de formacidn profesional (en su momento habia hecho los cursos exigidos por el
CONET). Los antecedentes de trabajo con jovenes de las caracteristicas de la poblacién
objetivo del Proyecto, provenian de la actuaciéon en SEGBA, quien en su momento habiai

incorporado el sistema dual.

Segln testimonio del responsable de la “fundacién”, al principio los cursos eran disefiados
totalmente por la institucion, en base a la experiencia y bagaje que tenian los integrantes en las
distintas especialidades; posteriormente, a medida que se tomaba contacto con las empresas, se
incorporaban los nuevos requerimientos para enriquecer los disefios. Estas ventajas que
manifestaban, segin el decir de ellos, constituirian las diferencias con respecto a otras que no
serian instituciones de capacitacién, que comprarian disefios y que participarian en el Proyecto

para ocupar el porcentaje de horas ociosas de fabrica.

Uno de los obsticulos importantes a superar fue la obtencidn de pasantias y la informacion de
las empresas que estaban dispuestas a ofrecerla, ya sea por los temores de éstas a ser
inspeccionadas por "€l Ministerio de Trabajo o inclusive la DGI o por el tiempo que su

completamiento les insumia.

En general los docentes de los cursos eran especialistas en cada rama -gente con mucha
experiencia que estaban en actividad o que estaban jubilados; todos debian saber transmitir

conocimientos y haber realizado los cursos de formacién profesional-.
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Los cursos se dictaban en una escuela abandonada o en diversos boxes armados en lugares

cedidos o alquilados.

Segun el responsable de la ICAP los resultados de los cursos dictados (soldador, carpintero,
mecanica del automovil, lineas de redes aéreas de baja tension) fueron buenos porque tenian la
particularidad de que en general las personas podian ubicarse en relacién de dependencia en una
empresa del ramo (la insercién laboral seria aproximadamente del 30 al 35%) o dedicarse

trabajar por cuenta propia (autoempleo).

(e) La quinta corresponde a una sociedad comercial que fue adjudicataria de 22 cursos (368
beneficiarios), cuya actividad principal ha sido la consultoria en recursos humanos y la
provision de personal temporario, incorporando la capacitacion laboral a empleados de
estaciones de servicios, a principios de la década de los 90°, al ganar una licitacion que realizo
YPF. La estrategia de participar en el Proyecto fue explotar ese know how adquirido y utilizar
la capacidad ociosa. También, atento a que la empresa no es una organizacion sin fines de
lucro, se consulté y obtuvo la no objecion de YPF para participar. El disefio de los cursos
(playeros) fue readaptado a los requisitos de horas fijados por el Programa -se aumentd la
- cantidad de horas-. Los cursos se realizaban en una estacion de servicios donde se alquilaba una
sala de reuniones u oﬁciﬁas grandes, lo cual incluia el derecho a usar los surtidores durante el

momento de la practica.

Las pasantias se realizaban en estaciones de servicio -expendedoras de YPF-, quienes todo ¢l
tiempo solicitaban pasantes porque légicamente les salia gratis y contaban con ellos para los
reemplazos y turnos extras como si fueran empleados. La insercién laboral ha sido muy alta,

tratandose de ocupaciones de alta rotacién de personal.

Con respecto a la sensibilidad de las ICAP para participar en un programa social, de acuerdo a
conversaciones sostenidas en reuniones y aperturas de licitaciones, piensan que el comin de
ellas no la tienen, siendo el Proyecto simplemente un buen negocio para la mayoria de ellas. La
participacién de ésta en el segundo tramo fue baja debido a que sus propuestas no resultaron

adjudicadas.

(f) La sexta corresponde a una asociacién civil, que fue adjudicataria de 20 cursos (360
beneficiarios), que comenz6 las actividades de capacitacion en 1992. Fue constituida por tres
profesionales, que habian acumulado experiencia en programas sociales -de capacitacién a

jovenes- en una fundacién que a su vez recibia apoyo financiero de la Fundacién Kellogg. El
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| objetivo de las socias fue armar una organizécién no gubernamental (ONG), para participar en
la implementacién de programas orientados a la comunidad o en brindar asesoramiento u
orientacion a ONGs de base; la mira en si era muy amplia incluyendo el de promover el
desarrollo a nivel local. La primera experiencia con el Proyecto la hicieron con un curso en la
Capital Federal, que mas tarde repitieron una diez -10- veces en Arrecifes (poblacion de 30.000
habitantes), donde produjo un gran interés. Se trabajé con los jovenes en aspectos inherentes a
autoestima, dificultades de aprendizaje y cultura del trabajo. La orientacion hacia esa localidad
respondio a la vinculacién de una de las socias a familias muy ligadas a la sociedad local. Mas
adelante, durante la expansion de la Asociacion, se presentaron y dictaron cursos similares en

otras localidades de 1a Pcia. de Buenos Aires.

Las especialidades elegidas y el disefio pedagdgico de los cursos lo hicieron siguiendo la
orientacion recibida de las Camaras de la localidad. También las pequefias y medianas
empresas tuvieron una participacion importante, analizandose en ellas, en detalle, el tipo de

necesidades a cubrir con personal capacitado.

Durante el dictado de los cursos, €l equipo de docentes estaba formado por gente de las EMPA
y dos psicologas sociales; la parte tedrica se llevaba a cabo en el edificio de la Camara
Empresaria. La propuesta que se lés hizo a las empresas locales era la de poder contar, al
finalizar los cursos, con jovenes capacitados, independientemente al beneficio econdmico que
ellas pudieran recibir durante la fase de pasantia, debido a las horas de mano de obra gratis que

recibirian de los beneficiarios.

Para la ICAP uno de los logros de los cursos fue el mejoramiento de la autoestima de los
jovenes y el desarrollo de la capacidad grupal. Por ejemplo, si los jovenes querian hacer una
fiesta se ponian de acuerdo para solicitar el salén a la Camara Empresaria, y si ésta se los

prestaba se sentian respetados.

La insercién laboral de los jévenes fue de aproximadamente un 35% (predominantemente en el
sector textil), producido en el transcurso del afio de finalizado el curso. Si bien la insercién no
. siempre respondié a la actividad para la que fueron capacitados los jévenes, influyd para
obtenerla los conocimientos adquiridos en el médulo de cultura del trabajo. Los responsables de
la ICAP también destacaron que un grupo de jovenes egresados continuaron desarrollando

tareas en proyectos comunitarios y microemprendimientos llevados a cabo en el municipio.
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"Para esta institucion es un error utilizar la insercién laboral como un indicador de calidad de la
capacitacion recibida, pues ante la falta de trabajo el Proyecto s6lo deberia limitarse a procurar
“nivelar la preparacion de los beneficiarios para que éstos puedan competir mejor con los
jovenes de clase media. Otra critica presentada con relaciéon al modelo es que a través de las
ICAP se inducia a las EMPA a participar en el Proyecto para sacar provecho de los jévenes
(casos de supermercados grandes -Hawai-, construccion de la Autopista del Sol,» etc.),
transmitiéndoseles el mensaje de “los podés usar para lo que- quiéras”. Asimismo, la
supervisién deberia realizar un férrea vigilancia a la actividad de pasantia, debido a que tan
pronto como los empresarios tienen la necesidad de incrementar su produccién ponen a los
jovenes a trabajar en algﬁna actividad repetitiva (como un operario mas) sin permitirles hacer
un préactica general en lo que fueron capacitados. Si bien la participacion en el .Proyecto les ha
sido de mucha utilidad para sus antecedentes y desarrollo como instituci‘én, suspendieron la
presentacion de ofertas debido a que en la ultima licitacién de ocho cursos presentados sélo se
les adjudicé uno; siendo para ellos un costo y un esfuerzo muy alto el establecimiento de

contactos con las empresas y la preparacién de las propuestas.

(g) La séptima corresponde a una persona fisica, que dicté 12 cursos (instalaciones eléctricas)
en Carrodilla (Mendoza). El titular es un electrotécnico que trabajaba en escuelas marginales
rurales de la zona de Las Heras que fue atraido por los avisos del Programa, que invitaban a

participar en él a gente del &mbito educativo.

El disefio de los cursos lo elaboré personalmente, incluyendo en ellos a algunas sugerencias
recibidas de las empresas. La caracteristica de los mismos eran de ser eminentemente practicos,
o sea que lo aprendido podia ser aplicado en forma inmediata. El edificio donde se dictaban los
cursos era el del Centro Cultural, que contaba con aulas, bafios y salones para la realizacién de
talleres. Las maquinas y herramientas utilizadas eran propiedad de la ICAP. La actividad
generd gran iﬁterés en la comunidad e incrementd la afluencia de publico al Centro Cultural,

cuyas autoridades estaban complacidas por ello. : : ’

Las pasantias fueron realizadas en diversas obras de grandes supermercados y barrios que
fueron construidos en la zona. Si bien la insercién laboral rondo en el 80% a la finalizacion del

curso, el impacto mas importante fue que muchos jévenes retomaron los estudios secundarios.

El desarrollo y crecimiento de las actividades estuvo ligado exclusivamente al Proyecto, por lo

cual ante las restricciones introducidas para participar en él, se pensé en constituir una sociedad
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de responsabilidad limitada entre varios capacitadores, ampliando la variedad de los cursos a:

electricidad, gas, asistente de guarderia y de cocina.

(h) La octava corresponde a una sociedad comercial, adjudicataria de 11 cursos (178) de
computacion titular de una marca de gran prestigio, que pasaron de franquiciados a
franquiciantes. Cuando ingresaron al Proyecto en 1994, contaban con aproximadamente 70
filiales, incrementando su niimero a 230 al cabo de 4 afios, abarcando Argentina, Brasil y
Uruguay. La participacién en el Proyecto formé parte de una estrategia de expansién territorial,

debido a la amplia cobertura geografica de éste.

La primera experiencia con jévenes de las caracteristicas de la poblacién objetivo la realizaron
a través del Proyecto debido a que, en forma particular, el costo de los cursos representaba una

barrera infranqueable para esta poblacion.

Tienen conocimiento que muchos de sus franquiciados participaron también como oferentes de
cursos, cuyos contenidos también eran el aprendizaje de los utilitarios basicos de computacion
(Window, Word, Excel) y los conceptos basicos de administraciéon (reconocimiento de

documentacidn, tramites, atencién telefonica, manejo de maquina fotocopiadora y fax).

Independientemente a la alta calidad de los cursos que dictan, opinan que para este tipo de
poblacion se deberia priorizar la aprobacién de cursos de mecanica u oficios, debido a la
discriminacién que hacen habitualmente las empresas en la seleccidn de personal

administrativo.

Dejaron de participar en el Proyecto debido a dificultades operativas (seguimiento de alumnos
en las empresas) y las vinculadas a la obtencion de las cartas de pasantias, pues aunque hubo un
mercado de obtencion de firmas (por ejemplo, construyendo alianzas con agencias de personal
temporario, camaras empresarias o sindicatos, o con quienes se dedicaban a conseguir cartas de
pasantias para cumplir solamente los requisitos formales), opinan que las grandes empresas son

reacias a tomar pasantes del nivel socioecondmico de los beneficiarios.

Como resultados de la participacién en el Proyecto, reconocen que ha sido importante para
ellos poder mostrar a los potenciales clientes la participacion de la institucion en un Proyecto
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, lo cual, juntamente con los

certificaciones para dictar cursos otorgadas por Microsoft, les da mayor prestigio.
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(1) La novena corresponde a una microempresa de larga data elaboradora de materias primas
para resposteria y panificacion. La fabrica, lugar donde se dictan los cursos, fue reformada con
una construccion de mamposteria. La actividad de capacitacion surgié como un complemento
del objetivo principal; cuando realizaron demostraciones de sus productos detectaron la falta de
instituciones para realizar cursos de actualizacion, por lo cual los primeros fueron dados al
publico en forma gratuita. Con la aparicién del Proyecto nacié la idea de realizar en forma
sistematica cursos de ayudante de panaderia y pasteleria, dirigidos a gente de baja calificacién,
a fin de transmitirles conocimientos para ganarse la vida a través de un oficio y los motivara a

finalizar sus estudios secundarios.

Los cursos eran disefiados por los mismos capacitadores de la ICAP, quienes consultaban a

gente que estuviera trabajando en el oficio para validar la pertinencia de los contenidos.

La demanda estaba justificada con los avisos de los diarios que frecuentemente requerian
personal de esta calificacidn; por otra parte se tenia contactos con camaras y clientes, quienes
solicitaban cursos para capacitacion en empresas. No obstante esto, no siempre resultaba facil
obtener las cartas de pasantias de las empresas, debido a temores de que se produjeran
accidentes, independientemente a que se les informara que estaban cubiertos con un seguro a

cargo del Programa.

La insercion laboral fue alta, Muchos fueron contratados por las emprésas donde hicieron las

pasantias, otros iniciaron microemprendimientos en forma independiente.

A esta ICAP el haber participado en el Proyecto le dejé un sabor la frustracion. No obstante la
buena repercusién en el ambito local, cuando el Programa comenzo a comprar cursos en forma
masiva, tuvieron que dejar de competir por una cuestion de precios (los cursos que ofrecia la
ICAP eran de mayor duracion al promedio € implicaban el uso de un gran cantidad de insumos

“materias primas- y por ende un mayor precio).

() Informacién de otras fuentes secundarias (numerosas notas periodisticas) dan cuenta de las
estrategias de algunas instituciones reconocidas localmente por la comunidad. A continuacién

se presenta un sintesis de los aspectos destacables de dos ICAP:

a- Facultad de Arquitéctura de la Universidad Nacional de Rosario, quien fué la ICAP que en su

tipo tuvo la mayor cantidad de cursos adjudicados (47 en el primer tramo y 8 en el segundo).
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Segtin Daniel Vidal * (decano de la Facultad) la intervencién se realizé en el marco del esfuerzo
que desde 1993 llevo adelante esa casa de estudios para estrechar vinculos con los sectores
productivos y social. En tal sentido la participacién debe entenderse, desde una dptica
econdmico-productivo, como un apoyo a la capacitacion laboral y a la actividad empresarial
ligada a la arquitectura y, desde un punto de vista social-integrador, como de promocidén e
insercion de los sectores de bajos recursos. Los cursos fueron llevados adelante, en su mayoria,
por docentes de la Facultad, integrando al organismo central de la Universidad, institutos y
centros de estudio e investigacién, beneficiando en forma global a la comunidad universitaria.
Los cursos se referian desde herreria de obra, electricidad, albaiiileria, sanitarista hasta dibujo
computarizado en construcciones. Para la fase de pasantia contaron con el firme apoyo de casi
50 empresas, como asi también de organizaciones no gubernamentales en forma de
cooperativas de vivienda por ayuda mutua y de trabajo que, dada su modalidad de economia

social; debian ser promovidas y apoyadas para su sostenimiento.

b- La Vicaria Episcopal de Educacién del Obispado de Morén, quien fue el inico obispado que
tuvo una activa participacién desde el inicio del Proyecto, siendo su ejemplo seguido por otros
obispados del Gran Buenos Aires, con una participacion significativamente inferior. La
cantidad de cursos que administré esta ICAP fue de 36 en el primer tramo y 8 en el segundo
tramo. Segin Juan Odriozola’ (coordinador de los cursos) desde un principio les interesé el
Proyecto como herramienta para capacitar a los chicos desempleados y ofrecerles pasantia
rentadas en distintas empresas. La particularidad de la participacion fue que la Vicaria, bajo la
forma de colegio terciario privado, firmé previamente convenios de colaboracién con las
empresas privadas de la zona, donde réalizaron pasantias los beneficiarios de los cursos de
Canales de Distribucion de Supermercados y Peluqueria Unisex. Los cursos no registraron
desercién de beneficiarios, y al término de la pasantia un porcentaje muy alto de jévenes fue
contratado en forma efectiva por Su Supermercados. Segun estudios de seguimiento de la .
Vicaria, los jovenes que no quedaron insertados en la EMPA consiguieron rapidamente trabajo

en otros supermercados.

8 Diario La Capital (23-12-95). Nota: “Arquitectura, en el Proyecto Joven”. Rosario.
® Diario La Opinién (21-09-94). Nota: “Nos preocupan los jévenes sin trabajé”. Morén.

159



1.4. REFLEXIONES SOBRE LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

El Programa incentivé a través de la promociéon masiva y también personalizada la
participacion de cualquier tipo de institucion, publica (que superaran las restricciones de la
reglamentacion) o privada, grande o unipersonal. De esta forma produjo un gran impacto en la
oferta de capacitacion, en primer lugar expandiéndola, ya que muchas instituciones se crearon
para poder participar en el mismo y, en segundo lugar, estimulando a instituciones tradicionales
a responder a los mecanismos del mercado a través de la participacion en procesos de licitacion
publica. La decisién de permitir el libre acceso a los contratos, inclusive por parte de
individuos, tuvo por justificativo y conviccion al inicio del Proyecto, el enfrentar a las escuelas
técnicas letargicas o decadentes y a las universidades arrogantes con una multiplicidad de
formadores experimentados y aguerridos dispersos' por todos lados, siendo ésta la forma
(abriendo la competencia a postores de todas clase y tamafios) de poner en practica el modelo

neoliberal de capacitacién laboral (Castro, 1997)"°.

Los datos cuantitativos evidencian due, a nivel nacional, en el primer tramo resultaron
beneficiarias de la adjudicacién de cursos 1.415 instituciones y en el segundo tramo lo fueron
231. De estos conjuntos, 738 y 126 ICAP, respectivamente, tuvieron una participacion
irrelevante en forma individual (ejecutaron entre 1 y 2 cursos) pero significativa en forma
conjunta, pues la participacion sobre el total fue del 52.16% (1.026 cursos) y 54,55% (177)
respectivamente. Los conjuntos de instituciones que concentraron la mayor cantidad de cursos
por ICAP (superior a 22 en el primer tramo o a 15 en el segundo tramo) estaban conformados
por 27 y 7 instituciones, respectivamente, que sobre el universo total administraron el 18.69%
(1.183 cursos) y 18,27% (15.2). En el medio de ambas se encontraban 143 y 30 instituciones
- que administraron €l 29,71% (1.880 cursos) y el 30,29% (252), respectivamente.

Durante la vida del Proyecto se registré una alta creacion y destruccion de ICAP como asi
también la prohibicion dictada a las personas fisicas (por decision del Programa) de ser
titulares de los contratos del segundo tramo. Con respecto a éste, si bien se registraron nuevas
instituciones con diferentes formas juridicas muy semejantes entre si, fueron de hecho las

. i . . . . ey qe
mismas personas fisicas excluidas que se convirtieron en personas juridicas.

10 Castro, C. de Moura (1997), “Proyecto Joven: nuevas soluciones y algunas sorpresas”, en Boletin Técnico Inter-
americano de Formacién Profesional, N° 139-140, abril-setiembre, Montevideo, Cinterfor.
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Cualitativamente las instituciones participantes pueden clasificarse en dos tipos, por una parte
las. que se crearon o ampliaro_n‘sus actividades temporalmente atraidas por las perspectivas de .
hacer un buen negocio, para lo cual desarrollaron el know how para cumplir con los requisitos
formales fijados por el Programa (hacer las presentaciones, establecer conexiones con
empresas), pero no desarrollaron una estructura profesional ni el aprendizaje pedagdgico-
organizacional; y, por otra parte, las instituciones y empresas que se apoyaban en actividades

mas amplias, que tenian una conexion indiscutible con la formacion.

La gran cantidad de nuevos emprendedores, sin mayor experiencia en la atencién a la poblacién
objetivo, que se apoderaron de un porcién muy significativa del mercado (superior a las %
partes), muestra claramente la iniciativa y el éxito dél sector privado para desarrollar cualquier
tipo de actividad redituable, y ponerlo en funcionamiento “de un dia para el otro”, en este caso
vendiendo cursos a las empresas, contratando a quienes puedan dictarlo y alquilando los
espacios requeridos en empresas o escuelas. Sin embargo, el aprendizaje organizativo no puede
desérrollarse en este tipo de unidades »eﬁmeras, o demasiado pequefias, ni aun en las
instituciones de tamafio reducido. Tampoco se transmiten estimulos para aprender cuando la
organizacion que debe hacerlo no tiene perspectivas de largo plazo. Gallart (1999) sostiene que
es importante la continuidad de las ICAP para que puedan aprender en el proceso de incorporar
innovaciones institucionales; sefiala el ejemplo de Chile que para un ntimero aproximado de
jovenes capacitados adjudicé cursos a alrededor de 300 ICAP, mientras que en Argentina casi

se quintuplicaron los adjudicatarios."

Dentro del segundo grupo de instituciones (las que dictaron menos de Y% del total de los cursos
adjudicados) se encuentran las instituciones con o sin fines de lucro (actores tradicionales que
consideran a la ensefianza y a la formacion su razdn de ser: colegios secundarios o terciarios,
ONG, Sindicatos, Universidades) para los cuales la participacién en el Proyecto formé parte de
una estrategia para ampliar o diversificar las actividades de educacion o formacién
desarrolladas con anterioridad, en otras palabras, su participacion no habria sido para
aprovechar un buen negocio (aun cuando en la practica pudo haberse dado) sino para mantener

planteles minimos, una estructura permanente flexible o diversificar su actuacién en temas

" Gallart, Maria A. (1999), “El Proyecto Joven Argentino. Reflexiones a partir de una investigacién comparativa
regional sobre programas de capacitacion para jovenes en situacion de pobreza”. Buenos Aires, CENEP (mimeo).
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. sociales. En muchos casos se limitaron a dar capacitacién en especialidades para las que ya
tenian experiencia, Eaprovechando vinculos previos con empresas productivas o de servicios.
Una aépecto importante a mencionar es que estas instituciones participaron en el Proyecto a
parﬁr de sus capacidades instaladas de maquinarias, herramientas y saberes, que son producto
de un proceso de ‘acumulacién institucional valiosos, estando motivadas a desarrollar la
articulacién con el mundo del trabajo, a través de un acercamiento al sector productivo y de
servicios, que en muchos casos no existia previamente. Con respecto a las ONG, algunas de
ellas enfocaron la formacién desde una concepcién maés integral, estimulando a los jévenes a

integrarse a otros tipos de actividades, recreativas, deportivas y/o solidarias.
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Cuadro IV.1: Cantidad de cursoé ofertados y adjudicados PARP-PAPEJ (1993-2000)

Llamados Cursos Cursos Total de Cantidad (CO) % de
(I=PARP, ofertados adjudicados ICAP de por cada adjudi-
1 = PAPEJ) (CO) (CA) adjudic. Vacaptes (CA)  cacién
1°/10-93 -1 638 114 2.148 5,6 18%
2°/07-94 -1 1.540 456 8.529 34 30%
3°/03-95 -1 3.127 497 9.073 6,3 16%
4°/09-95 -1 3.160 1.090 19.854 2,9 34%
5°/12-95 -1 4.623 1.287 23.643 3,6 28%
6°/04-96 - 1 5.307 1.301 23.566 4,1 25%
7°/12-96 - 1 5.707 793 14.304 7,2 14%
8°/08-97 -1 2.721 647 11.749 4,2 24%
1°-8°/12-98 - 11 1.073 155 2.730 6,9 14%
9°/06-99 - 11 2.325 205 3.831 11,3 9%
9°/08-99 -1 1.831 144 2.709 12,7 8%
11°-14°/11-99 - I 459 280 5.207 1,6 61%
15°-17°/11-99 - 11 407 192 3.545 2,1 47%
Totales 32.918 7.161 1.646 130.888 4,6 22%
10.000
~ / —a— Cursos adjudicados
:§ § 1.000 ' (CA)
T3 \ —o— Cursos ofertados
S (CO)

.~ Llamados

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos provenientes de las bases del Programa
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Cuadro IV.2: Universo de ICAP ordenado por cantidad de cursos adjudicados (1993-2000)

I Tramo - PARP II Tramo - PAPEJ
Cantidad de % relativo de % relative Cantidad de % relativo de % relativo
Cursos Cantidad de ICAP acumulado de Cursos Cantidad de ICAP acumulado de
s U . ICAP sobre total - - . ICAP sobre total
Adj por Adj S A diudicatarias ICAP sobre total Adjudicados por  Adjudicatarias de Adjudicatarias ICAP sobre total
ICAP de Adjudicatarias ICAP de Adjudicatarias
1 450 31,80% 31,80% 1 75 32,47% 32,47%
2 288 20,35% 52,16% 2 51 22,08% 54,55%
3 188 13,29% 65,44% 3 33 14,29% 68,83%
4 117 8,27% 73,71% 4 23 9,96% 78,79%
5 90 6,36% 80,07% 5 12 5,19% 83,98%
6 55 3,89% 83,96% 6 5 2,16% 86,15%
7 28 1,98% 85,94% 7 9 3,90% 90,04%
8 29 2,05% 87,99% 8 9 3,90% 93,94%
9 24 1,70% 89,68% 10 1 0,43% 94,37%
10 27 1,91% 91,59% 11 2 0,87% 95,24%
11 18 1,27% 92,86% 12 1 0,43% 95,67%
12 12 0,85% 93,71% 13 1 0,43% 96,10%
13 9 0,64% 94,35% 15 2 0,87% 96,97%
14 8 0,57% 94,91% 16 2 0,87% 97,84%
15 4 0,28% 95,19% 17 1 0,43% 98,27%
16 10 0,71% 95,90% 22 1 0,43% 98,70%
17 5 0,35% 96,25% 24 1 0,43% 99,13%
18 6 0,42% 96,68% 26 1 0,43% 99,57%
19 5 0,35% 97,03% 31 1 0,43% 100,00%
20 6 0,42% 97,46% Totales 231 100,00%
21 3 0,21% 97,67%
22 6 0,42% 98,09%
23 1 0,07% 98,16%
25 1 0,07% 98,23% ,
26 2 0,14% 98,37%
27 3 0,21% 98,59%
28 1 0,07% 98,66%
30 1 0,07% 98,73%
32 3 0,21% 98,94%
33 2 0,14% 99,08%
36 1 0,07% 99,15%
38 2 0,14% 99,29%
39 1 0,07% 99,36%
42 2 0,14% 99,51%
43 1 0,07% 99,58%
46 1 0,07% 99,65%
47 2 0,14% 99,79%
57 1 0,07% 99,86%
87 1 0,07% 99,93%
220 1 0,07% 100,00%
Totales 1415 100,00%

‘Cantidad de

842-220
82341
Q1722
B 9-16 gﬁ

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos provenientes de las bases del Programa
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Cuadro IV.3: Concentracion de cursos en ICAP (1993-2000)

I Tramo - PARP

30%

20%

10%

Ca:::(:::sde Cantidad de Totales de | % Acumulado | % Acumulad
. e ICAP Cursos de ICAP de Cursos
Adjudicados Adiudi ias| Adjudicad Adiudicatarias | Adjudicad
por ICAP ) it i Y )
42-220 9 631 0,64% 9,97%
23-41 18 552 1,91% 18,69%
17-22 31 603 4,10% 28,22%
9-16 112 1277 12,01% 48,40%
3-8 507 2240 47,84% 83,79%
1-2 738 1026 100,00%- 100,00%
Totales 1415 6329
100 %
—~ /
g 90m — ]
s Pt
Q 80%
@
6 -
L 70%
=
=3
=1
T 60%
2
3 sow
il y
'g 40%
v
I
]
8]
(]
o
2,
)
3
5
~

0%

10%
20%
30%
40%
50%
60 %
70 %
80 %
90 %
100 %

Porcentaje de Instituciones (100% = 1.415 ICAP)

I Tramo - PAPEJ

Ca(r:mdad de Cantidad de Totales de | % A lado [% A lad
Adi :r.so; ICAP Cursos de ICAP de Cursos
CICados | 4 yiudicatarias | Adjudicados | Adjudicatarias | Adjudicados
por ICAP :
23-31 3 81 1,30% 5,74%
16-22 4 71 3,03% 18,27%
9-15 7 87 6,06% 28,73%
6-8 23 165 16,02% 48,56%
3-5 68 251 45,45% 78,73%
1.2 126 177 100,00% 100,00%
Totales 23 832
100 % °
90 % /
80 % /r L]
70 %

60 %
50%

40 % /
30%

20% f
10% [

0%

Porcentaje de Cursos Adjudicados (100% = 832 Cursos)

10%
20%
30%
40 %
50 %
60 %
70 %
80%
90 %
100 %

Porcentaje de Instituciones (100% =231 ICAP)

Fuente: Elaboracién propia sustentada pbr las bases de datos del Programa
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Cuadro IV .4: Distribucién de ICAP adjudicatarias por provincias — (I Tramo: 1993-1999)

Provincias Cantidad de ICAP Promedio de Cursos por Cantidad de Cursos
(Jurisdicciones) Adjudicatarias ICAP Adjudicados
Buenos Aires 305 42 1289
Capital y GBA 151 6,3 954
Catamarca 12 49 59
Chaco 24 33 80
Chubut 21 2,3 49
Cérdoba 125 34 419
Corrientes 39 3,1 119
Entre Rios 67 2,5 166
Formosa 14 4,5 63
Jujuy 39 2,6 100
La Pampa 29 3,0 88
La Rioja 21 2,1 44
Mendoza 170 4,5 763
Misiones 43 4,6 199
Neuquén 29 4,1 119
Rio Negro 31 3,8 119
Salta 62 3,8 235
San Juan 50 3,1 154
San Luis 34 2.3 78
Santa Cruz 2 3,0 6
Sgo. del Estero 43 2,8 121
Sta. Fe 184 39 723
Tierra del Fuego 10 1,7 17
Tucuméan 97 3,8 365
Totales 1602 4,0 6329
Totales Nacional . - 1415 e 447 6329

Tierra del F 1,7
[ { La Rioj
| Chubut
1 San Luis -
Entre Rips - 2,5

Jujuy -

Sgo.

Cordoba| -

Buenos|Aires - 4,2

MendozLa - 45

I N A —

Misiones - 4/

T

350 300 250 200 150 100 50 0
Cantidad de ICAP

Provincias - Promedio de Cursos/ICAP

Capital y]‘ GBA - 63

Fuente: Elaboraci6n propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.5: Distribucién de ICAP adjudicatarias por provincias — (II Tramo: 1998-2000)

Provincias Cantidad de ICAP Promedio de Cursos por Cantidad de Cursos
(Jurisdicciones) Adjudicatarias ICAP Adjudicados
Buenos Aires 56 2,8 155
Capital y GBA 41 4,6 187
Catamarca 3 3,0 9
Chaco 8 2,1 17
Chubut 5 2,0 10
Cérdoba 20 2,4 47
Corrientes 3 2,7 8
Entre Rios 11 2,0 22
Formosa 3 1,3 4
Jujuy 7 4,0 28
La Pampa 7 2,1 15
La Rioja 2 35 7
Mendoza 18 2,6 46
Misiones 7 2,1 15
Neuquén 5 1,8 9
Rio Negro 4 35 14
Salta 7 5,6 39
San Juan 12 2,4 29

San Luis 7 1,3

Santa Cruz 2 1,5 3
Sgo. del Estero 9 43 39
Sta. Fe 27 2,7 72
Tierra del Fuego 2 2,0 4
Tucumén 15 2,9 44
Totales 281 3,0 832
Totales Nacional 231 3,6 832

; San Lmicirr??ssa (- m— '

|
t I
! | I Santa Cruz - 1,5
i 1
|
|

Neuquén - 1,8 |
Tierra del Fuego - 2
| Chubut - 2
: Entre Rios - 2 !
! Chaco -
La Pampa
Misiones

San Juan - 2,4

Mendoza -
Cortientes - 2,7

Buenos Aires - 2,8

I ’ Catamarca - 3
. i i a Rioja - 3,5

| I | I Rio Negro - 3,5
i . i i | Jujuy - 4
| ' : i Sgo. del Estero - 4.3 popmpmmrmm

‘\ Capital y GBA - 4,6 gy

} ; , i . Salta - 15.6  pummmmmm
60 50 40 30 20 10 0

|
| Cantidad de ICAP E
—— |

Fuente: Elaboracidn propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro 1V.6: Participacion de ICAP en distintas provincias

(1993-2000)

i 1 - Pcia. 2 - Pcias. 3 - Pcias.

" Grupos de ICAP segiin adjudicaciones

10 - Pcias.

I-TRAMO (PARP)
e . I
Ad]udlcacu.)ne.s en Car!tld.a d de. CAP Promedio de Cursos | Cantidad de Cursos Distribucién de
# de Provincias | Adjudicatarias de . . e
L. por ICAP Adjudicados Cursos Adjudicados
(Jurisdicciones) Cursos
1 1263 35 4438 70,12%
2 131 9,4 1233 19,48%
3 16 20,1 322 5,09%
4 2 8,5 17 0,27%
5 2 49,5 99 1,56%
12 1 220,0 220 3,48%
Totales 1415 4,5 6329 100,00%
70
2200 | 449
. 601
2
g 50 2
E 4 150 §
2 A
2 30 ! 1100 S &
s g =
:s 20 2. E
3 so ™
10
0 - -0
1- Pcia 2 - Pcias. 3 - Pcias. 4 - Pcias. 5 - Pcias. 12 - Pcias.
Grupos de ICAP segiin adjudicaciones
II-TRAMO (PAPE)J)
A::]‘;ld;’caclf)ne.s en i‘:;!n:i t:t(:iila(s:Adz Promedio de Cursos | Cantidad de Cursos Distribucién de
e. r.oVI.ncms judi por ICAP Adjudicados Cursos Adjudicados
(Jurisdicciones) Cursos
1 195 2,6 501 60,22%
2 28 9,4 264 31,73%
3 7 6,1 43 5,17%
10 1 24,0 24 2,88%
Totales 231 3,6 832 100,00%
70 30
60,22
60
2 . 24,0 12
:35 301 120 §
E 401 %
S 11528
= =
2 30 T s
£ E
%’ 10 g
@ 20 =
h-J
X 5

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.6: Participacién de ICAP en distintas provincias (1993-2000)

I-TRAMO (PARP)

Adjudlcacl(.)ne's en Calftld,a d de .ICAP Promedio de Cursos | Cantidad de Cursos Distribucién de
# de Provincias | Adjudicatarias de - oo
e . por ICAP Adjudicados Cursos Adjudicados
(Jurisdicciones) Cursos
1 1263 35 4438 70,12%
2 131 9,4 1233 19,48%
3 16 20,1 322 5,09%
4 2 8,5 17 0,27%
5 2 49,5 99 1,56%
12 1 220,0 220 3,48%
Totales 1415 4,5 6329 100,00%
70
70,12 2200 200
. 604
2
s 07 150 §
= | a By
% 40 2 §
<
._‘.;‘ 30 | 100 -g !g-.
2 5 g
= so ™
S 10
0 0
1 - Pcia 2 - Pcias. 3 - Pcias. 4 - Pcias. 5 - Pcias. 12 - Pcias.
Grupos de ICAP segiin adjudicaciones
II-TRAMO (PAPE)J)
Adjudncaclf)ne:s en Cathld.a d de.ICAP Promedio de Cursos | Cantidad de Cursos Distribucion de
# de Provincias | Adjudicatarias de . L.
. por ICAP Adjudicados Cursos Adjudicados
(Jurisdicciones) Cursos
1 195 2,6 501 60,22%
2 28 9,4 264 31,73%
3 7 6,1 43 5,17%
10 1 240 24 2,88%
Totales 231 3,6 832 100,00%
| 70 30
60,22
60 1
3 c240 T3
z w0f 3%
£ t153 &
= (-]
£ 0] )
2 t10§
3 - [
TS 1S i
|
0 ] !
1 - Pcia. 2 - Pcias. 3 - Pcias. 10 - Pcias. ;
i
| Grupos de ICAP segun adjudicaciones ;
L _
Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa
£ oy [ e N :,-gwx-,r‘- LR TN v;"t‘l‘».‘
; " ildge ) - RN




Cuadro IV.7: Concentracidon de cursos en ICAP en distintas provincias (1993-1999) - PARP

Provincias - | Cantidad | Totales de % Acamul % Provincias - | Cantidad {Totales de % A ] %
Cantidad de | de ICAP | Cursos ‘:i Ic;::; ‘| Acumul. Cantidad de’ | de ICAP | Cursos ‘; Ic(l;:; ‘| Acumul.
Cursos Adjud.| Adju- Ad- Ade' di de Cursos Cursos Adjud.| Adju- Ad- A:’ di de Cursos

porICAP | dicatarias | judicados | 2HU4at | A4 dic. por ICAP | dicatarias | judicados | AM"43 | Agjudic.
Buenos Aires 305 1289  100,00% 100,00% Mendoza 170 763 100,00%  100,00%
42-220 2 96 1 0,66% 7,45% 42-220 1. 47 0,59% 6,16%
23-41 4 107 1,97% 15,75% 23-41 3 89 2,35% 17,82%
17-22 7 132 4,26% 25,99% 17-22 2 42 3,53% 23,33%
9-16 19 224 10,49% 43,37% 9-16 17 185 13,53% 47,58%
3-8 110 501 46,56% 82,23% 3-8 65 284 51,76% 84,80%
1-2 163 229 100,00%  100,00% 1-2 82 116 100,00%  100,00%
Cap. y GBA. - 151 954 100,00% 100,00% Misiones 43 199 100,00% 100,00%
42-220 3 163 1,99% 17,09% 42-220 - - - -
23-41 5 142 5,30% 31,97% 23-41 - - - -
17-22 4 76 7,95% 39,94% 17-22 1 18 2,33% 9,05%
9-16 18 199 19,87% 60,80% 9-16 5 72 13,95% 45,23%
3-8 60 286 59,60% 90,78% 3-8 18 81 55,81% 85,93%
1-2 61 88 100,00%  100,00% 1-2 19 28 100,00%  100,00%
Catarmarca 12 59 100,00%  100,00% Neuquen 29 119 100,00%  100,00%
23-41 1 29 8,33% 49,15% 23-41 - - - -
17-22 - . 8,33% 49,15% 17-22 2 40 6,90% 33,61%
9-16 - - 8,33% 49,15% 9-16 2 24 13,79% 53,78%
3-8 4 18 41,67% 79,66% 3-8 7 32 37,93% 80,67%
1-2 7 12 100,00% 100,00% 1-2 18 23 100,00%  100,00%
Chaco 24 80 100,00% 100,00% Rio Negro 31 119 100,00% 100,00%
23-41 - - - - 2341 1 28 3,23% 23,53%
17-22 1 17 4,17% 21,25% 17-22 - - 3,23% 23,53%
9-16 1 10 8,33% 33,75% 9-16 - - 3,23% 23,53%
3-8 8 31 41,67% 72,50% 3-8 13 69 45,16% 81,51%
1-2 14 22 100,00% 100,00% 1-2 17 22 100,00% 100,00%
Chubut 21 49 100,00% 100,00% Salta 62 235 100,00%  100,00%
42-220 - - - - 42-220 1 46 1,61% 19,57%
17-22 - - - - 17-22 1 19 3,23% 27,66%
9-16 1 9 4,76% 18,37% 9-16 4 48 9,68% 48,09%
3-8 5 23 28,57% 65,31% 3-8 17 © 68 37,10% 77,02%
1-2 15 17 100,00%  100,00% 1-2 39 54 100,00% 100,00%
Cordoba 125 419 100.00% 100,00% San Juan 50 154 100,00%  100,00%
23-41 - - - - 23-41 1 26 2,00% 16,88%
17-22 2 38 1,60% 9,07% 17-22 - - 2,00% 16,88%
9-16 10 117 9,60% 36,99% 9-16 3 30 8,00% 36,36%
3-8 40 171 41,60% 77,80% 3-8 15 59 38,00% 74,68%
1-2 73 93 100,00%  100,00% 1-2 31 39 100,00%  100,00%
Corrientes 39 119 100,00%  100,00% San Luis 34 78 100,00% 100,00%
17-22 1 18 2,56% 15,13% 17-22 - - - -
9-16 3 35 10,26% 44,54% 9-16 2 27 5,88% 34,62%
3-8 9 33 33,33% 72,27% 3-8 5 17 20,59% 56,41%
1-2 26 33 100,00%  100,00% 1-2 27 34 100,00%  100,00%
Entre Rios 67 166 1 0?, 00% 1 Og, gg";o Sagt{%Cruz 2 6 100,00% 100,00%
9-16 1 12 A49% ,23% - - - ’ - -
3-8 24 95 37,31% 64,46% 3-8 1 4 50,00% 66,67%
1-2 42 59 100,00%  100,00% 1-2 1 2 100,00%  100,00%
Formosa 14 63 100,00% 100,00% Santa Fe 184 723 100,00% 100,00%
42-220 - - - - 42-220 2 89 1,09% 12,31%
17-22 - - - - 17-22 2- 36 2,17% 17,29%
9-16 2 27 14,29% 42,86% 9-16 14 164 9,78% 39,97%
3-8 5 25 50,00% 82,54% 3-8 68 303 46,74% 81,88%
1-2 7 11 100,00%  100,00% 1-2 98 131 100,00%  100,00%
Jujuy 39 100 100,00% 100,00% Sgo. del 43 121 100,00% 100,00%
17-22 2 36 5,13% 36,00% 17-22 1 22 2,33% 18,18%
9-16 - - 5,13% 36,00% 9-16 2 21 6,98% 35,54%
3-8 7 25 23,08% 61,00% 3-8 10 37 30,23% 66,12%
1-2 30 39 100,00% 100,00% 1-2 30 41 100,00%  100,00%
La Pampa 29 88 100,00%  100,00% Tierra del 10 <17 100,00% 100,00%
17-22 2 36 6,90% 40,91% 17-22 - - - -
9-16 1 11 10,34% 53,41% 9-16 - - - -
3-8 4 13 24,14% 68,18% 3-8 4 11 40,00% 64,71%
1-2 22 28 100,00%  100,00% 1-2 6 6 100,00%  100,00%
La Rioja 2] 44 100,00%  100,00% Tucuman 97 365 100,00% 100,00%
- - - - - 17-22 2 42 2,06% 11,51%
9-16 - - - - 9-16 4 54 6,19% 26,30%
3-8 4 21 19,05% 47,73% 3-8 42 197 49,48% 80,27%
1-2 17 23 100,00% 100,00% 1-2 49 72 100,00%  100,00%

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.8: Concentracién de cursos en ICAP en distintas provincias (1998-2000) - PAPEJ

Provincias - | Cantidad | Totales de % A I % ?rovincias - | Cantidad |Totales de % A I %
Cantidad de | de ICAP | Cursos | ° "™ Acimul Cantidad de | deICAP | Cursos |”°“™"| Acumul.
Cursos Adjud.| Adju- Ad- de' IC_AP de Cursos Cursos Adjud.| Adju- Ad- de. IC:AP de Cursos

por ICAP | dicatarias | judicados Adjudicat. Adjudic. por ICAP | dicatarias | judicados Adjudicat. Adjudic.
Buenos Aires 56 155 100,00% 100,00% Mendoza 18 46  100,00% 100,00%
9-15 2 20 3,57% 12,90% 9-15 ‘ - - - -
6-8 "4 28 10,71%  30,97% 6-8 3 22 16,67%  47,83%
35 15 57 37,50%  67,74% 3-5 2 7 27,718%  63,04%
1-2 35 50  100,00% 100,00% 1-2 13 17 100,00%  100,00%
Capital y GBA 41 187  100,00% 100,00% Misiones 7 15 100,00% 100,00%
16-22 2 42 4,88%  22,46% 16-22 ‘ - - - -
9.15 4 49 14,63%  48,66% 9-15 - - - -
6-8 4 25 24,39% 62,03% 6-8 - - - -
35 10 38 48,78% 82,35% 3-5 3 10 42,86% 66,67%
1-2 21 33 100,00%  100,00% 1-2 4 5 100,00% 100,00%
Catamarca 3 9 100,00% 100,00% Neuquen 5 100,00% 100,00%
6-8 1 6 33,33%  66,67% 6-8 - - - -
3.5 - 33,33% 66,67% 3-5 6 40,00% 66,67%

100,00%  100,00%
14 100,00% 100,00%
7 25,00%  50,00%
25,00% . 50,00%

1-2 100,00%  100,00% 1-2
Chaco 17 100,00% 100,00% Rio Negro
6-8 6 12,50%  3529% 6-8

2
8
1
3-5 1 4 25,00%  58,82%  3-5°
6
5

—_ i W N
W

1-2 7 100,00% 100,00% 1-2 3 7 100,00%  100,00%
Chubut 10 100,00% 100,00% Salta 7 39  100,00% 100,00%
16-22 - - - - 1622 2 34 28,57% 87,18%
9-15 - - - - 9-15 - - 28,57% 87,18%
6-8 - - - - 6-8 - - 28,57% 87,18%
3-5 1 4 20,00%  40,00% 3-5 - - 28,57% 87,18%
1-2 , ’ 4 6 100,00%  100,00% 1-2 5 5 100,00%  100,00%
Cordoba 20 47  100,00% 100,00% San Juan 12 29 100,00% 100,00%
6-8 - - - - 6-8 1 6 8,33% 20,69%
3-5 6 27 30,00% 57,45% 3-5 5 17 50,00% 79,31%
1-2 14 20 100,00% 100,00% 1-2 6 6 100,00%  100,00%
Corrientes 3 8  100,00% 100,00% San Luis 7 9  100,00% 100,00%
3-5 2 7 66,67% 87,50% 3-5 - - - -
1-2 1 1 100,00%  100,00% 1-2 7 9 100,00%  100,00%
Entre Rios 11 22 100,00% 100,00% Santa Cruz 2 3 100,00% 100,00%
3-5 3 10 27,27%  45,45% 3-5 - - -
1-2 8 12 100,00% 100,00% 1-2 2 3 100,00%  100,00%
Formosa 3 4 100,00%  100,00% Santa Fe 27 72 100,00% 100,00%
9-15 - - - - 9-15 1 13 3,70% - 18,06%
6-8 - - - - 6-8 1 7 741%  27,78%
3.5 - - - - 3-5 : 9 31 40,74%  70,83%
1-2 3 4 100,00%  100,00% 1-2 16 21 100,00%  100,00%
Jujuy -7 28  100,00% 100,00% Sgo. del 9 39  100,00% 100,00%
9-15 1 13 14,29%  46,43% 9-15 - - - -
6-8 1 : 28,57% 75,00% 6-8 2 13 22,22% 33,33%
3-5 1 3 42,86% 85,71% 3-5 5 22 77,78% 89,74%
1-2 4 100,00%  100,00% 1-2 2 4 100,00%  100,00%
La Pampa 7 15 ]00,00% 100,00% Tierra del 2 4 100,00% 100,00%
3-5 3 11 42,86%  73,33% 3-5 - - - -
1-2 4 100,00%  100,00% 1-2 2 4 100,00% -100,00%
La Rioja 2 7 100,00% 100,00% Tucumdn 15 44 100,00% 100,00%
6-8 - - - - 6-8 ’ 2 14 13,33% 31,82%
3.5 1 5 50,00% 71,43% 3-5 7 23 60,00% 84,09%

1-2 1 2 100,00% 100,00% 1-2 6 7 100,00%  100,00%

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.9: Participacién segun tipo de institucién (1993-1999) - PARP

Cantidad de . % de % de .. .
Cursos Cantidad participacién participacion | Promedio
Tipo de Institucion (T.L) . de ICAP saobre el total de | de Cursos
Adjudicados sobre el total
por TLL. por T.L de ICAP Cursos por ICAP
Adjudicados

Personas fisicas'") 2880 831 58,72% 45,50% 347
Sociedades comerciales 950 142 10,03% 15,01% 6,69
Fundaciones 751 112 791% 11,87% 6,71
Asociaciones 658 163 11,51% 10,40% 4,04
Sindicatos 321 24 1,69% 5,07% 13,38
Cooperativas 212 40 2,82% 3,35% 5,30
Universidades publicas 178 23 1,62% 2,81% 7,74
Secundarios privados 108 20 1,41% 1,71% 5,40
Terciarios privados 81 8 0,57% 1,28% 10,13
Secundarios Publicos 60 12 0,85% 0,95% 5,00
Confederaciones / Federaciones 33 12 0,85% 0,52% 2,75
Entes publicos no educativos 26 6 0,42% 0,41% 433
Universidades privadas 25 5 0,35% 0,40% 5,00
Camaras empresarias 22 6 0,42% 0,35% 3,67
Colegios profesionales 9 4 0,28% 0,14% 2,25
Terciarios publicos 9 5 0,35% 0,14% 1,80
Academas particulares 6 2 0,14% 0,09% 3,00
6329 1415 100,00% 100,00% 4,47

() En el TI "Personas fisicas" se incluyen a 383 cursos para 7,004 beneficiarios adjudicados a 77
Sociedades Irregulares (de hecho).

BEgg 0 de participacion sobre el total de ICAP
% de participacion sobre el total de Cursos Adjudicados
—e— Cantidad de Cursos por ICAP
60% 16
14
50%
12
40%
° 10
30% 8
6
20%
4
10%
° 2
0% 0
o
¥
ti&p o
S
¥ &
%

Fuente: Elaboracidn propia utilizando datos de las bases del Programa

171



Cuadro IV.10: Participacion segun tipo de institucién (1998-2000) — PAPEJ

Cantidad de _ % de %de )
Cursos Cantidad participacién participacion | Promedio
Tipo de Institucion (T.1.) . . de ICAP sobre el total de | de Cursos
Adjudicados sobre el total
por T.LL por T.L de ICAP Cursos por ICAP
Adjudicados
Sociedades Comerciales y Civiles " 357 101 43,72% 42,91% 3,53
Fundaciones 203 42 18,18% 24,40% 483
Asociaciones 136 46 19,91% 16,35% 2,96
Sindicatos : 54 12 5,19% 6,49% 4,50
Cooperativas 35 13 5,63% 421% 2,69
Universidades Publicas 19 5 2,16% 2,28% 3,80
Mutuales 14 5 2,16% 1,68% 2,80
Entes Publicos no Educativos 5 2 0,87% 0,60% 2,50
Secundarios Publicos 3 1 0,43% 0,36% 3,00
Cémaras empresarias 2 2 0,87% 0,24% 1,00
Confesionales 2 1 0,43% 0,24% 2,00
Secundarios Privados 2 1 0,43% 0,24% 2,00
Totales 832 231 100,00% 100,00% 3,60

@ En el T.I. "Sociedades Comerciales” se incluyen 14 cursos para 274 beneficiarios adjudicados a 6 Sociedades

Civiles

I %, de participacion sobre el total de ICAP
[=1% de participacion sobre el total de Cursos Adjudicados

—&—Promedio de Cursos por ICAP

50%

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro I'V.11: Distribucién de cursos por provincias segun tipo de institucién (1993-1999) - I Tramo PARP

@ < e 7]
. . 4|8 s |3 % §04,3 = F 5 8 2|25z B 2 828 £/8 ¢
Tipo de Organismo Py é El B E 2 ] g =2 5 5 <} =1 3 =
: | 3 g 8 E|: E = £ % g 2 213513 8§ § =2 5| E
2 & S © 3 & = K} 3 £ & 8 & a2 E 3 Z g & ]
-] o &
Personas fisicas 530 245 26 17 15 191 69 119 32 28 75 24 451 o4 63 a4 142 91 55 2 271 44 4 243 2830
Sociedades comerciales 226 280 2 3 13 65 4 3 - 5 3 2 146 9 49 56 15 2 7 4 44 1 1 - 950
Fundaciones 141 145 - 5 1 87 3 6 1 15 5 6 71 19 4 12 39 a1 2 - 138 4 t 5 751
Asacisciones 165 92 2 22 1 43 5 22 7 10 3 6 22 32 2 2 8 2 [ - 118 a4 - a4 658
Sindicatos 69 103 - 3 6 13 18 2] 8 - B 2 27 20 1 1 10 . 2 - 28 - - 1 321
Cooperativas 31 33 - - - 9 2 1 15 41 - 2 9 9 - - - 4 2 - 23 g - 3 212
Universidades publicas 38 6 29 - 8 - 12 - - - 1 2 5 - - 4 - . - - 39 11 1 2 178
Secundarios privados 13 2 - - - 4 - - - - 1 - 27 - - - - 9 - - 22 4 - 26 108
Terciatios privados 54 7 - - - ! 1 - - - - - - 15 - - - - - - 3 - - - 81
Secundarios publicos 8 - - 12 3 . . - . . - . R . _ _ - N . - 3 2 - 30 60
Confederaciones /
Federaciones 3 6 - . - 1 1 - - - - R 3 1 . - 3 2 a4 . 2 - - 1 33
Entes publicos no educativos 1 - - 17 - 1 - 4 - - - - - - - - - 3 - - - - - - 26
Universidades privadas 4 8 . - - - 1 - - - . _ _ N N N . - - - 4 3 - 5 25
Cémaras empresarias 1 1 - 1 - 1 - - - - - - - - - - 18 - - - - - - - 22
Colegios profesionales 1 2 - - - 3 - 2 - 1 - - - N - - - - - - - - - - 9
Terciarios publicos 2 - - - 2 - 3 - R R - 2 . R . - . . . - - - - °
Academias particulares 2 4 - - - - . . - - . - - - - - . - - - - 6
Totales 1289 954 59 80 49 419 119 166 63 100 88 44 763 199 119 119 235 153 78 6 723 121 17 365 6329
Fuente: Elaboracidn propia utilizando datos de las bases del Programa
Cuadro I'V.12: Participacion en la distribucion de cursos por provincias segtin tipo de institucién (1993-1999) - I Tramo PARP
@ - e S
E 8t o s g B8 g g B 5 §l8 85 s B2l 8 2 B 1 2
e d 3|51 EF |2 2% 8 /214 313/ 9. §8!35 3|8 ¢%
£ b k1 3] S 3 i & 3 — = = é © 5 [ @ S E = =
m [»] @ =
Personas fisicas (P 41,119 25,68%  4407%  21,25%  30,62% 4559% 50,79%  28,00% B8522% 54,54% 59,11% 47,24% 5294% 36,98% 60,42% 50,00% 70,52% 33,33% 37,49% 3636% 23,53% 67,96% 4550%
Sociedades comerciales (Sco)  17,53% 29,35%  339%  375%  26,53% 1551% - 500%  3,41% 5% 19,13% 41% 47,06% 6,38% 1,30% 898% 66,67% 6,09% 083% 65% - 15,01%
Fundaciones (Fu) 10,94% 15,20% - 6,25% 2,04% 20,76% 1,59%  1500%  568% 13,63% 9,31% 3,36% 16,60% 2,56% . 19,09% 3,31%  588% 1,37% 11,87%
_Asociaciones (As) 12,80%  9,64%  339%  27,50%  2,04% 10,26% C1L,11%  10,00%  3,41% 13,63% 2,88% 1,68% 36,36% - 1205% 10,40%
Subtetal PAESCoIFiTAS . i82,38% 179,87% | 80,85% 1. 58,75%11161,23% 192,12% | 63.49% - SE00% 7 97,72%  26,35% 90.43% 76,86% 1 94,12%:
Var. éon morfologia nacional - 0,48% (3,529 - 38,57% '29.03%' [ 26,03% :i11,28% 23.30% 5 9,24% 9,78% 8% 715%.113,70%
Sindicatos 535% 10,80% - 3,75%  12,24%  3,10% 12,70% 3,54% 10,05%  0,84%  0,84% - 387% . -
Cooperativas 2,40%  5,56% - - - 2,15% 23,81%  41,00% - 455% 1,18%  4,52% - - - 2,60% 2,56% - 318% 661% -
Universidades puiblicas 2,95% 0,63%  49,15% . 16,33% - 10,08% - - - L14%  4355% 0,66% - - 3,36% . - - - 816% 909%  58%%
Secundarios privados 1,01% 0,21% B - - 095% - - - - 1,14% - 3,54% - - - - 584% - - 304% 331% . T12%  1,71%
Terciatios privados 419% 0,73% - - - 0,24% 0,84% - - - - - - 7.54% - - - - - - 0,41% - - - 1,28%
Secundarios publicos 0,62% - - 1500%  612% - - - - - - - - - - - - - - - 06%%  1,65% - 822% 0,95%
Confederaciones /
Federaciones 0,23% 0,63% - - - 024%  0,84% - - - - - 039% 0,50% - - 1,28% 1,30% 5,13% - L11% - . 0,27% 0,52%
Entes piblicos no educativos 0,08% - < 21,25% - 0,24% - 2,41% - - - - - - - - - 1,95% - - - - . - 0,41%
Universidades ptivadas 0,31%  0,84% - - - - 0,84% - - - - - - - - - - - - - 0,53% 2,43% - 1,37% 0,40%
Cémaras empresarias 0,08% 0,10% - 1,25% - 0,24% - - - - - - - - - - 7.66% - - - - . - - 0,35%
Colegios profesionales 0,08% 0,21% - - - 072% - 1,20% - 1,00% - - - - - - - - - - - . - . 0,14%
Tercisrios publicas 0,16% - - - 408% - A52% - - - - - 026% - - - - - - - - - . . 0,14%
Academias pasticulares 0,16%  0,42% - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,09%
‘Totales 10006 100% 100% 100% 100% 100% 1009 1009% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa




Cuadro IV.13: Distribucién de cursos por provincias segin tipo de instituciéon (1998-2000) - II Tramo PAPEJ

é < P o - . £ 5 a ct - « @ L g E 3 E & E Eﬂ . 8
Tipo de Organisma s > E k| 3 5 E i g EF 1 i g F 5 2 39 ! a 3 E <
2 2 8 31 g 3 £ ] S =] « 3 é H ! @ 5 5 5 4 3 2
§ 8 @ 8 s | & = 5 4 2 & &4 g @ 3 E & &
m o] P a
Sociedades civiles - - - - 1 - - - - - - - - R - - . . - - - - R 13 14
Sociedades comerciales 97 85 [ 2 5 12 4 5 - - 9 7 37 2 9 10 i 11 5 2 11 16 4 3 343
Fundaciones 14 35 - 1 4 17 - - 17 2 - 3 4 - 35 8 - 1 26 - 12 199
Asociaciones 7 33 - 13 - 14 - 1 1 9 4 - 2 6 - 3 - 6 2 - 1 11 - 3 136
Sindicatos 17 4 2 1 - 1 4 6 2 1 - - 2 - - 1 3 3 2 - 4 - - 5 58
Cooperativas 7 4 - - - 1 - - 1 1 - - - - - - - { - - 7 5 - 8 35
Universidades publicas 4 1 - - - - - - . - . - - - - - - - - 7 7 - - 19
Mutuales 4 4 - - - - - - _ - _ - 2 - - . _ . - - 4 _ . . 14
Entes publicos no educativos 3 - - - - 2 - - - - - - - - - - - - - - - - - - 5
Secundarios publicos - - - - - - - - . - - - 3 - - - - - - - - - . 3
Cédmaras empresarias 2 - - - - - - - - - - . - - - - - - - - . - - . 2
Confesional - 2 - - - - - - - - - - - - - . - - - - - - . - 2
Secundarios privados - - - - - - - - - . - - - . - - . . - - 2 - . - 2
Totales 155 187 9 17 10 47 8 22 4 28 15 7 46 15 9 14 39 29 9 3 72 39 4 44 832
Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa
Cuadro IV.14: Participacion en la distribucién de cursos por provincias segin tipo de institucion (1998-2000) - 0 Tramo PAPEJ
@ - 2 &
8 g . < “ g |3 p £ s gl g | o= B ; B g | 4
Tipo de Organisino g 5 E _E é % 'E g E ? E é 'E g g‘ é‘ é 3 'E : ‘g % 3 % E
s  F1 58 ° 8§ 5, 2 i f 15482 3 d 4 5 & 3 E & E
-} (8] v i!
Sociedades civiles (Sci) - - - - 10,00% - - - - - - - - - - - - - - - - - - 29,55% 1,68%
Sociedades comerciales (Sco) 62,58% 45,45% 66,67% 11,76%  50,00% 25,53%  50,00% 22,73% - - 60,00% 100% 80,43% 13,33% 100% 71,43% 2,56% 37,93% 5556% 66,67% 15,28% 41,03% 100% 6,82% 41,23%
Fundaciones (Fu) 9,03% 29,41% - 5,88%  40,00% 36,17% - - - 6071% 1333% - 6,52% 2667% - - 89,74% 27,59% - 3333% 36,11% - - 27,27% 2392%
Asociaciones (As) 4,52% 17,65% - 7641% - 29.79% - 5000% 2500% 32,14% 26,67% - 435% 40,00% ) - 21,43% - 20,69% 22,22% - 1528% 2821% - 6,82% 16,35%
Subtotal Sci+ScotFutAs 76,13% 92,51% 66.67% . 9412% 100,00% 91,49% 50,00%:72,73% --2500%  92,86% 100,00% . 100%. 91,30% - 80,00% 100,00% -92,86% = 9231% 86,21% 77,78% 100,00% " 66,67% 69.13%" 100,00% -70,45% $3,17%
Var. con'morfologia nacional 4% S11,23%. 19.85% . -13,16%  -20,23% -10,00% . 39,88% 12,56% - 69.94% - :11,64% -20,23% -20,23% -9,78% | 382% -2023% -11:64% -10.98% -365% 649% -20,23% 1985% 16,76% -2023% 15,29% 0,00%
Sindicatos 1097% 2,14%  22,22% 5,88% - 213% 5000% 27,27%  50,00% 3,57% - - 435% - - 714% 7,69% 10,34% 22,22% - 556% - - 11,36% 6,97%
Cooperativas 452% 2,14% - - - 213% - - 2500% 3,57% - - - - - - - 3,45% - - 972% 12,82% - 18,18% 421%
Universidades publicas 2,58% - 1L,11% - - - - - - - - - - - - - - - - - 972% 17,95% - - 2,28%
Mutuales 2,58% 2,14% - - - - . - - - B -~ 435% - - - - - - - 5,56% - - - 1,68%
Entes publicos no educativos 1,94% - - - - 426% - B - . - - - - - - - - - - - - - - 0,60%
Secundarios publicos « - - - - - - - - . - - - 20,00% - - . - - - - - - - 0,36%
Cémaras empresatias 1,20% - - - - - - - - - . - - - - - - - . . . - - . 0,24%
Confesional - 1,07% - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,24%
Secundarios privados - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 278% - - - 0,24%
Totales 100% 100%6 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%% 100% 100% 100% 100% 1060% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.15: Distribucion de ICAP inscritas en el REGICE a febrero de 1999 (por provincia)

Provincia J Reinscriptas Nuevas Total ‘
Buenos Aires 50 110 160
Capital Federal 82 121 203
Catamarca 2 I . . 3
Cérdoba 23 51 74
Corrientes 8 8 16
Chaco 9 9 18
Chubut 5 9 14
Entre Rios 10 16 26 -
Formosa 3 1 4
Jujuy 7 35 42
La Pampa 3 11 14
La Rioja 1 6 7
Mendoza 16 57 73
Misiones 6 19 25

- Neuquén 1 12 13
Rio Negro 2 9 11
Salta 7 21 28
San Juan 4 27 31
San Luis 6 12 .18
Santa Cruz 3 6 9
Santa Fe 46 48 94
Sgo. del Estero 3 10 13
Tierra del Fuego 1 2 3
Tucuman 8 43 51
Total 306 (3221%) 644 (67,79%) 950 (100,00%)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos internos del Programa

Cuadro IV.16:  Distribucién de ICAP inscritas en el REGICE a febrero de 1999 (segun tipo
de institucion)

Tipos de institucién Reinscriptas Nuevas Total
Asociaciones 84 182 266
Sociedades Comerciales 65 176 241
Fundaciones : 83 ’ 120 203
Cooperativas 9 48 57
Sindicatos 18 25 43
Mutuales 6 29 35
Sociedades Civiles 1 21 2
Universidades publicas 10 4 14
Camaras empresarias 6 7 13
Academias particulares 1 10 11
Organismos no gubernamentales 3 7 10
Confederaciones / Federaciones 5 5 10
Secundarios privados 5 2 7
Entes publicos no educativos 4 2 6
Colegios profesionales 3 3 6
Terciarios privados 2 2 4
Secundarios piblicos 1 1 2
Total : 306 644 950

Fuente: Elaboracién propia en base a datos internos del Programa

.
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Cuadro IV.17:  Distribucién de ICAP inscritas en el REGICE segiin antecedentes en activida-
des de capacitacion y/o educativas

ICAP Reinscriptas ICAP Nuevas Total
Antigiiedad Capacitacion o | Educativas de | Capacitacion o | Educativas de | Capacitacién o | Educativas de
formacion nivel medio o formaci6n nivel medio o formacién nivel medio o
profesional superior profesional superior profesional superior
Cantidad de ICAP 264 436 700
Mas de 6 afios 20% 11% 10% 5% 14% 7%
De 3 a 6 afios 30% o 17% 11% 6% 18% 10%
De 1 a3 afios : 34% 21% 26% 14% 29% 17%
Hasta 1 afio 16% 51% 53% 75% 39% 66%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a informes del Programa sobre 700 primeras ICAP inscriptas en
el REGICE

Cuadro IV.18: Distribucion de cursos por tipo de institucion correspondientes a las ICAP
que integran la cipula

_ Cantidad Cantidadde Cantidad Monto Participacién
Tipo de Institucion de Cursos de Administrado segin
ICAP Adjudicados Beneficiarios (MA) en US$S (MA)

PRIMER TRAMO »
Sociedades comerciales 7 254 - 4.841 6.136.939- 21,20%
Sindicatos 1 220 4.264 4.515.521 15,60%
Fundaciones 5 164 3.124 4.433.653 15,32%
Personas fisicas 5 158 3.148 3.932.309 13,59%
Asociaciones 2 114 2.207 3.251.352 11,23%
Universidades publicas 2 80 1.485 1.909.012 © 0 6,60%
Sociedades irregulares 2 77 1.349 . 1.846.243 6,38%
Cooperativas 1 57 1.130 1.597.544 5,52%
Terciarios privados 1 36 720 730.356 . 2,52%
Secundarios privados 1 23 458 591.799 2,04%
Totales 27 1.183 22.726 28.944.728 100,00%
SEGUNDO TRAMO

Sociedades comerciales 3 58 1.030 674.680 43 86%
Fundaciones 3 70 1.096 603.751 39,25%
Sindicatos 1 24 436 259.900 16,89%
Totales 7 152 2.562 1.538.331 100,00%

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.19:

Distribucion de cursos por instituciones de la cipula (primer tramo)

Nombre Cantidad de Tipo Cantidad Cantidad -~  Monto
Orden dela Jurisdic- de de Cursos de administ. en
ICAP ciones Institucion  Adjudic. Benefic. UssS
1 Fundac. de Educ. y Cap. 12 Sindicato 220 4.264 4.515.521
- para Trabaj. de la Const.
2 Cruz Roja Argentina 5 Asociac. 87 1.710 2.419.090
3 Coop. de Trabajo, 3 Cooperativas 57 1.130 1.597.544
Asesor. y Capac. Educ.
4  Fac. de Arq., Planeam. y 1 Universidad 47 870 1.124.189
Disefio - U.N.R. — Sta. Fe Publica
5 Inst. Superior de Perfec. 1 Soc. irreg. 47 749 984.519
Educativo Llancanelo —
Mendoza
6 Parodi, Juan Carlos 1 Persona fisica 46 920 1.062.074
7  Sartor S.A. 3 Soc. comerc. 43 856 988.334
8  Centro de Adiest. Teléf. - 1 Soc. comerc. 42 840 817.857
Capital y GBA .
9  Fund. Natura — Sta. Fe 1 Fundacion 42 832 1.350.739
10  Servicios Educacionales 3 Soc. comerc. 39 780 985.190
Argentinos S.A.
11 Agroquimicos el 1 Soc. comerc. 38 720 1.077.627
Diamante S.R.L.
12 Fundacion Nuestra 2 Fundacion 38 760 874.650 -
Sefiora del Hogar
13 Vicaria Episcopal de 2 Terciario 36 720 730.356
Educacion del Obispado privado
de Mor6n
14 - Dominguez, Alberto M. 2 Persona fisica 33 660 983.793
15  Fac. de Cs. Agrarias 3 Universidad 33 615 784.823
Univ. Nac. de Catamarca Publica
16  Bureau Veritas Arg. S.A. 3 Soc. comerc. 32 580 1.013.652
17  Fund. para la Promocién 2 Fundacién 32 600 815.814
Social de la Salud
18  Segurama S.R.L. - 1 Soc. comerc. 32 640 577.964
Capital y GBA
19  Proagro S.H. 2 Soc..itreg. 30 600 861.724
20  Siglo XXIS.A. - 1 Soc. comerc. 28 425 676.315
Mendoza '
21 Asoc. Coop. de la Est. 2 ¢ Asociacion 27 497 832.262
Exper. Agrop. La Banda
22 Rodriguez, Manuel A. 2 Persona fisica 27 528 644.353
23 Sudrez, Daniel José 2 Persona fisica 27 540 563.063
24  Fundacién Excelencia 2 Fundacion 26 419 644.628
25  Fundacidn Ideas y 1 Fundacion 26 513 747.822
Proyectos - San Juan
26  Roncedo, Lautaro 2 Persona fisica 25 500 . 679.026
27  Colegio Técnico Cenit 1 Secundario 23 458 591.799
S.R.L. - Mendoza privado
Total 1.183 22726  28.944.728

Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa
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Cuadro IV.20:  Distribucién de cursos por instituciones de la ctipula (segundo tramo)

Nombre Cantidad de Tipo Cantidad  Cantidad Monto
Orden dela Jurisdic- de de Cursos de administ. en
ICAP ciones Institucién Adjudic. Benefic. UsS

1 Fundac. para la Cap. 2 Fundacién 31 461 276.551
Laboral y el Empleo

2 Fundac. de Educ. y Cap. 10 Sindicato 24 436 259.900
para Trabaj. de la Const _

3 Orientacién y -2 Soc. comerc. 26 390 234.800
Capacitacion Laboral '
SR.L. ) ,

4  Capacitadores Asociados 2 Soc. comerc. 16 320 230.500
S.A. :

5  Fundac. Raices Nuevas 2 . Fundacién 17 195 163.700

6  Fundac. Bar Ilan 2 Fundacion 22 440 163.500

7  Sartor S.A. 2 Soc. comerc. 16 320 209.380

Total 152 2.562 1.538.331

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa
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Grafico IV.1: Concentracién de Cursos en ICAP en las distintas provincias (1993-1999) PARP
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Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de las bases del Programa (Cuadro IV.7)
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Grafico IV.1: continuacion
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa (Cuadro IV.7)
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Grafico IV.2: Concentracion de Cursos en ICAP en distintas Provincias (1998-2000) PAPEJ
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa (Cuadro IV.8)
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Grafico IV.2: continuacién
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de las bases del Programa (Cuadro IV.8)
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Grafico IV .3:

financiera de las ICAP
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Presencia de aspectos claves que determinan la capacidad econémico
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2. LAS EMPRESAS DE PASANTIA - EMPA

La etapa de pasantia es decisiva para completar la capacitacion laboral de los jc’)vénes. En ésta
los beneficiarios tienen la oportunidad de realizar una préctica concreta en el mundo real de
trabajo. Inicialmente, el Programa consideré como un posible riesgo la no aceptacion por parte
de las empresas del modelo de capacitacion implementado. Por esta razén y debido a la
relevancia de esta fase, las empresas que reciben pasantes son actores claves, surgiendo asi la

necesidad de conocer las caracteristicas que identifican a estos actores.

En total participaron mas de 25.000 empresas, que habrian confirmado el supuesto inicial por el
cual habrian sido atraidas: (a) el ahorro de costos vinculados con el reclutamiento y seleccion

~de personal y (b) el aporte a su productividad media durante la ejecucion de las pasantias.

Como insumo para la ejecucion de esta parte del estudio, se ha utilizado la encuesta realizada
por el Programa a 441 empresas localizadas en los ocho aglomerados urbanos principales. Esta
fue realizada a una muestra'® selectiva de empresas (véase cuadros IV.21 a IV.24), tomada
sobre un universo de 5.207 que recibieron pasantes durante 1996 afio que concentré el mayor
nivel de ejecucion. El trabajo de campo fue hecho por consultores del Programa entre
diciembre de 1997 y marzo de 1998. Para la elaboracion de cuadros, graficos y emision de
conclusiones del presente estudio, se analizo los informes internos reservados para el uso de las

autoridades del mismo, verificandose y utilizdndose los datos de las bases del Programa.
2.1. CARACTERISTICAS DE LAS EMPRESAS ENCUESTADAS
i Tamario de empresa y sector economico

Segun puede observarse en el grafico IV.4, el 72,2% de las empresas donde se realizaron las
pasantias corresponden a la categoria de micro o pequefias empresas, considerandose como
tales a aquellas que tienen entre 1 y 5 empleados o entre 6 y 25 respectivamente. El segundo
lugar, con el 19%, le corresponde a las empresas categorizadas como medianas (que ocupan
entre 26 y 100 personas). Por ultimo las empresas categorizadas como grandes (las que ocupan

mas de 100 personas) representan el 8,8% del total de las EMPA participantes en forma activa.

"> Segtn un informe del Programa, durante el trabajo de campo, la muestra disefiada originalmente sufri6
modificaciones debido a que algunos casos no fueron encontrados por los encuestadores (por mudanzas, quiebras,
cambios de duefio, errores en los padrones del Programa o personas que se negaron a responder la encuesta por
falta de tiempo y/o desconfianza), aproximadamente un 30% de ellos debid ser reemplazado.
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Con respecto al sector econdmico, en el mismo grafico puede observarse que:

(1) El 61,3% de las empresas pertenecen al sector servicios, predominando dentro de éste las
empresas pequefias (suman el 46,4% del sector) y las micro (suman el 28,3%). La importancia
relativa de este sector en el universo de la muestra, y el desagregado del mismo explica la

relevante participacion de las pequefias y micro empresas.

(ii) E1'27,7% de las empresas encuestadas se encuadran en el sector industria‘l, quien también
contiene una alta proporcién de micro y pequefias empresas (24,7% y 38,7% respectivamente

del sector).

(iii) El 7,8% de las empresas pertenecen al sector de construcciones o de distribucion de
energia, agua o gas. A los efectos de este andlisis, se ha incluido a las empresas distribuidoras
en el conjunto de las empresas del sector construcciones, debido a que su reducido nimero no
amerita construir una categoria separada. Respecto al tamaifio, en este conjunto de empresas

hay un 29,8% de medianas y un 13,5% de grandes -firmas con mas de 100 empleados-.

(iv) Por 1ltimo, €l 3,2% de las empresas donde se llevaron a cabo las pasantias corresponden al
sector primario urbano, destacandose en €l las micro y pequefias (o sea que ocupan menos de 26
personas) que alcanzaron el 71,9% de participacion en el sector. Asimismo, se debe destacar
que las firmas del sector primario encuestadas no son representativas de la totalidad de las
empresas del sector primario que participé en el Proyecto, ya que la mayoria de éstas se
encuentran en areas rurales, en tanto que las empresas encuestadas fueron viveros, firmas

dedicadas al mantenimiento de espacios verdes y pequefios productores agricolas.
2 Tipo juridico de las empresas

Del analisis de los datos de las encuestas surge que un 6% del total de las empresas
participantes son informales -es decir forman parte de la economia marginal o subterrinea-,
estando primordialmente compuestas por microempresas del sector servicios y pequefios
talleres industriales, localizadas principalmente en los aglomerados urbanos del interior del
pais. El 94% cuenta con cdédigo de identificacién tributaria -CUIT- lo cual acredita su
inscripcién en la DGI. Del analisis de los digitos que componen el cédigo se ha podido
identificar la personeria de ellas, es decir fisicas o juridicas, y también conocer cuiles son

“grandes contribuyentes” (empresas con altos montos de facturacién y patrimonio neto). Los
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resultados que arroja este analisis, limitado a las empresas formales (grafico IV.4), son los

siguientes:
(1) E1 38,2% de las empresas son personas fisicas.

(i1) La participacion de las personas juridicas (61,8%) se descompone en: 5,2% perteneciente a

grandes contribuyentes y 56,6% a contribuyentes comunes.

(iii) Las personas fisicas estan compuestas por el 53,4% de las empresas del sector primario
urbano, el 40,9% de las de servicios, el 36% de las industriales y el 18,9% de las pertenecientes
al sector de la construccion o distribuidoras de agua, energia o gas. En este ultimo sector
econémico se encuentra el mayor porcentaje de grandes contribuyentes (26,8%), aun cuando en
valores absolutos €stos se encontrarian en el sector servicios -4,8% de las pertenecientes a este

ultimo sector-.
1.1.3. Antigiiedad de la empresa y destino de las ventas

De acuerdo a los supuestos tenidos en cuenta para el disefio del Proyecto, se esperaba que las
empresas de pasantias que participaran en ¢l tuvieran necesidades de personal capacitado,
siendo las cartas de pasantia la evidencia de ello. Se estimé que las empresas deberian: (i) haber
atravesado o estar atravesando un proceso de reconversion productiva, incorporando nueva
tecnologia (de procesos o productos) y/o (ii) haber desarrollado estrategias de ventas para

alcanzar nuevos mercados externos.

(i) Tedricamente, el primer supuesto podria ser comprobado analizéndose la antigiiedad de las
EMPA y admitirse que se cumplié en aquéllas que iniciaron sus actividades con anterioridad a

la década del 90’ (58,6% de las empresas, véase grafico IV.5).

El resultado del analisis de las encuestas del 58,6% de las empresas que inicié las actividades
con anterioridad a la década del 90’ muestra que un 32,7% corresponde a empresas que fueron
creadas antes de 1976, durante la vigencia del modelo de industrializacién sustitutiva de
importaciones (de bienes de consumo no durable y bienes simples de consumo durable), y un
25,9 % durante el periodo comprendido entre 1976 y 1989 en el que se produjo el quiebre del
funcionamiento institucional de la Argentina y se impulso la apertura de la economia. El 41,4
% restante corresponde a las empresas que iniciaron sus actividades durante la década del 90°,
periodo carabterizado por la reapertura de la economia, la privatizacién de las empresas

publicas y la extranjerizacion del capital industrial.

186



Examinandose la antigiiedad de las empresas por sector econdmico al que pertenecen, se
observa que el sector industrial, con el 61,3% de las empresas antiguas tiene, el mayor peso
relativo; sin embargo este valor relativo es superado ampliamente en valores absolutos por el
sector de servicios cuyos guarismos relativos arrojan un 57,6%. Este ultimo sector es el que
define el éomportamiento del universo de las EMPA destacandose la significativa participacion
de las creadas durante la década del 90’, las cuales representan el 42,4% de la empresas del

sector (grafico IV.5).

(ii) A efectos de verificar el cumplimiento del segundo supuesto, se analizd dentro del universo
estudiado el porcentaje de empresas exportadoras y su distribucién por sector econémico;
resultando que el 86% no exporta, por ende el supuesto no se cumplid. En este supuesto
corresponde aclarar que cominmente se considera que los productos de los sectores primarios €
industrial son mas transables -susceptibles de comercializarse internacionalmente- que los
provenientes de los sectores de servicios y construccién -cuyos productos en general se
clasifican en la categoria de no transables, aun cuando cada vez participen mas en el .comercio
internacional, como ser el caso de los fletes, servicios de consultoria, energia eléctrica, gas,

etc.-

De una observacion general se revela que las empresas que colocaron parte de sus productos en
el mercado externo representan el 14% de la muestra. Si la observacion se limita al sector
industrial, que contiene el 27,7% de las empresas, el guarismo asciende al 25%, de los cuales
aproximadamente las 3/4 partes realizé exportaciones por hasta el 50% de sus ventas. Realizada
una nueva observacion, esta vez limitada al sector servicios, que contiene el 61,3% de las

empresas, los valores correspondientes son del 9% y 2/3 respectivamente (grafico I'V.5).
1.1.4. Estabilidad del personal ocupado por las empresas

Una de las formas de la relacion salarial que se evidencid en la Argentina en el ultimo cuarto
del siglo XX es el trabajo precario. Si bien sobre su definicién no existe una opinién
consensuada, a los efectos de este estudio se ha adoptado una posicién amplia que incluye en el
trabajo precario a la totalidad de situaciones sin estabilidad en el empleo, aun cuando la forma
contractual sea legal y no fraudulenta. Desde esta perspectiva la inestabilidad laboral es la

principal caracteristica.

Cabe mencionar que, con el correr del tiempo, las empresas han ido aumentando el porcentaje

de personal transitorio o eventual, con el que ajustan la cantidad de fuerza de trabajo requerida
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para responder al comportamiento de la demanda y al nivel de actividad vinculado a ésta. En
otras palabras, una de las estrategias adoptadas por las empresas ante diversos casos -por
| ejemplo, para los aumentos extraordinarios de niveles de produccién ocasionados por picos en
la demanda, reestructuraciohes, contratos de obra, o por la estacionalidad de algunas
producciones como las cosechas- ha sido la utilizaciéon de modalidades de contratacién
promovidas por la misma legislacién laboral, que no incluyen la estabilidad laboral. Otra de las
estrategias de uso comun es el aumento de las horas extras sin ajustar el nivel de empleo.
Ambas son justificadas por las empresas en que es mas conveniente la reduccién de la némina
~salarial via reduccion de las horas extras o por finalizacion de contratos temporarios que

mediante el despido de trabajadores estables.

En lo que atafie a las EMPA que participaron en el Proyecto, en general el 64,1% del personal
de las encuestadas tiene estabilidad laboral, es decir que se trata de personal permanente, cuyos
contratos de trabajo son por tiempo indeterminado. El sector econémico que ofrece la mayor
estabilidad laboral es el de servicios, que denota que el 69,1% de las empresas ocupa personal
pérmanente. En los sectores:- econdmicos cuyos mnegocios enfrentarian demandas con
comportamientos mas inestables, o que estratégicamente habrian adoptado modalidades de
contratacion mas flexibles, se observan inferiores porcentajes de empresas con personal estable
(industria 59,7%; primario urbano 3,2%; construccion, agua, énergia y gas 34,1%). De estos
sectores se destaca el ultimo, donde. tradicionalmente las contrataciones tienen en cuenta la
finalizacion de determinadas etapas o la terminacion de la totalidad de las obras € incluyen a
- trabajadores con distintos niveles de calificacion -personal técnico, administrativo u obreros de
alta o baja calificacion-; en éste mas del 40% del personal del 59.8% de las empresas es

transitorio o eventual (véase cuadro IV.6).
1.1.5. Demanda de mano de obra

Las encuestas contienen datos sobre la cantidad de pasantes recibidos. por las empresas, como
asi también informacién sobre la existencia de una demanda probable de mano de-obra (sin
cuantificar) que cada una podria cubrir con los beneficiarios del Proyecto". Como este tltimo
ha considerado inicialmente como supuesto que la demanda probable son los puestos vacantes

informados por las empresas -cuya ocupacion depende de factores econémicos que inciden en

" Teniéndose en cuenta que €l Proyecto capacita s6lo hasta el nivel de semicalificacién, en el analisis se excluyen
los datos de demanda de mano de obra de un nivel superior.
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el nivel de actividad y/o estratégicos de la propia empresa- y que una parte de las empresas
declaré que su personal con calificacion técnica u operativa es insuficiente, a los efectos del
estudio, es conveniente la utilizacion de otro indicador que tenga en cuenta las expectativas

previas de las empresas para participar en el Proyecto.

En funcion a los considerandos anteriores se han analizado los siguientes aspectos: (i) cantidad

de pasantes recibidos; (i1) expectativas de las empresas; (iii) insercion laboral.

(i) La cantidad de pasantes que puede recibir una empresa depende de ciertos indicadores
técnicos, tales como: (a) relacién entre cantidad de pasantes dispuesta a recibir y el personal
-ocupado en puestos similares que tiene la firma; (b) cantidad de equipamiento disponible, pues
se debe asegurar que el beneficiario tenga la posibilidad de realizar una experiencia profesional
en las tareas principales de la ocupacion para la que se capacito; (c) la demanda de personal que
tiene la empresa. El Programa toma conocimiento de estos indicadores principalmente a través
de las cartas convenios que suscriben las empresas (manifestaciones de voluntad de recibir

pasantes -no constituyen una obligacién firme-)'* u otro tipo de comunicacion escrita.

El examen de los datos arrojo que el 46% de las empresas encuestadas recibié mas de cuatro -4-
pasantes, debiéndose mencionar que en aproximadamente un 40% de éstas se realizaron
pasantias de cursos correspondientes a distintos Illamados a licitacion, es decir que habrian
contado con distintos beneficiarios en dos o méas bimestres. En relacién al sector econémico, las
empresas constructoras, agua, energia o gas recibieron relativamente una mayor cantidad de
pasantes por empresa, notandose que el 30,7% de las firmas recibieron entre 11 y 40 pasantes y
que el 15,6% recibié mas de 41; debe destacarse también que el sector primario urbano recibié
pasantes capacitados en ocupaciones relacionadas con el area agricultura, ganaderia y pesca,
observandose que el 27,2% de empresas dedicadas principalmenfe a la agroindustria, tales

como empaque de frutas, recibi6 entre 11 y 40 pasantes (véase grafico IV.6).

(ii) Las distintas expectativas o motivos de las empresas para participar en el Proyecto son: (a)

solo seleccionar y contratar personal; (b) contratar personal y brindar una oportunidad de

'* El punto 8 de la carta convenio firmada por la empresa dice: “Si en el periodo comprendido entre la suscripcion -
-de la presente y el inicio de las pasantias y aun luego de iniciadas éstas y hasta su finalizacién se produjeran varia-
ciones sustanciales en la planificacion de la Empresa o en las condiciones de mercado, que hicieren imposible o
inconveniente para éstas dar cumplimiento a las pasantias ofrecidas, podra desligarse del compromiso mediante
notificacién fehaciente con quince (15) dias de anticipacién”.
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practica a los jovenes; (c) brindar una oportunidad de practica a los jovenes y de ser factible
contratar personal; (d) sélo brindar una oportunidad de practica a los jovenes; (€) otras razones.
Corresponde sefialar que el 39% de las empresas declaré que tenia como expectativa principal
la seleccidn y contratacién de personal, logrando su objetivo entre el 54% y 59% de ellas;
también se denota que entre el 24% y 28% de las empresas que no alcanzé el objetivo
manifestaron insatisfaccion con el desempefio de los pasantes, y que un 32% de las empresas
que no tenian previsto incorporar personal cambiaron de opinion, incorporando algin pasante
(véase grafico IV.7). Las expectativas iniciales de las empresas pueden sufrir modificaciones
por diversas razones: una es la temporal, ya que en general pasan mas de nueve meses entre que
manifiestan la intencién de recibir pasantes y que la actividad se concreta; otra es el desarrollo
mismo de la pasantié, que permite detectar necesidades de personal que antes desconocia o

haberse generado la disposicion a contratar, producto del buen desempefio del pasante.

(iii) Probablemente el aspecto que generalmente concentra la mayor atencidn es el relacionado
con la insercién laboral de los jovenes en las empresas donde realizaron las pasantias.
Aproximadamente el 44% de las empresas participantes realizé al menos una contratacion al
término de la actividad de pasantia. El tamafio de las firmas ha estado muy asociado a la
contratacion de pasantes; es asi que las tasas mas altas de contratacién se observan en las
grandes empresas con el 35,4%, disminuyendo la insercion en el mismo orden descendente
segin el tamafio de ellas, en esta direccidn las empresas medianas registran el 27,3%, las

pequeiias el 21,7% y las micro el 20,2 (véase grafico IV.7).

Por 1ltimo, con respecto a la opinién de las empresas sobre las posibles ventajas que tendrian
los pasantes respecto a otros postulantes al momento de contratar personal, el 67% manifest6
que si tendrian ventajas, atribuyéndose ésta al haber adquirido las competencias técnico
operativas requeridas para el puesto de trabajo o a las competencias sociolaborales

normalmente requeridas, como ser capacidad de adaptacion, motivacién y disciplina.
2.2. LECTURA FINAL SOBRE LA PARTICIPACION DE LAS EMPA

Como cierre, se presenta en este punto: (i) una aproximacién contextual de los tipos de
empresas donde se realizaron las pasantias, (ii) la participacién de las EMPA en la definicién de
los contenidos de los cursos, (iii) la opinién sobre los beneficiarios, (iv) los beneficios recibidos

por la participacion en el Proyecto.
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Previamente, cabe remarcar que la teoria econémica sobre la que se apoy6 el Proyecto dice que:
cuando no hay impedimentos para que operen las fuerzas del mercado naturalmente se
impondré la tecnologia mas avanzada, que es la que permite una utilizacién optima de los
recursos humanos y financieros. El proceso de apertura de la economia argentina que se
impulso6 a partir de 1989, avanzé con gran velocidad hacia la liberalizacién de los mercados,
por lo cual las empresas para poder competir deberian haber realizado importantes
innovaciones tecnoldgicas, las que a su vez requeririan cambios acordes en el sistema de

formacién profesional que existia antes del inicio de ese proceso.

Si bien la innovacién tecnolégica es decisiva para el crecimiento econémico, ella no se dio por
igual en todos los sectores (con diferencias entre sectores y en el interior de ellos), a lo cual se
sum¢ el redimensionamiento de éstos, donde el sector industrial disminuyé su participacién en
el producto y en la absorcién de empleo, aumentando en cambio la participacién del sector
servicios, quien lo hizo con un incremento de los niveles de eficiencia. Corresponde acotar aqui
que, independientemente al crecimiento natural de este sector, una parte no despreciable de
actividades .industriales, que antes eran consideradas como tales, por ser realizadas por
integrantes de la ndmina de un establecimiento industrial, pasaron a ser contabilizadas como
servicios, al producirse reestructuraciones de empresas y tercerizarse operaciones como

mantenimiento, seguridad, limpieza, etc. (Labarca, 1998)"

Una diferencia importante se da también en las caracteristicas de organizacion del trabajo entre
las industrias que adoptan esquemas de produccion flexibles y las empresas que profundizan la
especializacion por oficios. Esta dimension de la evolucion de las tecnologias no fue
considerada, en la préctica, por el Programa aun cuando formé parte de la hipétesis que
justifico la intervencién. No obstante lo anterior, las estrategias de participacion de las EMPA

se mantuvieron dentro de las lineas matrices definidas por los postulados tedricos del Proyecto.

(1) Una estilizacion aproximada de las categorias de las EMPA -segun el tamafio- permitié

distinguir cuatro categorias con distinta participacién y diversos comportamientos:

a- Dentro de las micro o pequeflas empresas se encontraba el 72,2% del universo. En el sector

industrial éstas son el retazo mas débil, mostrando una incapacidad crénica para cerrar la

'* Labarca, Guillermo (1998). “Formacién para el trabajo, capacitacién y entrenamiento: observaciones en Amé- -
rica Latina y el Caribe”. Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL/ONUDL
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brecha tecnoldgica no solo con el estado del arte de la tecnologia sino también con las empresas
de categorias mayores, volcadas hacia el mercado interno. Los dos medios més importantes
para satisfacer su demanda de recursos humanos fueron las escuelas técnicas industriales, los
centros de formacién profesional y sobre todo el entrenamiento en el trabajo mismo. En general
estas empresas no se benefician de los progresos en materia de adaptacion tecnoldgica y de
formacion de recursos humanos que hacen las grandes empresas. Las pequefias empresas que
logran insertarse en la linea de una cadena productiva en torno a una industria avanzada
tecnolégicamente consiguen mejorar sus niveles tecnoldgicos y de formacién de recursos
humanos, pero éstas constituyen sélo una fraccién menor del universo total. Sin duda, en éstas
es preciso desarrollar -estrategias efectivas de informacion y de capacitacion en los niveles de

decision.

b- Dentro de las medianas empresas que representan el 19,0% del universo, algunas forman
parte de cadenas productivas establecidas con el objeto de ser mas competentes en el mercado
externo y hacer mas eficientes los procesos. La empresa central de la cadena, generalmente una
gran empresa, a menudo, produce también componentes, generalmente los de mayor contenido
tecnolégico. En esta vinculacion las emprésas proveedoras son incentivadas por medio de
controles a respetar niveles-de calidad, produciéndose asi un efecto inductor de tecnologias e
indirectamente de demanda de personal calificado. Ahora bien, este efecto es percibido sdlo en
las empresas proveedoras de primera linea que estin mas directamente conectadas con la

empresa central.

La mayoria de las medianas empresas volcadas al mercado interno son menos homogéneas que
las anteriores, siguen patrones diversos. Algunas son las que se desarrollaron en la etapa
sustitutiva de importaciones. Incluso las mas dinamicas de ellas se caracterizaban por estar al
menos a-quince afios de la frontera tecnoldgica; algunas introdujeron innovaciones tecnolégicas
parciales en sus plantas y su objetivo principal era sobrevivir a la competencia internacional. En
materia de recursos humanos su demanda tipica era satisfecha por las escuelas técnicas de nivel
secundario. Otras empresas mas dindmicas son las que trataron de enfrentar la competencia
internacional e incluso de exportar a mercados secundarios. Estas cerraron parcialmente la
brecha tecnoldgica y trataron de mejorar su dotacion de recursos humanos con éxitos variables.
Sus demandas de recursos humanos calificados fueron satisfechos por una mezcla de la oferta
disponible de egresados de las escuelas de educacidn técnica a las que se le adosaron cursos de

capacitacion y entrenamiento en planta. En general, estas empresas, externalizan las actividades
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de apoyo, como ser limpieza, seguridad, alimentacion y otras similares, y a veces también

algunas actividades operativas como la produccién de algunos componentes.

c- Dentro de las grandes empresas (8,8% del universo), la cuarta parte de ellas (competitivas en
el mercado internacional, de propiedad nacional o extranjera) son las que muestran un
desarrollo tecnologico mas acelerado desde el inicio de la apertura de mercados. En general, las
- correspondientes al sector industrial, se han reestructurado sobre la base de plantas existentes,
advirtiéndose una fuerte diversificacion de las empresas exportadoras. Aun cuando a menudo
los volﬁmehés exportados en cada rubro no representen una cuota importante del total de las
exportaciones, el total de las exportaciones no tradicionales en todos ellos ha mostrado un
fuerte crecimiento. Un porcentaje elevado de estas empresas, incluyendo a las de servicios,
construccion, agua, energia y gas tienen algﬁna forma de asociacién con compaiiias extranjeras.
Estas empresas han desarrollado estrategias de formacidn de recursos humanos partiendo por la
formacion en el nivel directivo, siguiendo por el personal administrativo para terminar con el
personal operativo. Se distinguen estas de las nuevas cadenas productivas mencionadas
anteriormente en que no crean una red estructurada ni constante con sus proveedores de
materias primas, partes o servicios. Como estan sometidas a la competencia internacional, aun
cuando tengan ciertas ventajas comparativas en materia de salarios o de cercania a proveedores,
no pueden descuidar.su nivel tecnoldgico. La preocupacion que tuvieron por mejorar su
productividad y rentabilidad fue constante. De ahi que, empujadas por la globalizacion de los
mercados, estas empresas se preocuparon por la incorporacién de tecnologia avanzada, o

reconvertirse en importadoras.

Lo anterior plantea cuestiones importantes que se deben atender en un sistema econémié_o que
tiene esta diversidad. El efecto neto total del avance tecnoldgico, que implica que sélo una
fraccién muy reducida del sector industrial avance tecnolégicamente, al acercarse a la frontera ,
y que la otra fraccidn, la mas numérosa, retroceda al alejarse de ésta, ha coadyuvado a hacer
obsoletos los conocimientos que tiene la gente y, por lo tanto, a generar la necesidad del
establecimiento de redes de informacion y el desarrollo de modalidades de capacitacion mas

actuales y efectivos.

(i1)) Con .respecto a la participacién en la definicion de los contenidos de los cursos: el 23% de
las EMPA definieron la ocupacion y validaron el disefio de los cursos; el 40% solo definio el
perfil de los personas para ocupar los puestos; y el 36% (compuesto principalmente por las

micro y pequefias empresas) no participé. Con respecto al perfil de las personas para ocupar los
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- diferentes puestos, los aspectos mas valorados son: (a) competencias técnico operativas 48%;
{(b) competencias socio-laborales 21%,; (c) experiencia laboral (25%); (d) referencias personales

acreditables 19%.

(iii) Con respecto a la opinion sobre los beneficiarios: (a) el 88% de los empresarios opiné que
la practica en la empresa incrementd las competencias técnico operativas de los pasante,
quienes consolidaron los conocimientos adquiridos durante la etapa de capacitacién; (b) el 84%
de los tutores afirmaron que los jévenes adquirieron habitos laborales -disciplina, puntualidad,
presentacion personal, responsabilidad-; (c) el 78% de los empresarios expresaron que el

certificado del Proyecto Joven es aceptable como acreditacién de experiencia previa.

(iv) Con respecto a los beneficios recibidos por las EMPA por su participacién en el Proyecto:
(a) por una parte, el 51% de los empresarios sefiald que cambiaron de idea -en forma positiva-
con respecto a la necesidad de hacer capacitacién, por otra parte, el 16% opind que ése fue el
efecto mas importante que obtuvo la empresa; (b) el 47% reconoci6, como beneficio de la
realizacién de actividades de pasantia, que el personal mas calificado pudo dedicarse a tareas
mas dificiles al asignar a los pasantés las mas sencillas; (c) el 20% sefialé que los jovenes
alcanzaron el rendimiento esperado en el trabajo durante la pasantia aunque no hayan
desarrollado ventajas respecto a otros postulantes; (d) el 34% de las empresas, una vez
finalizada la pasantia, identificé la necesidad de incorporar personal, obteniendo la posibilidad

de seleccionarlo entre los pasantes, lo cual disminuye sus costos internos.

Por ultimo, cabe mencionar que: (a) los efectos de la pasantia, si bien pueden ser importantes a
nivel micro, no son indicadores de efectos positivos macroeconémicos de la economia
argentina y por lo tanto no se traducen en impacto en este nivel, (b) las embresas argentinas no
tienen historial en el tema pasantias, aunque existen antecedentes de escuelas técnicas con el

modelo de sistema dual aleman, cuyo peso fue muy reducido.
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Cuadro IV. 21:  Total de casos por jurisdiccion (poblacion, disefio tedrico de la muestra y
muestra efectivamente relevada -EMPA-)

Aglomerado urbano Poblacién Muestra tedrica Muestra efectiva
n % n % N %

Gran Cérdoba 416 8,0 35 7,9 35 79
Gran Buenos Aires 2.361 453 201 453 199 451
Gran Mendoza 828 15,9 68 15,3 70 15,9
Neuquén 178 3,4 16 3,6 13 29
Salta 218 4,2 19 4,3 : 19 4,3
Gran Rosario 495 9,5 44 9,9 45 10,2
Tucuman 650 12,5 55 12,4 54 12,3
Corrientes/Resistencia 6l @ 1,2 6 1,4 6 1,4
Total 5.207 100,0 444 100,0 | 441 100,0

Fuente: Programa de Apoyo a la Reconversion Productiva

Cuadro IV. 22:  Total de casos segun la cantidad de pasantes recibidos por las EMPA

Cantidad de pasantes Poblacion Muestra tedrica Muestra efectiva
n % n % n %
1-10 4.405 84,6 371 83,6 356 80,7
11-20 437 8,4 41 9,2 44 10,0
21-30 142 2,7 15 34 17 3,9
31-40 76 1,5 5 1,1 5 1,1
41-50 46 0,9 2 0,5 5 1,1
51-60 24 0,5 2 0,5 3 0,7
61-70 17 0,3 5 1,1 3 0,7
71-80 16 0,3 3 0,7 3 0,7
80 y mas 44 0,8 - - 5 L1
Total 5.207 100,0 444 100,0 441 100,0

Fuente: Programa de Apoyo a la Reconversion Productiva

195



Cuadro IV. 23: Actividades econdmicas de las EMPA encuestadas - PARP

Actividad Econémica de las empresas = Cant. de empresas ‘ %
Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 13 3,0
Exp. de minas y canteras - Extrac. de pet. crudo y gas natural 1 ,2

Industrias manufactureras

Elaboracion de productos alimenticios y bebidas 33 7,5
Fabric. de productos textiles 1 2
Fabric. de prendas de vestir, terminacion y tefiido de pieles 2 »J
Curt. y term. de cueros, fabric. de maletas, bolsos de mano y calz. 2 5
Produccidn de madera y fabric. de productos de madera excepto m 5 1,1
Fabricacién de papel y de productos de papel 1 2
Activ. de edicion e impr. y de reproduccion de grabaciones 9 2,1
Fabricacién de sustancias y productos quimicos 6 1,4
Fabricacidn de productos de caucho y plastico 4 1,0
Fabricacién de otros productos minerales no metalicos 8 1,8
Fabricacién de metales comunes 4 1,0
Fabricac. de productos elabor. de metal, excepto maquin. y eq. 19 43
Fabric. de maq. y equipo no clasificados previamente 6 1,4
Fabric. de magq. de oficina, contabilidad e informatica 1 2
Fabric. de maq. y aparatos eléctr. no contemplados en otra parte 1 2
Fabric. de eq. y aparatos. de radio, telev. y comunic. 3 7
Fabric. de veh. automotores, remolques y semirremolques 1 2
_ Fabric. de otros tipos de equipo de transporte ' 3 i
Fabric. de muebles, indust. manuf. no contemplados en otra parte 12 2,7
Suministro de electricidad gas y agua 1 2
Construccion 33 7,5
Comercio al por mayor y al por menor, reparacion de vehiculos
automotores, motocicletas, efectos personales y enseres domésticos
Comercio al por mayor y menor, manten. y repar. de vehiculos 40 9,1
Com. al por mayor y en com. excepto de autom. y motoc. 4 1,0
Com. al por menor (excepto autom., motoc. y combustibles) 50 11,0
Hoteles y restaurantes ' 35 8,0
Transporte, almacenamiento y comunicaciones : :
Activ. de transp., complem. y aux., activ. de agencias de viaje 11 2,5
Correo y telecomunicaciones 4 1,0
Intermediacion financiera
Intermediacidén financiera 1 3
Seguros y planes de pensiones 1 ,2
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler
Actividades inmobiliarias 1 W)
Alquiler de maquinarias y equipos sin operarios y de efectos 1 2
Informatica y actividades conexas 3 i
Otras actividades empresariales (estudios de profesionales) 21 4,4
Enserianza 18 42
" Servicios sociales y de salud : 69 15,5
Otras actividades de servicios comunitarios, sociales y personales
Eliminacion de desperdicios y aguas residuales, saneamiento 1 2
Activ. de organiz., empres., profes., sindic., religiosas, polit. y otra 4 1,0
Actividades de esparcimiento, culturales y deportivas 3 ,7
Otras actividades de servicios 5 1,2
Total 441 100,0

Fuente: Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva
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GraficoIV.4:  Caracteristicas de las EMPA (tamafio, sector econémico, tipo juridico)

Segiin sector econémico
(incluye % de personal ocupado)

Segiin tamaiio de empresa
(en base a personal ocupado)

mas de 100 N
personas Const., agua, Primario
energia, gas 7,8% urbano 3,2%
N Personal Personal
1”1 e;iz(;z;as Ocupado | % Ocupado %
v/e 1-5 32,1 1-5 42,5
de 26 a 100 0 6-25 24,6 6-25 28,4
personas 26-100 29,8 26-100 14,9
mas de 100 13,5 mas de 100 14,2
dela$s
personas Industria 27,7%
Personal o
de 6225 Servicios 61,3% Ocupado | %
1- 24,7
personas Personal y 6 ; 4
Ocupado ° -25 38,
s 553 26-100 232
625 46.4 mas de 100 13,4
26-100 16,1

mas de 100 9,2

Segin sector economico

Segiin tipo juridico (incluye % de tipo juridico)

Const., agua, . Primario
energia, gas 7,8% urbano 3,2%
Tipo [ % Tipo %
Pers. fisica 18,9 Pers. fisica 53,4

Pers. jurid. 31,3
Gdes. cont. 15,3

Pers. jurid. 54,3
Gdes. cont. 26,8

Grandes
contribuyentes
Industria 27,7%
.. Ti )
Servicios 61,3% o | %
- Pers. fisica 36,0
Tipo % Pers. jurid. 60,5

Pers. fisica 40,9 Gdes. cont. 3,5

Pers. jurid. 54,3
Gdes. cont. 4,8

Fuente: Elaboracién propia utilizando informes y datos del Programa (encuestas a 441 EMPA)
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GraficoIV.5:  Caracteristicas de las EMPA (antigiiedad, destino de las ventas)

Segin antigiiedad Segiin sector economico
(afio de constitucion) (incluye % seglin antigiiedad)
Const., agua, Primario
energia, gas 7,8% urbano 3,2%
. Afio de Afio de
D ecadtf del constituc. | 7 constituc. %
90’ a.de 1976 229 a de 1976 27,3
41,4% 1976 a189 36,6 1976289 18,2
década 90" 40,5 década 90' 54,5
Entre 1976
y 1989 Industria 27,7%
25,9% Afio de T o
Servicios 61,3% constituc. °
a. de 1976 44,6
Afio de ’
constitus, | % 1976289 16,7
2 de 1976 283 década 90' 38,7
Antes de 1976a189 29,3
1976 década 90' 42,4
32.7%

Segiin sector econdémico

egin desti . .
Segin destino de ventas (incluye % de exportaciones sobre ventas)

4% —¢ >0-10% S—

o ) Const., agua, Primario
6% y >10-50% energia, gas 7,8% urbano 3,2%
4% ——4 >50-100% Exportac. | % Exportac. | %

No 97,0 No 72,0
> 0-10% - > 0-10% 7,0
>10-50% 30 >10-50% 7,0
>50-100% - >50-100% 14,0
Industria 27,7%
No exporta
Q, o,

86% Servicios 61,3% Exportac. | %
No 75,0
Exportac. [ % > 0-10% 8,0
No 91.0 >10-50‘%‘: 11,0
> 0-10% 20 >50-100% 6,0

>10-50% 4,0

>50-100% 3,0

Fuente: Elaboracién propia utilizando informes y datos del Programa (encuestas a 441 EMPA)
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Grafico IV.6:
recicidos)

Caracteristicas de las EMPA (estabilidac del persenal, cantidad de pasantes

Segim estabilidad del perscznal

; >0-20%
=
=3
E S >20%-40%
2 = >40%-80%
< £
S s
S &
g >80% —  172%
¥
¥
Porsonul
jf(’i'mall(’ﬂ{(’
64.1%

Segin cantidad de pasantes
reeidides

mdsdedl L gron

delled40 — 155%
deSell — 264%
de2gd — 33,8%

i

1) w2

Const., agua,
energia, gas 7,8%

Segiir sector econdmico
(incluye % de personal permanente y
transitorio o eventual)

Pers. Perm.
% Transit. %
P.P. 34,1
> 0-20% 6,1
>20-40% -
>40-80% 29,0
>80% 30,8
Servicios 61,3%
Pers. Perm.
% Transit. %
P.P. 69,1
> 0-20% 10,4

>20-40% 3,0
>40-80% 23
>80% 15,2

Const., ague,
energla, gas 7,8%

Pasantes —L %

1 10,2
2a4 22,9
5al0 20,6
11a40 30,7
>de4dl 15,6

Primario
urbano 3,2%

Pers. Perm. %
% Transit. °
P.P. 42,5
> 0-20% -
>20-40% -
>40-80% 78
>80% 49,7
Industria 27,7%
Pers. Perm.

°/?: %rzl::sit. %
P.P. 59,7
> 0-20% 15,0
>20-40% 33
>40-80% 6,7
>80% 15,3

Segiin sector econdmico
(incluye % de pasantes recibidos por
empresa)
Primario

urbano 3,2%

Pasantes %

1 18,2
2a4 36,4
5alo0 18,2
11240 27,2
>de 41 .-
Industria 27,7%

Servicios 61,3%

Pasantes l %

Pasantes %

1 248
2a4 32,2
5al0 27,9
11a40 12,4
>de 41 2,7

1 14,4
224 40,2
5210 25,8
11a40 16,0
>de 41 3,6

Fuente: Elaboracién propia utilizando informes y datos del Programa {encuestas a 441 EMPA)
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Grafico IV.7: Caracteristicas de las EMPA (expectativas y contratacion de pasantes)

Expectativas para participar en el
PROGRAMA
(incluye % de cumplimiento)

Sdlo contratar

[

Otras 6% 13%
Cumplim. | % Cumplim. | %
1- Si 32 1- Si 54

2-No-L 19 2-No-L 28

3-No-P. 6 3-No-P. 3

4-No - 0. 43 4-No-O0. 15

Contratar y dar o-
portunidad 26%
Cumplim. | %
1- Si 59
Solo dar 2-No-L 24
oportunidad 32% 3-No-P. 3
. 4-No-0. 14
Cumplim. { % Dar oportunidad
1-Si 31 y contratar 23%
2-No-L 15 Cumplim. | %
3-No-P. 4 1 - Contrataron S 2
4-No-O. 50 2 - No contrataron - insatisfechas con los pasantes -1 1
3 - No contrataron - los pasantes no aceptaron 2-No-L 20
4 - No contrataron - otros motivos 3-No-P. 5
4-No-O. 34

Insercion de pasantes en la EMPA
(segin tamafio de empresas -en base a
personal ocupado-)

Micro 28% Pequerias 44,2%
Insercién | 20,2% Inserciéon | 21,7%
Medianas 19% Grandes 8,8%

Insercion | 27,3% Insercién | 35,4%

Fuente: Elaboracion propia utilizando informes y datos del Programa (encuestas a 441 EMPA)
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3. LAS EMPRESAS DE SUPERVISION - EMSUP

Para la ejecucion de las acciones de supervision de cursos, al igual que para la formulacion y
dictado de los mismos, el Programa contratd instituciones externas (en este caso empresas de

supervisién -EMSUP-) mediante mecanismos de concurso publico.

En si, la supervision consiste en realizar visitas a los cursos -ambas fases- a fin de controlar la
ejecucion, verificando que las acciones correspondientes sean concordantes con los objetivos y
términos explicitados en la oferta adjudicada, con el contrato suscrito, y con la normativa
e){istente en la reglamentacion operativa del Proyecto. La supervisién externa abarcé los
aspectos técnico pedagdgicos, administrativos, de infraéstructura y de equipamiento convenidos

por el Programa con las ICAP.

Producto de las observaciones de las EMSUP, el Programa deberia poder inteﬁenir ante las
dificultades que se detectaran durante la ejecuciéon de los cursos, efectuando las
recomendaciones pertinentes a las ICAP o introduciendo las modificaciones necesarias para
garantizar el cuﬁplimiento de los objetivos planteados y disponer las acciones correctivas y/o
sanciones previstas en casos de irregularidades. Asimismo los informes deberian constituirse,
por una parte, en insumos para el monitoreo de los cursos y la realizacién de ajustes al disefio
global de la actividad, a fin de lograr la adecuacion y pertinencia de las acciones educativas
respecto de los requerimientos del mercado laboral; y, por otra parte, en instrumentos de control

de las intervenciones realizadas por parte de las Gerencias Regionales.

En la prueba piloto del Proyecto (1° llamado) la convocatoria a EMSUP se realizé a través del

mecanismo de lista corta (invitacion de 6 a 12 empresas).

Para los cursos de los llamados siguientes se hicieron tres convocatorias a licitacion publica
internacional. Los oferentes erah en su mayoria universidades (ptblicas y privadas), empresas
consultoras e institutos de investigacién en temas sociales, regionales y/ de educacién y trabajo.
Para las convocatorias se dividio al pais en 8 regiones. Las empresas adjudicatarias fueron siete,
por un monto acumulado de $ 1.812.622, emitiéndose las Ordenes de compra entre las
siguientes: Ecoconsult S.A. (33%), Fundacién Instituto de Desarrollo Institucional -F.LD.L-
(15%), Programa de Investigaciones Econdémicas en Tecnologia, Trabajo y Empleo -
PIETTE/CONICET- (13%), Universidad Nacional de Salta -U.N.S.A.- (11%), Instituto Rosario
de Investigaciones en Ciencias‘ de la Educaciéon -LR.I.C.E/CONICET- (10%), Universidad
Catélica de Cérdoba -U.C.C.- (9%) y Fundacion de la Universidad Nacional del Comahue para
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el Desarrollo Regional -F.UN.Y.D.ER.- (8%). Las EMSUP tienen su sede en alguna de las
capitales de provincias que forman parte de las diversas regiones. La mayor adjudicataria
(Ecoconsult S.A., con sede en Buenos Aires) tuvo a su cargo las regiones I y III, comprendidas
por el NE de la Pcia. de Buenos Aires, la Mesopotamia, Chaco y Formosa (véase cuadro IV. 24

y grafico IV.8).

La estrategia de participacion de estas instituciones respondioé a varios propdsitos: ampliar el
campo de actividades, utilizar el personal profesional competente y disponible en los

respectivos ambitos de influencia, y aumentar sus fuentes de ingresos.

Las EMSUP fueron las responsables de conformar los equipos de trabajo, por una parte,
designando los coordinadores y responsables técnicos a cargo de la organizacion, planificacion
y control de las tareas de los supervisores y de la vinculacién con el Programa; y por la otra,
preseleccionando y capacitando los supervisores. La decisién final sobre éstos ultimos le
correspondi6 al Programa, quien debia verificar el cumplimiento de los requisitos establecidos
en los Pliegos de Bases y Condiciones y asumir en forma directa las acciones de capacitacion

referidas a los aspectos conceptuales e instrumentales mas generales.

En la prueba piloto se realizaron un promedio de 2 a 3 visitas en la fase de tedrica y 4 en la de
pasantia; disminuyéndose a partir de los cursos del Tercer Llamado, previéndose a partir de
entonces que éstos fueran supervisados en cuatro oportunidades (1 en la fase teérica y 3 durante
la pasantia). Las contrataciones se realizaban por tipo de visita (inspecciones oculares -previas

al dictado de cursos-, y de supervision -capacitacién y pasantia-).

Si bien los términos de referencia de los contratos preveian la supervision del 100% de los
cursos, existié una limitacién determinada por la cantidad de visitas contratadas a las EMSUP,
las cuales fueron insuficientes para supervisar la totalidad de los cursos. De un analisis
practicado sobre 253 cursos se pudo observar que el promedio de diversos tipos de visitas fue
de 2,13 por curso, registrandose los valores mas altos en Jujuy con un promedio de 5,5 visitas

por curso.

Para algunas regiones (II, V y VII) que comprendeh las Provincias de Santa Fé, Cérdoba,
Mendoza, San Juan, San Luis, Catamarca y la Rioja, a la finalizacién de los contratos iniciales,
se realiz6 una ampliacion de las 6rdenes de compra, a fin de atender necesidades minimas de

supervision -no cubiertas por las supervision externa ni por la Gerencia Regional-.

202



Cabe destacar que PIETTE-CONICET, que tuvo a silrcargo la supervision de la Region II
(conformada por resto de la Pcia. de Bs. As., Pcia. de La Pampa, Dpto. Gral. Roca de la Pcia.
de Coérdoba y el Litoral Este de la Pcia. de Rio Negro -Dptos. de A. Alsina, Conesa, Pichi
Mahuida y San -Antoniob-) no acepto, por razones econdmicas, extender la vigencia del convenio
~mas alld de lo pactado. Otro hecho importante se produjo con la empresa de mayor
participacion, quien, debido a diversos incumplimientos, fue sancionada por el Programa e

inicio diversas acciones extrajudiciales que no prosperaron.

Del analisis de los informes finales de actividades de las EMSUP y de los talleres donde éstas
participaron'® se pueden extraer algunas recomendaciones interesantes para su implementacién

por el Programa:

(1) Para mejorar el desempefio de las ICAP, docentes y tutores: fortalecer las Gerencias
Regionales con personal idéneo, para brindar mayor apoyo, asesorar y realizar el seguimiento a

las ICAP durante la ejecucion del curso.

(ii) Para mejorar la administracién y seguimiento de los cursos: (a) capacitar a los responsables
de las ICAP y a los tutores de las EMPA sobre el papel que les compete; (b) establecer como
requisito obligatorio que las ICAP contraten docentes, tanto para la fase lectiva como para la
pasantia; (c) restringir la participacion de microempresas y de empresas de mayor tamatio, pero
con escaso numero de empleados vinculados a la capacitacién recibida por el pasante; (d)
restringir las participacién de EMPA que recibieron pasantes en cursos anteriores y tuvieron

"baja o nula insercion.

(iii) Para mejorar el servicio de supervision: definir en forma general las condiciones minimas
para habilitar a una ICAP para comenzar un curso (estas condiciones varian entre una gerencia

y otra).

(iv) Para mejorar la adecuacidon de los cursos a las caracteristicas regionales: (a) elaborar un
diagnostico regional sobre la viabilidad de los cursos, teniéndose en cuenta los requerimientos
de la zona; (b) verificar la aplicacion de los diagndsticos al aprobar los cursos; (c) restringir la

repeticidn de cursos donde la demanda de un oficio fue saturada en el mercado local.

'S PIETTE-CONICET (1999). Informe final de actividades, contratacion de la supervision técnico pedagégica de
cursos de Capacitacion Region II.
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(v) Para mejorar el servicio que se presta a los jovenes: (a) asegurar que las ICAP cuenten con
los recursos fisicos, técnicos y humanos necesarios pard el dictado de cursos; (b) impedir que
los pasantes se conviertan en “mano de obra barata” para las EMPA, promoviéndose el
otorgamiento a las EMPA de un subsidio parcial de la contratacién de los beneficiarios al
término del curso; (c) mejorar la calidad de las empresas y evitar que éstas se llenen de
pasantes; (d) segiin el tipo de curso, ampliar el niimero de horas en la etapa de capacitacién o de-

pasantia, a fin de brindar una formacién mas completa o adquirir la practica laboral minima.
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Cuadro IV, 24: Empresas de supervisidn contratadas por el PARP

Fuente: Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva
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Empresas Afios Monto de
de Regién de Contrato / Orden
Supervision - |Contrataciones| de Compra (8)
Ecoconsult S.A. I) Capital Federal y 19 partidos 1996, 1997, 389.105
del Gran Buenos Aires, Lujan, 1998
Baradero, Campana, Exaltacion
de la Cruz y Zarate
Programa de IT) Resto de 1a Pcia. de Bs. As., 1996, 1997, 235.890
Investigaciones Pcia. de La Pampa, Dpto. Gral. 1998
Econdmicas en Roca de la Pcia. de Cérdoba y el
Tecnologia, Trabajo y Litoral Este de la Pcia. de Rio
Empleo (PIETTE) Negro (Dptos. de A. Alsina,
Conesa, Pichi Mahuida y San
Antonio)
Instituto Rosario de II) Pcias. de Santa Fe, 1996, 1997, 180.991
Investigaciones en incluyendo los partidos de San 1998
Ciencias de la Nicolas, Pergamino, Ramallo,
Educacion (LRI.C.E.) N.O. de la Pcia. de Bs. As., vy
localidades de Bmé. Mitre,
Colon, Gral. Arenales, Rojas,
Salto y San Pedro
Fundacion de la 1V) Pcias. de Chubut, Neuquén, 1996, 1997 153.691
Umiversidad Nacional Rio Negro, Santa Cruz y Tierra
del Comahue para el del Fuego
Desarrollo Regional
(FUN.Y.D.ER)
Universidad Catdlica de : V) Pcia. de Cérdoba (excluido el 1996, 1997 161.973
Cérdoba - (U.C.C) Departamento de General Roca)
""" Universidad Nacional VI) Pcia. de Jujuy, Santiago del 1996 199.595
de Salta (UN.S.A) Estero, Tucuman, y
Departamento de Santa Maria de
la Pcia. de Catamarca
Fundacidn Instituto de VII) Pcias. de Mendoza, San 1996 275.307
Desarrollo Institucional ;| Juan, San Luis, La Rioja y '
(F1D.I) departamentos de La Paz,
Recreo, El Alto, La Vifia,
Catamarca, Miraflores, Capayan,
Tinogasta, Belén, Andalgala y
Antofagasta de la Sierra de la
Pcia. de Catamarca
Ecoconsult S.A. VIII) Pcias. de Entre Rios, 1996,1997, 216.070
Corrientes, Misiones, Chaco y 1998
Formosa
1.812.622




Grafico IV.8: Participacion de las empresas de supervision (EMSUP)
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Fuente: Elaboracion propia utilizando datos del Programa
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Capitulo V

MODELO DE ORGANIZACION Y GESTION

Cuando se hace mencion a la evaluacion global de un programa pareceria que se refiere a una
unidad que se ejecuta de manera uniforme. Sin embargo, la gestiéon de un programa de alcance
nacional no es homogéneo; su implementacion se ve afectada por la ubicécién, tamafio y
situacion especial de cada localidad y por la aptitud organizacional (flexibilidad del modelo de

organizacion y gestidn) para desarrollar una gestion eficiente y eficaz a lo largo del tiempo.

Ante esta situacion, para una evaluacién provechosa, ademds de especificar los productos €
impactos del programa, es necesario analizar los mecanismos institucionales para alcanzarlos,
vale decir que no se trata s6lo de evaluar la obtencién de metas o el impacto, sino también las
formas a través de las cuales se logran o no los objetivos (Sulbrandt, 1989). Subirats dice que
aun mas dificil que planificar y programar actividades es producir los servicios que lleguen
efectivamente a los beneficiarios y que hagan impacto positivo, encontrandose entre ambos
extremos diferentes niveles gubernamentales, Organos administrativos y otros intereses
afectados, construyendo un entramado de actores 'i_nstitucionales, politicos y sociales que
influyen en el rendimiento del Programa, vale decir en la efectividad de su implementacion

(Subirats, 1988).

Los estudios de implementacién de politicas publicas y los de teoria de la organizacion han
contribuido a develar un panorama caracterizado por la ausencia de unidad en el sector publico,
- que demuestran que la administracién publica no es una organizacion jerarquica y unitaria, aun
cuando para operar eficientemente necesitan actuar como una gran unidad. También la defensa
del statu quo, del espacio burocratico y de sus propios intereses provocan diversos tipos de

conflictos inter o intrainstitucionales (Aguilar Villanueva, 1993).!

- Los diferentes grupos de funcionarios que participan en la ejecucioén de los programas tienden,
dada su ubicacidn en la estructura jerdrquica de la organizacidn, a tener diferentes valores €
intereses y una percepcion distinta de lo que se persigue con ¢l. La idea del programa que tiene
el directivo superior es diferente de la del ejecutor directo, que tiende a ser particular y
fragmentada. También los procesos y las actividades dentro de una organizac.ién de alcance

nacional y la larga serie de puntos de decision que aparecen en la implementacion de los

' Aguilar Villanueva, Luis (1993) Estudio introductorio. En Aguilar Villanueva, L. (comp.). La implementacion

de las Politicas. Miguel Angel Porria. Grupo Editorial, México.
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" programas sociales, hacen que éstos se prolonguen en el tiempo mucho mas alla de lo previsto

originalmente.

La implenientacién constituye la esencia de los programas sociales, es la que efectivamente
determina su sentido. Al igual que la definicion de la politica publica contenida en el acto de
sancién no seria mas que un marco o una declaracidén de intenciones, lo mismo ocurre con el .
disefio de un.programa social el cual debe ser sometido a examen por la organizacion

responsable de-su ejecucidn al momento de la implementacion.

Los distintos procesos y tareas individuales o colectivas dentro de la organizacién son
importantes, pero ninguno de ellos tiene importancia para los beneficiarios si la organizacion y
el proceso global no funciona. Quién lo hace y como se hace son las cuestiones criticas que

- gobiernan el desempefio del programa.

El objetivo de esta parte del estudio no ha sido el de mejorar l1a organizacién del Proyecto o los
procesos que ella envuelve sino mdas bien generar conocimientos sobre el modelo
organizacional y' de gestion utilizado en él. De acuerdo con la concepcion de Martinez
Nogueira (1998) el. modelo organizacional y de _ gestion incluye la distribucion de
responsabilidades y capacidades decisorias (estructura organizativa), los procesos, la
administracion de los recursos, la flexibilidad frente a circunstancias cambiantes, la articulacién
con el medio, la innovacién, etc. El modelo de organizacién provee el marco para la accién en.
tanto que la gestidn es la accidon misma. En la investigacidn se ha puesto el énfasis en ¢l poder,
incluyendo visiones y perspectivas de los actores, y en los nudos del Programa, mediante la
identificacidén y conceptualizacion de las dificultades principales de la gestion. Por ello no se
presenta el analisis y exposicion de todos los detalles de la organizacion pero si una mirada de

alto nivel, lo suficiente como para poder entender a ambos.

Para alcanzar el objetivo propuesto se ha considerado pertinente realizar el siguiente
procedimiento: (i) describir el modelo organizacional de la unidad ejecutora del Proyecto -
estructura organizativa, estrategia de distribucién de poder, cultura organizacional, resumen de
caracteristicas del modelo-; (i1) identificar y describir la secuencia de actividades y procesos
que intervienen en la transformacion de los insumos del Proyecto a productos del mismo; (iii)
analisis integral del conjunto de las etapas anteriores y la emisién de conclusiones sobre los

nudos y debilidades hallados.
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1. MODELO ORGANIZACIONAL
1.1. LA ORGANIZACION

“La organizacién constituye un sistema socio-técnico integrado, .deliberadamente constituido
para la realizacion de un proyecto concreto, tendiente a la satisfaccion de necesidades de sus
miembros y de una poblacion externa, que le otorga sentido. Esta inserta en un contexto socio-
econémico y politico con el cual guarda relaciones de intercambio y de mutua determinacién”.

(Schlemenson, 1988).>

El nacilpiento de la organizacion para el desarrollo del Proyecto se produjo a mediados de 1993
mediante una Resolucién Conjunta de los Ministerios de Economia y Trabajo que cred los
6rganos responsables de la ejecucién del Proyecto.” Por el lado del Ministerio de Economia
(MEOSP), responsable general del Programa, se constituyé la “Unidad Ejecutora Central”
(UNEC), en el ambito de la Subsecretaria de Economia Laboral y Social - Secretaria de
Comercio de Inversiones. Por el lado del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS),
responsable de la ejecucion de dos componentes, se constituyé la Unidad Ejecutora (UE-
MTSS), en el ambito de la Secretaria de Trabajo. Ambas unidades funcionaron como
“unidades ejecutoras de proyectos especiales”.* Para la solucién de conflictos entre ambas
unidades ejecutoras la misma Resolucion establecié un Consejo Consultivo integrado ‘por

cuatro representantes, dos por cada Ministerio. (diagrama V.1).

Por una parte, la UNEC tuvo a su cargo la direccion, coordinacién y supervision general del
disefio y ejecuciéon del Programa y la éj ecucion de los siguientes componentes: (i) Proyecto

“JoVen” y (ii) Proyecto “Microempresas”. Por la otra parte, la UE-MTSS tuvo a su cargo la
ejecucion de los componentes: (i) Proyecto “Imagen” y (ii) Fortalecimiento de Oficinas de

Empleo “FOE”.

Identificandose a la UNEC como organizacién focal, el presente trabajo no profundiza en el
analisis de la UE-MTSS, la cual coordiné sus operaciones propias bajo la supervision general
de la primera, de quien recibid servicios de apoyo en los aspectos de manejo financiero y de

registros contables.

% Schlemenson, Aldo (1988). “dndlisis organizacional y empresa umpersonal Crisis y conflicto en contextos

turbulentos”. Paidés, Buenos Aires.

Resolucién Conjunta del MEOSP N° 671 y MTSS N° 519 del 24 de junio de 1993.

El marco legal para.la creacién de unidades ejecutoras de proyectos especiales fue provisto por el Decreto
P.E.N. 1482/90, que también promovié entre otras medidas la organizacion de la estructura orgénica y funcional
de la Administracion Publica Central y descentralizada, la formulacion y promocidn de la ejecucion de la raciona-
lizacién administrativa resultante de los procesos de privatizacion, desregulacion, desburocratizacion, descentrali-
zacion, etc.

4
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Diagrama V.1: Organismos responsables de la ¢jecucion del Programa de Apoyo a la
Reconversién Productiva

- Ministerio de Economia y .
. . - Representantes
Obras y Servicios Publicos T .
Secretaria de Comercio e @) Ministerio de Trabajo y
Inversiones del MEOSP Seguridad Social
, , y MTSS Secretaria de Trabajo
Subsecretaria de Economia . . .
. Consejo Organismo Subejecutor
Laboral y Social )
. Consultivo
Organismo Responsable

Unidad Ejecutora Central

UNEC Unidad Ejecutora del Ministerio

Responsable de: de Trabajo
Direccid dinacién de ! UE-MTSS
- Direccion y coordinacion de la Responsabla de:

ejecucion global del Programa
- Ejecucion de los Proyectos
"Joven" y "Microempresas"

- Ejecucién del Proyecto
"Imagen" y Componente "FOE"

Oficinas Regionales en
Capital Federal e Interior
del Pais

Fuente: Resolucion Conjunta MEOSP N° 671 y MTSS N° 519 (24-junio-93)

1.2. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

La estructura organizativa de la UNEC fue establecida en base a los requeﬁmientos técnicos y

estratégicos de los diferentes componentes definidos por los integrantes del grupo de trabajo
que lider6 el disefio y lanzamiento del Proyecto. Por una parte debia asistir a la vinculacién
entre la capacitacion laboral y las necesidades reales del sector productivo y asegurar la
congruencia del servicio prestado a la poblacién destinataria; por otra parte debia configurar
una gestiébn que garantizara la transparencia, eficacia y eficiencia en la utilizacién de los
recursos publicos. La organizacién debia ser lo suficientemente flexible para responder
rapidamente a las imprevisiones del disefio y la falta de experiencia en la instrumentacién y
ejecuciéon de este nuevo tipo de programa. En éste, el Estado ya no ejecuta las acciones sino

que cumple un rol diferente, quedando circunscrito al disefio general del programa -adaptacién
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del Chile Joven-, la contratacién de los cursos, la supervision y el financiamiento, con la
intervencién nuevos actores -empresas de capacitacién, de supervision, de atencidn a
beneficiarios-, la utilizacién de normas y procedimientos que debian ser ajustados durante la
marcha por técnicos nacionales y extranjeros contratados por el Programa y la implemeﬁtacién
de nuevas tecnologias informaticas que debian dar soporte a la gestion y a la toma de

decisiones.

A partir de su nacimiento, la organizacién tuvo numerosas reestructuraciones para: (i) atender
el crecimiento de los niveles de ejecucion de acciones, (ii) solucionar los multiples problemas
operativos y de comunicaciéon que obstaculizaban el avance del Pfoyecto y (iit) apoyar los
objetivos de la Reforma del Estado y mejorar la posicién politica de los funcionarios

reSponsables del Proyecto.

Mas alla a las modificaciones formales de la cantidad de 6rganos de la UNEC o nombre de los
mismos, pueden identificarse tres (3) modelos de organizacién, segin la forma de organizacién
del trabajo, grado de desconcentracidon de funciones, y. papel que desempefian las oficinas

regionales y- dependencia funcional y operativa de las mismas. En los dos primeros modelos
(agrupados por funciones o procesos, respectivamente), que se sitiian histéricamente en los
périodos comprendidos entre junio-93 a junio-95 y julio-95 a noviembre-96, la UNEC
concentraba todas las funciones previstas en el disefio del Proyecto para la ejecucion del
mismo, en tanto que en el tercer modelo con vigencia plena a partir diciembre-96 la UNEC
pasa a desempeiiar el papel de coordinadora, resignando los organos regionales y sus funciones
los cuales pasan a depender de la estructura organica (Direccion Nacional de Politicas de

- Empleo y Capacitacion Laboral) del MTSS.
1.2.1. Primer modelo (junio-93 / junio-95)

Las caracteristicas del modelo organizacional inicial fueron: (i) organizacién funcional en el
nivel central (areas técnicas, operativas y administrativas) y (ii) oficinas regionales, en el nivel
territorial, con escaso poder decisorio (diagrama V.2). A cargo de la UNEC (sigla que envuelve
a toda la organizacidén) estuvo un Director General, asistido por un Director Ejecutivo, ambos
~ designados por el Secretario de Comercio e Inversiones, el segundo a propuesta del primero.

Todos ellos provenian de la Fundacién Mediterranea.
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Diagrama V.2: Estructura organizacional UNEC del Programa de Apoyo a la Reconversion

Productiva (periodo junio 1993 a junio de 1995)
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Fuente: Documentos del Programa

El Area Técnica fue la responsable de instrumentar los contenidos de los distintos componentes
del PARP y participar en la elaboracion y ajuste de los criterios técnico-pedagdgicos para la
evaluacidn de las propuestas y ejecucidon de los cursos de capacitacion. También tuvo a su
cargo la realizacion de: (i) la asistencia técnica; (ii) el seguimiento y la supervision técnica ;
(iii) el control de gestidn de los cursos y de las pasantias y del cumplimiento de la igualdad de

oportunidades entre los sexos.

El Area Administrativo-Legal fue la encargada de: (i) garantizar el cumplimiento de los
procedimientos juridico-administrativos y (ii) realizar la actividades de contratacién,

presupuestacion, tesoreria y registros contables.

El Area de Operaciones fue responsable de: (i) disefiar y coordinar las aétividades de
promocion, establecer y mantener relaciones institucionales con organismos provinciales,
municipales para la difusion del Proyecto, y (ii) coordinar la ejecucion operativa en las
diferentes regiones del pais, a través de una red de oficinas regionales -brazo ejecutor del

Proyecto-.



Las Oficinas Regionales -“ventanillas de atencidn del Proyecto”- (OR) fueron en un principio
de gestion privada,5 identificandose con la sigla UNER (unidades de ejecucion regional).
Posteriormente, debido a que las entidades para llevar adelante la gestion no alcanzaron el
grado de eficiencia y flexibilidad esperado, se decidid el establecimiento de oficinas propias
dentro del ambito de la UNEC. El tamafio de las OR aument6 de acuerdo al nivel de actividad
esperado. La funcidn de ellas fue: (i) realizar las actividades de promocién, (ii) atender
consultas relativas al Proyecto, (iii) efectuar la venta de los pliegos de bases y condicioﬁes para
" participar en los concursos de propuestas, (iv) recibir ofertas y (v) coordinar la participacién de

los beneficiarios en los cursos y administrar las acciones realizadas en su &mbito.

Para apoyar las actividades de las diversas areas y dependiendo directamente del Director
Ejecutivo, la UNEC contd con: (i) una Unidad de Sistemas y (ii) un Cuerpo de Asesores -

Gabinete Técnico.

Enlla puesta en marcha (agosto de 1993), para la realizacion de la prueba piloto, la UNEC
conté con una plahta inicial de personal de 210 funcionarios, de los cuales 92 estaban en la
oficina central en Buenos Aires y 118 estaban distribuidos en las 23 oficinas regionales.
Adicionalmente conté con un grupo de 35 evaluadores y 40 supervisores que trabajaban a

tiempo parcial.

El funcionamiento y la organizacion de la UNEC se complejiz tempranamente debido al: (i)
aumento de demandas de actores externos a la organizacion ¥beneﬁciarios, empresas,
instituciones de capacitacidn, autoridades politicas y funcionarios técnicos de las jurisdicciones,
organismos nacionales de control e internacionales, entre otros—; (ii) incremento de la dotacion
de personal, por la conformacion de los planteles técnico administrativos en las oficinas
regionales en todo el pais y las dificultades asociadas a la coordinacién de éstos ante la
presencia de competencias heterogéneas y la falta de experiencia de trabajo en equipo; (ii1)
desarrollo y ajuste de los procesos y procedimientos técnico administrativos del Proyecto,

dirigidos a la descentralizacion operativa hacia el nivel regional.

Segun sufge de la documentacion del Programa, la multiplicidad de interacciones en la
organizacion hizo de ésta un enredo de vinculaciones (diagrama V.3), que implicaba la
duplicacién de intervenciones, la falta de cumplimiento de las obligaciones en tiempo y forma,
y la dilucién de responsabilidades o confusién respecto a las incumbencias de las distintas

areas.

5 .. .. < s .7 . - . s .
El servicio de administracion y atencién de las cuatro oficinas regionales iniciales (tres en el GBA y una en

Capital Federal) fue contratado en el mercado, mediante un concurso donde se presentaron 11 ofertas.



Diagrama V.3: Interacciones en el interior de la estructura organizacional de la UNEC del
Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva
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Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas y documentos del Programa

1.2.2. Segundo modelo (jul-95 / nov-96)

Ante las debilidades observadas en la gestion, la necesidad de garantizar el cumplimiento de
los compromisos asumidos, fortalecer la organizacién para emprender una etapa de crecimiento
de acciones y dar una mejor respuesta a las demandas del contexto, la Direccion del Programa

aprobo en el segundo semestre de 1994 una propuesta de trabajo que tuvo lugar entre diciembre



de ese afio y junio de 1995, a la que se denomind “la reingenieria”, cuyo objetivo final era

producir un cambio organizacional.

El asesoramiento para el disefio de este modelo fue provisto por consultores extranjeros
(funcionarios del programa Chile Joven) a un grupd ad-hoc constituido por gerentes y
consultores senior de la UNEC, quienes partiendo del relevamiento de los procesos y
actividades principales, la identificacién de los indicadores de resultados para cada uno de ellos
y el perfil de sus responsables, realizaron una propuesta de redistribucion de tareas y
responsabilidades (mayor delegacion) y la puesta en practica de actitudes de trabajo basadas en

el “compromiso con los objetivos del Programa”y ‘el servicio al cliente -interno y externo-"".

Con el nuevo modelo se pretendia atravesar los limites funcionales; desarrollar el trabajo-en
equipo y mejorar al servicio (interno y externo). Segin lo han reconocido informantes claves de
la UNEC, la capacitacién para el cambio produjo entusiasmo y adhesion de los integrantes de la
organizacion. Sin embargo, al no generarse en forma inmediata las actitudes grupales previstas,
el cambio realizado se redujo a un “barajar y dar de nuevo” reflejado por: (i) el agrupamiento
de gerencias y unidades del nivel central en base a procesos principales; (ii) la clasificacion de
las unidades en gerencias directas e indirectas, segun su relacion con las unidades regionales;
(iii) la asignacién de nuevas funciones y nuevas responsabilidades a las unidades regionales
(diagrama V.4). El resultado de los cambios formales qued6 plasmado en la Disposiciéon N°

412 (20/07/95) que incluyd las siguientes novedades:

a- La creacion de Gerencias Zonales, conceptualizadas como de “servicios directos” cuyo
ambito de accién y su dimensionamiento dependian de criterios de regionalizacion, a fin de
coordinar y supervisar el funcionamiento operativo de las Oficinas Regionales, en relacion con
las metas y estandares de ejecucion comprometidos. Con este cambio se intentaba ordenar los
flujos de informacion y facilitar el seguimiento de los compromisos, agilizar y verificar su
cumplimiento. Las funciones que se asignaron a las gerencias zonales pueden resumirse
conceptualmente como de planeamiento operativo, apoyo logistico y control de gestién de las

regionales.

b- La creacidon de Gerencias de Servicios Indirectos (Mercado; Evaluacion; Soporte
Tecnoldgico; Contabilidad y Finanzas; Equipos y de Licitaciones) cuya finalidad fue atender
procesos especificos y facilitar la operacion de las Gerencias de Servicios Directos. Las nuevas

gerencias fueron constituidas a partir de la reestructuracion de las antiguas areas de la UNEC.



c- Conformaciéon de varias Unidades de Asesoria (Evaluacion de Impacto y Estudios
Especiales; Relaciones Institucionales; Prensa; Control de Gestién; Mujer; Servicios Juridicos y
Revisaciones Médicas) con dependencia directa de la Direccion Ejecutiva, para asistir al

conjunto de procesos y actividades del Programa.

d- Reorganizacién interna de las Oficinas Regionales en dos areas funcionales diferenciadas:
atencion a jovenes (beneficiarios) y atencion a empresas (ICAP y EMPA), mas un apoyo
administrativo. Se asignaron mayores responsabilidades a las Oficinas Regionales sobre el
seguimiento y control de los cursos, fundamentalmente se incorporaron las actividades de
seguimiento técnico, designandose al nivel regional como el responsable de la administracién

de los cursos.

e- Por 1ltimo, en relacién a las contrataciones y a los aspectos técnico pedagodgicos se
determind que las Gerencias de Licitaciones y de Evaluacion realizarian la licitacidn,

evaluacion y contratacion de los cursos.

Veinte dias después del establecimiento de la nueva estructura organizacional se cred mediante
el Decreto del P.E.N. N° 286 (10-08-95) la Secretaria de Empleo y Formacién Profesional
(SEFP) en el ambito del MTSS, resultado de la fusién de las Subsecretarias de Economia
Laboral y Social del MEOSP y las de Formacién Profesional y de Empleo del MTSS. Esto
determind que se resolviera unificar las Unidades Ejecutoras (UNEC y UE-MTSS) a fin de
concentrar la ejecucién de los cuatro componentes del PARP. Entonces el organismo ejecutor
paso a ser el MTSS y la nueva UNEC se mudd al ambito MTSS en la estructura de la SEFP

quedando a cargo de todos los componentes del PARP.

Es de destacar que los cambios realizados en la organizacidn tenian como objetivo subyacente
fijar las bases del brazo operativo territorial que debia sostener las acciones de la nueva
Secretaria de Estado. Desde la perspectiva del personal que se desempefiaba en el MTSS la
organizacion del PARP (configurada por una amplia disponibilidad de recursos econémicos,
fisicos, sistemas y equipos informaticos y de telecomunicaciones de ultima generacion,
consultores muy bien remunerados, etc.) representaban lo nuevo -el avance de lo privado sobre
lo publico, los consultores sobre la planta permanente-, siendo presentada con un halo de
eficacia y promocionado por las propias autoridades como el modelo empresarial de
organizacion y gestion capaz de sustituir los principios burocraticos de la administracién

publica.



Diagrama V.4: Estructura organizacional UNEC del Programa de Apoyo a la Reconversién
Productiva (periodo julio 1995 a noviembre de 1996)'
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Fuente: Documentos del Programa

'No se incluyen las modificaciones producidas en el afio 1996 (disminucién del nimero de Gerencias Zonales y
- la transformacién de las Oficinas Regionales en Gerencias de Formacién Profesional) por ser un periodo de
transicion hacia el tercer modelo.

1.2.3. Tercer modelo (dic-96 / dic-00)

El cambio de contexto institucional trajo consigo el cambio de la estructura organizativa del
Programa, dentro de un proyecto mas ambicioso manejado en forma muy reservada que
contemplaba la creacién de un organismo descentralizado (Administracién Nacional de Empleo

y Capacitacién Laboral —ANECL-),® bajo la tutela de la SEFP, que tendria como

La propuesta fue presentada-al Banco Mundial como objetivo del proyecto de fortalecimiento informatico a ser
ejecutado en el marco del Proyecto PNUD ARG/96/001 — con financiamiento del Préstamo BIRF 3957-AR y a la
Secretaria de la Funcién Publica para su aprobacion, siendo rechazada en ésta.



responsabilidad la administracién y ¢j ecucién de todos los programas de empleo y capacitacién
laboral utilizando para ello como columna vertebral la mayor parte de la estructura de la
UNEC.

En ese camino, en febrero de 1996 se dieron los primeros pasos eliminandose o reduciéndose
las funciones de aquellas areas que podian superponerse con sus similares en la SEFP o en el
MTSS (Gerencia de Mercado, Unidades de Prensa, Relaciones Institucionales), siendo el mas
trascendente el cambio de dependencia funcional y operativa de las oficinas regionales operado
a través de su absorcion por las Gerencias Regionales de Formacion Profesional (GRFP),
creadas por Resolucion MTSS N° 101/96 bajo la 6rbita de la Direccion Nacional de Politicas
de Empleo y Capacitacién Laboral. En forma simultinea se eliminan las oficinas regionales
como tal y posteriormente las GRFP pasan a denominarse Gerencias de Empleo y Capacitacion
Laboral (GECL). Esta medida tenia como objetivo el aprovechamiento de la capacidad
instalada en la oficinas regionales, en cuanto a recursos materiales y el saber hacer que habia
adquirido el personal contratado. También se disminuyd a tres la cantidad de Gerencias Zonales
que anteriormente eran de cinco.” No obstante este cambio formal, las GECL estuvieron hasta
noviembre de 1996 bajo la coordinacidén de las Gerencias Zonales. Es de destacar que en forma -
casi simultanea a la salida de Domingo Cavallo del Ministerio de Economia (julio 1996) se
produjo el aborto del proyecto ANECL, produciéndose pocos meses después la renuncia del
Secretario de Estado de la SEFP, para ese entonces denominada Secretaria de Empleo y

Capacitacion Laboral.

En esa época (julio — agosto 1996) se registré el mayor nivel de ejecucion mensual del
Programa realizandose la capacitacién en forma simultinea de aproximadamente 30.000

jovenes.

En diciembre de 1996, se avanza en la reestructuracién iniciada a comienzos del afio pero
desconcentrandose de la UNEC las funciones de operacién que eran coordinadas hasta entonces
por las Gerencias Zonales, pasando las GECL a depender en la practica de la Coordinacién de
Gestion de Programas ubicada dentro de la Direccién Nacional de Politicas de Empleo y
Capacitaciéon Laboral en el ambito de la SECL. A paftir de ese momento la UNEC pasa a
desempeiiar el rol de coordinadora en lugar de ejecutora, limitandose su funcién a la
produccién de normativa, criterios e instrumentos de administracion, capacitacion y asistencia

técnica a nivel regional, y monitoreo de procesos, teniendo responsabilidad exclusiva sobre las

7 Si bien la Direccién del Programa expuso que esta disminucién se debi6 a haberse completado la instalacion de

todas las oficinas también influyd el hallazgo de irregularidades producto de la vinculos existentes entre gerentes
‘del Programa e ICAP prestadoras de servicios (zona oeste del GBA y Cérdoba).



actividades de presupuestacién, compras y contrataciones, pagos y registracion contable y
patrimonial. En relacion con los aspectos técnico-pedagdgicos, su responsabilidad alcanza a la
convocatoria a llamados a licitacion, la evaluacidn y contratacion de cursos y las acciones

correctivas y punitivas frente a desvios e incuniplimientds (diagrama V.5).

Diagrama V.5: Estructura de la Secretaria de Empleo y Capacitacién Laboral (diciembre 1996)
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Fuente: Documentos del Programa

Los cambios producidos se plasmaron en una nueva estructura en la que desaparecieron las
gerencias zonales, quedando la UNEC reducida a cuatro gerencias y dos unidades de apoyo: (1)
Licitaciones, (ii)) Administracién Fiﬁanzas y Servicios, (iii) Asistencia y Seguimiento Técnico,
(iv) Estadisticas y Estudios Especiales; (v) Gabinete de Direccion; (vi) Auditorfa

Administrativa.

Con algunas modificaciones introducidas en agosto de 1997 (la Gerencia de Asistencia y
Seguimiento Técnico pas6 a denominarse de Gestién y Monitoreo, se incorporaron las unidades
Consejos de Formacién Profesional y Apoyo a la Busqueda de Empleo) producto de lvos nuevos
cbmponentes de la Fase II del Programa (PAPEYJ) la estructura organizativa anterior se mantuvo

" hasta fines de 1999 con una dotacién de aproximadamente 112 personas (diagrama V.6). A



partir de entonces, con la gestion del gobierno de Fernando De la Rua, se produjo la supresion

de las areas de Licitaciones, Auditoria Administrativa y Estudios y Estadisticas

Diagrama V.6: Estructura organizacional UNEC del PARP y PAPEJ (periodo: diciembre 1996
a fines de 1999)
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Fuente: Documentos del Programa

1.3. ESTRATEGIA DE DISTRIBUCION DE PODER

La estructura de la organizacion es el 4mbito donde se ejerce el poder, en ella se toman las
decisiones y se desarrollan las actividades. La distribucién del poder en la organizacion se
conceptia como el grado-de centralizacién (Richard Hall, 1996).% Para caracterizar la menor o
mayor delegacion del poder resulta de utilidad comparar el tipo vigente en la organizacidén
versus los diversos tipos con mayor o menor grado de centralizacidn: (i) concentracién, donde
todos los procesos se agrupan en un conjunto reducido de unidades; (ii) desconcentracién, los
procesos se - distribuyen en diversas unidades; (iii) descentralizacion, las unidades tienen
autonomia para definir su estructura interna, tecnologias de produccién y distribucion,

objetivos, etc. sin que por ello deje de cumplir con la misién que le ha sido encomendada; (iv)

¥ Hall, Richard (1996). Organizaciones. Estructuras, Procesos y Resultados. Prentice-Hall Hispanoamericana,

S.A. 6ta. edicién. Buenos Aires.
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terciarizacién o externalizacion, donde existen contratos con instituciones externas para

N

gjecutar procesos o actividades.

Los postulados definidos en la configuracién del modelo de organizacidn y gestién fueron la
centralizacién normativa (para responder a la necesidad de generar las condiciones para la
regulacion y el control) y la descentralizacién operativa (para vincular a la organizacién con los
requerimientos externos). Se puede observar que la logica de su construccion ha respondido a
la institucionalizacién de los mecanismos mercado como respuesta para solucionar una gran
variedad de problemas sociales y al retroceso del aparato del Estado en sus relaciones y

responsabilidades con los mas pobres.’

En el modelo se concibid la concentracion de todos los aspectos normativos en el nivel central
(lo cual quedé documentado en el reglamento operativo del PARP), que también ha tenido a su
cargo la ejecucion directa de los procesos que involucran las decisiones centrales en la
asignacion y administracién de los recursos, no previéndose en el disefio del Proyecto el
manejo por parte de éste de la informacién sobre los mercados locales, la pertinencia de las
ofertas y la capacidad de los proveedores. Al incluirse como parte del modelo la
descentralizacion operativa, el nivel regional es quien ha tenido el contacto con la realidad
social, ocupando una posicién estratégica en el apoyo y seguimiento de la ejecucion a cargo de
terceros. No obstante esta ubicacién, este nivel ha tenido escasa participaciéon en el
planeamiento de los procesos a su cargo o en los de aquellos en los cuales tiene un papel
importante, lo cual ha representado una restriccion en la incorporacion de las diferencias
regionales en la especificacion de los diversos procesos de gestion, asimismo ha tenido exigua
autonomia para la toma de decisiones y resolucién de conflictos respecto de la ejecucién del

servicio (diagrama V.7).

La conformacioén de la jerarquia imperante en la UNEC , desde la perspectiva de las relaciones
de poder, era homogénea. Los decisores fueron nombrados por el Secretario de Comercio e
Inversiones y el Subsecretario, quienes a su vez respondian politicamente al Ministro de
Economia. Con respecto al grupo mas cercano a la Direccidn, sus integrantes habian formado
parte del equipo de disefio o tenian estrechas relaciones con €l por razones de parentescos o
conocimientos personales de largo tiempo. Los mecanismos de coordinacion de acciones entre

ambos niveles estuvieron signados por la informalidad propia de la etapa inicial, esto

®  En julio de 1989 el entonces presidente de Argentina (Carlos Ménem) dijo: “Las politicas de mercado son las

mejores, no solo para Argentina sino para el mundo, para todos. El Estado se ha derrumbado, ya no funciona. La
mentalidad de los argentinos ya ha comenzado a cambiar, no hay otro camino”. Salvatore, Ricardo D. (1991) “Re-
formas de mercado y el lenguaje de la protesta popular”.

~1



constituy6 la impronta de la vinculacién entre ambos niveles, mas alla de los distintos cambios

estructurales o institucionales que sufrié la organizacion.

Diagrama V.7: Estrategia de distribucién de poder del modelo organizativo del PARP-PAPE]
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Fuente: Elaboracion propia en base a documentos del Programa

2770



1.4. CULTURA ORGANIZACIONAL '

La cultura organizacional se define como un sistema de significados (normas, valores, cédigbs
éticos y de comunicacién, pautas de interaccidn, etc.) compartido por los actores del Programa,
constituyéndose en un rasgo distintivo de la organizacion. Cuando una organizacién se
institucionaliza, adquiere vida propia y valor propio y no precisamente en razon de los bienes y
servicios que produce. La institucionalizacion sirve para que los miembros lleguen a

comprender de manera comun cual es la pauta apropiada.

Las costumbres y las tradiciones presentes en la UNEC, su manera de hacer las cosas en
~ general; se deben en gran medida a lo que se hizo antes y al grado de reconocimiento que se ha
recibido con esas actitudes. Esto conducé a la fuente basica de la cultura organizacional
proveniente de sus fundadores. Ellos fueron los idedlogos de lo que debia ser la organizacion,
influenciados por el modelo del programa “Chile Joven”. En los comienzos, €l tamafio de ella
facilit6 a los fundadores transmitir sus pensamientos a todos los miembros de la organizacion.
El conocimiento de la cultura organizacional permite 'predecir el desempefio esperado de sus

miembros y la influencia de éstos en el desarrollo del Proyecto.

De una encuesta realizada en 1999 a 100 consultores de la UNEC sobre un total de ciento 109,
de los cuales el 70% tiene una antigiiedad superior a cinco afios se han extraido entre otras las
siguientes conclusiones: (i) por una parte el 55% de las respuestas tiene una opinioén
desfavorable hacia el Programa, con fuertes cuestionamientos al disefio del mismo (el 21% de
los entrevistados tiene la percepcién que no se atienden los intereses de los beneficiarios,
destacandose que priman los intereses personales y politicos o no se tiene en cuenta la realidad
del contexto), reconociendo que hay muy bajo grado de articulacion y coordinacién dentro de
la UNEC y de ésta con otros 6rganos de la SECL, también se admite el fracaso en cuanto al
cumplimiento de los objetivos del Proyecto y la falta de eficacia en el seguimiento de las
acciones sustantivas (ejecucion de cursos) y a la evaluacién de la calidad de las mismas, aun
‘cuando exista apego al cumplimiento de normas y procedimientos; (ii) por otra parte el 35% de
las respuestas mencionan los aspectos positivos del Proyecto, destacando que éste ha sido
necesario ¢ importante y necesario para la sociedad, ha contado con excelentes recursos entre

los que se destacan los humanos, sintiendo los consultores gran satisfaccidn en haber

12 «Cyltura es un modelo de presunciones basicas -inventadas, descubiertas o desarrolladas por un grupo dado al

ir aprendiendo a enfrentarse con sus problemas de adaptacidn externa e integracion interna-, que hayan ejercido la
suficiente influencia como para ser consideradas validas y, en consecuencia, ser ensefiadas a los nuevos miembros
como el modo correcto de percibir, pensar y sentir esos problemas”. Schein, Edgard. (1989) “El liderazgo y la
cultura empresarlal” Plaza y Janes, Barcelona.
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participado en el mismo; (iii) el 10% restante sefiala que las metas en si fueron cumplidas,
brinddndose también contencion a los desocupados. Este tltimo gfupo de gente piensa que el
Proyecto ha tenido un desempefio exitoso mientras estuvo en la orbita del Ministerio de
Economia, para luego decaer como consecuencia de distintos factores vinculados a los cambios
institucionales, principalmente el aislamiento de la organizacién en el Ministerio de Trabajo y a

los frecuentes cambios en la conduccion del Programa (promedio uno por afio).

La organizaciéon ha tenido serias dificultades para integrarse en el ambito del MTSS, al cual
ingresa de lleno a principios de 1996 como una fuerza propia del Secretario de Empleo y
Capacitacién Laboral formada por equipos técnicos, operativos y administrativos, compactos y
avasallantes. Ante el fracaso del proyecto ANECL (ver punto 1.2.3. de este capitulo) y la del
Director General (cambio de Secretario de Empleo y Capacitacion Laboral) la organizacion
construyé mecanismos de autodefensa, consistente en el abroquelamiento y la mutua proteccién

ante la mirada externa de los 6rganos establecidos en el MTSS.

La imagen de si misma que ha transmitido la organizacién a través de sus miembros procede de
las declaraciones formales y de intencion antes que desde el reconocimiento generalizado de su
comportamiento (procesos y resultados) observable por los demas. Ha predominado el “somos

lo que creemos ser” por sobre “somos aquello que hacemos”.

En general la organizacion muestra empefio por producir resultados, pero no estd segura de si
éstos seran buenos o malos hasta que se produzcan, y aparentemente ni aun entonces. Para la
medicién de eficacia de resultados, la organizacién ha funcionado como un sistema reactivo:
cuando se evidencia o detecta un error o desvio se corrige, destinandose la mayor parte del
tiempo y esfuerzos organizacionales a remediar errores antes que a prevenir las posibles causas
de los mismos. El haber mantenido esta tendencia, unido a la falta de retroalimentacion del

entorno, ha sido causa del desconocimiento de los propios desvios o incumplimientos.

Ante la necesidad de resolver problemas (internos o externos) la organizacién ha procurado
hacerlo profesionalmente, tendiendo a incorporar en la discusion a la mayor cantidad de partes
involucradas aunque limitadas al nivel gerencial y al staff, realizando reuniones grupales,
donde el clima es respetuoso permitiéndose la participacion de todos. La tendencia de la
organizacion es la reflexion antes que la accidn, destacandose como productos de las reuniones

los acuerdos sobre las causas que justifican los errores, conflictos o fracasos -
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1.5. CARACTERISTICAS DEL MODELO DE ORGANIZACION

Mintzberg destaca que muchos problemas de disefio organizacional provienen de la hipdtesis
de que todas las organizaciones son iguales: simples colecciones de partes componentes a las
cuales se les pueden agregar y quitar elementos de estructura (bazar organizacional) sin tener
en cuenta que las organizaciones eficientes buscan la consistencia entre sus partes componentes
y no introducen modificaciones sin considerar como éstas afectan a las demas'' (estructura

organizativa, distribucion de poder, cultura, etc.)

Los modelos organizacionales pueden tomar diversas formas, segin cémo se relacionan los
actores entre si, las posibilidades de interaccion con los beneficiarios, el grado de
homogeneidad que éstos tienen, etc. Al respecto, los requerimientos sustantivos de los

programas sociales traen consigo la necesidad de adecuar la organizacion a ellos.

La falta de capacidad de gestion de las organizaciones estatales ha dado lugar a que se
implementen procesos de reformas y modernizacidon en la gestion de programa sociales que
tienen como objetivos centrales la cobertura y los costos del programa mas que el impacto
sobre los beneficiarios. En general ha existido un alto grado de reconocimiento para aquellos
organismos que alcanzan los niveles previstos de ejecucidn presupuestal y cumplen las metas

-de produccién con la distribucion prefijada, en otras palabras para los que ejecutan o gastan.

En el caso de estudio la cénﬁguracién ha debido atender las caracteristicas de las unidades
involucradas que dan cuenta de los procesos centrales y actividades de apoyo (contratacion de
“cursos, incorporacién de beneficiarios, ejecucién de cursos, monitoreo, etc.). Asimismo, lo
mencionado en el parrafo anterior ha determinado que el disefio de la organizacién se centrara
en la eficacia y eficiencia en la generacion de productos y no en su impacto, asumiéndose éste
como un dato. Los acuerdos suscritos con el BID ponen mayor énfasis en las metas a alcanzar
(100.000 beneficiarios capacitados para el primer tramo y 180.000 para el segundo) que en los
indicadores de impacto ( se fij6 en el primer tramo que un 20% de los egresados de los cursos
de capacitacion y pasantias encontraria empleo como obreros "semi-calificados”, eliminandose

este indicador en el 2do. tramo).

La organizacién ha tenido objetivos claros en su comienzos, vinculado a las necesidades
politicas de cambiar la imagen del Estado, asociado a un modelo de gestién piiblica acorde con

el proceso de reforma y modernizacion del Estado. Esto se reflejé en fuertes exigencias para

"' Mintzberg, Henry (1998) Disefio Organizacional: ;Moda o buen ajuste?; en Oficio y Arte de la Gerencia Vol.

11, Seleccion de Bower, Joseph. Grupo Editorial Norma
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lograr metas de cobertura y produccién segun los costos y tiempos previstos.

La estructura descansa, en la misma forma que en el modelo burocratico profesional y el
adhocratico, en profesionales expertos que realizan el grueso de su trabajo, pero en este caso
deben trabajar en equipo para ajustar técnicas y procedimientos existentes en vez de trabajar
por separado para crear cosas nuevas. Los profesionales estin dispersos por toda la estructura,

en la base dperativa, en la linea media, en el vértice y en el staff de apoyo.

La estrategia no se ha formulado en la clispide de la estructura y se ha e¢jecutado luego mas
abajo, sino que el primer nivel es quien comunica sus requerimientos y las estrategia se disefia
a través de multiples opiniones del staff y una parte de los gerentes (grupo de confianza de la

Direccidn).

La coordinacién debia llevarse a cabo mediante la estandarizacidon de tareas y destrezas
técnicas mas que de los procesos de trabajo que se aplican en las diferentes regiones, donde
existe una relativa independencia operativa, debiendo respetarse las restricciones impuestas por

el aplicativo informatico.

La toma de decisiones es un proceso inundado de comunicaciones —parece que nada se hace sin
que todo el mundo tenga que hablar con todos los demas—, esto ocurre particularmente en el
nivel central en los aspectos inherentes al disefio, asignaciéon de recursos, monitoreo y
evaluacion; en el nivel regional, mas alla de las decisiones de tipo rutinario inherentes a la
administracién y seguimiento de los cursos, ellas son limitadas y en muchos casos requieren de

la intervencidn central.

Las necesidades del nivel politico de mostrar resultados, las dificultades para implementar o
cumplir las actividades inherentes al nivel regional con escasa formalizacion de canales de
comunicacién con el nivel central, los cambios institucionales y reposicionamiento politico
dieron lugar a modificaciones en la configuracion de la organizacion. En ésta se plantearon un
conjunto de principios, practicas y técnicas que han buscado diferenciarse del modelo
tradicional, estableciéndose rasgos que conforman un modelo “post-burocratico” qué combina
en partes iguales caracteristicas de los modelos adhocratico e integracion homogénea y en
menor medida el burocratico. El nuevo paradigma incluye: (i) un nuevo perfil de administrador
(director ejecutivo) o gerente, orientado por la blisqueda de resultados y evaluado segin la
utilizacion de los créditos presupuestarios; (ii) el uso de nuevas tecnologias —informacion,
administracién’ de la calidad total, reingenierias de procesos, marketing, planificacién

estratégica—; (iii) la separacion de actividades de financiamiento y prestaciéon de servicio,
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introduciendo las fuerzas de mercado en el aparato del Estado; (iv) la reingenieria de procesos,

con miras a simplificar los procedimientos y reducir la burocracia

Diagrama V.8: Caracteristicas del disefio de la organizacion ejecutora (UNEC)

Fuente:
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Elaboracién propia en base a documentacién del Programa, aplicando la matriz desarrollada por la
Division de Desarrollo Social de la CEPAL (diagrama V.9). Serie Politicas Sociales Nro. 25 (1998), “Gestién de




Para identificar las caracteristicas del modelo de organizacién, se tomé en cuenta dos variables
principales: (i) grados de estandarizacion de los servicios y (ii) homogeneidad o heterogeneidad
de la poblacion objetivo a la que estan destinados. Con respecto a la organizacién se analiz6 y
encasillo quincercategon’as (1. criterios basicos de desempefio; 2. organizacién del trabajo; 3.
componente clave de la estructura; 4. criterio de departamentalizacién; 5. mecanismos de
cont‘rol; 6. mecanismos de coordinacion; 7. conocimiento requerido de componente clave; 8.
estilo de conduccion; 9. proceso de toma de decisiones; 10. mecanismos de solucién de
conflictos; 11. orientacién de la gestion; 12. contexto en que se aplica; 13. propension al
cambio; 14. programabilidad de las acciones;' 15. estimulo del trabajo en equipo) efectuandose
luego su comparacién con los campos correspondientes de la matriz de la matriz elaborada por
a Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL (diagrama V.9) de la que se derivan cuatro tipos

ideales:

(1) Modelo burocratico: el trabajo del nicleo operativo es rutinario y repetitivo; el criterio
basico de desempeifio es la eficacia y la eficiencia; el mecanismo dominante de coordinacidn es
la estandarizacién de procesos y la supervision directa, por lo que predominan los sistemas de
‘control jerarquicos sobre la base de lineas de autoridad; el control se ejerce desde el centro,

configurando una cultura de poder.

(ii) Modelo adhocrético: este modelo es adecuado cuando existe una poblacién heterogénea; la v
gestién descentralizada es una de sus expresiones tipicas; este modelo favorece el trabajo en
equipo y el ajuste mutuo como mecanismos de coordinacion, ya que los procesos de trabajo
exigen informacién y colaboraciéon continua de todos los miembros de la organizacién

involucrados en el proceso.

(iif) Modelo de integracion homogénea o gestion segmentada: se corresponde con proyectos
dirigidos a una poblacién homogénea con productos no estandarizados, es el caso en el que
existen distintas lineas de productos destinadas a un mismo segmento poblacional; tiene tareas
de caracter rutinario, pero de orientacion externa, requiriendo coordinacion intersectorial; la

direccion y el rol de los operadores son los componentes clave.

(iv) Modelo clientelar: se caracteriza por la prestacion personalizada de los bienes o servicios
que entrega el programa; el beneficiario adquiere un rol protagdénico en la evaluacién de la
pertinencia de los bienes o servicios recibidos; la organizacién del trabajo estd basada en un

analisis de la demanda de los beneficiarios.
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Diagrama V.9: Matriz de caracteristicas de los modelos de organizacion de los programas

sociales
Probucros
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Fuente:  Elaboracién propia en base a graficacién de la matriz desarrollada por la Divisién de Desarrollo Social
de la CEPAL

2. PROCESOS Y ACTIVIDADES

El Programa ha desarrollado un conjunto amplio de procesos'? para el disefio, produccién y
distribucion de sus productos (capacitaciéon laboral). Algunos de éstos son especificos e
. . . 13

inherentes a las acciones sustantivas (procesos centrales) ~ y otros son transversales a todas las

acciones (procesos y actividades de apoyo “soporte del Programa”). Para la descripcién de los

"> Del mismo modo que los procesos de produccion o de negocios, los procesos centrales o de apoyo de un pro-
grama social se pueden definir como una serie de actividades vinculadas, que toma insumos y los transforma en
productos, los cuales en una politica piblica deberian generar impacto positivo. Las actividades, articuladas entre
si, constituyen una condicidn para la generacion de los productos. ,
13 El analisis de los procesos centrales se orienta, mediante la observacién sistémica, hacia el descubrimiento del

grado en que ellos contribuyen a alcanzar los objetivos de impacto y/o eficiencia del Proyecto.
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procesos, se ha partido del esquema general procesos y actividades de la gestion (diagrama
V.10) que considera los lineamientos principales del modelo (terciarizacion, mecanismos de
contratacién, monitoreo y supervision, entre otros) respecto de los cuales se definieron las
condiciones de organizacion y gestién que debian ser cumplidas para alcanzar los objetivos del

Programa.

Diagrama V.10: Procesos y actividades de la gestion del PARP y PAPEJ
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2.1. CONTRATACION DE CURSOS

La contratacién de cursos y la definicién de los contenidos de la capacitacion a través de
mecanismos de mercado es uno de los pilares que soporta la viabilidad y explica los resultados
e impacto del Proyecto El marco 16gico del Proyecto prevé que la pertinencia de las propuestas
de cursos presentadas por los oferentes estén respaldadas por la calidad técnica de las
instituciones de capacitacién y las sefiales que las empresas dan a éstas, a través de su
participacion (tedrica) en la definicion de los objetivos generales y especificos de los cursos y
del compromiso de aceptacion de pasantes para consolidar en el ambiente laboral la

capacitacion recibida.

De conformidad al procedimiento de adquisicion fijado en el convenio de préstamo celebrado
con el BID, el Programa debe contratar los cﬁrsos mediante licitaciones publicas
internacionales, donde las ICAP deben competir en calidad y precio lo cual, segun la hipétesis,
garantizaria la transparencia, posibilitaria la seleccidn de aquellas ofertas que reunieran las
mejores condiciones y permitiria cumplir, dentro del presupuesto disponible, con las metas de

cobertura comprometidas con el organismo financiero.

Segun surge de lo expuesto en el Capitulo II (3.1. y 3.2.) el Proyecto alcanzaria sus objetivos si
se comprobaran y cumplieran entre otros los siguientes supuestos basicos: (i) insﬁﬁciencia de
mano de obra semi-calificada en ocupaciones con demanda laboral; (ii) existencia de una
cantidad suficiente de ICAP que retinan las competencias requeridas para detectar las empresas
demandantes, contactarse con ellas, definir en forma conjunta los contenidos de la capacitacién,
que tengan interés en participar en el Proyecto, disefiando, ofertando y llevando adelante los

Cursos.

Como se puede observar en el diagrama V.10 este prbceso se lleva a cabo a través de la
realizacién nueve actividades que siguen un orden secuencial formado por: (i) programacién -
presupuesto de contratacién y cronograma-; (ii) elaboracién de pliegos de bases y condiciones;
(111) convocatoria a oferentes; (iv) promocioén (realizacidén de campaiias) ; (v) apoyo a la oferta -
realizacion de talleres y disefio de cursos-; (vi) certificacion de oferentes -inscripcion-; (vii)
recepci()n de ofertas y apertura; (viii) evaluacion y seleccion; (ix) adjudicacion y firma de

contratos.

Una exploracién de las distintas actividades que conforman este proceso permite conocer si el
Programa tiene a priori certidumbre respecto a la eficacia del producto resultante del mismo

(cursos contratados), en otras palabras si este retine los requisitos necesarios para alcanzar los
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objetivos previstos en los beneficiarios “directos” de las acciones.
(i) Programacion

La actividad de prograr_nacién se expresa en la definicion del orden cronoldgico de las
actividades de cada proceso, la identificacion de los responsables y la asignacion de los
recursos presupuestarios necesarios para la ejecucion de las mismas, dentro del marco global
fijado por el crédito presupuestario anual aprobado para el Proyecto. El desarrollo eficaz de
esta actividad implica el involucramiento de toda la organizacion, constituyendo las Gerencias
de Servicios Directos y Servicios Indirectos las unidades administrativas mas relevantes de la

programacion.
Los aspectos mas importantes que incluye son:

a) Determinacion de las necesidades de personal, por categoria y tipo de funcidn, para el nivel
central y para cada gerencia regional en funcién de la cantidad de cursos proyectados y las

estimaciones sobre nivel de ejecucion mensual en cada provincia.

b) Determinaciéon de las necesidades de infraestructura fisica, para ambos niveles, a fin de

garantizar su provisidn para atender a los proveedores y destinatarios del Proyecto.

¢) Determinacién de las necesidades de equipamiento informatico, en funcion de los aumentos
de dotacion de personal, de la creciente acumulaciéon de datos a procesar y la mayor

complejidad de los sistemas.
(ii) Elaboracion de pliegos de bases y condiciones

Los pliegos de bases y condiciones especifican las normas aplicables al llamado a licitacién
(caracteristicas que debe reunir el servicio a contratar, criterios y pautas para la evaluacion de
las ofertas, obligaciones de las partes, etc.) € incluyen los formularios de presentacion de las
ofertas, acompafiados por un soporte magnético para realizar la elaboracién de las propuestas

en un formato uniforme.

Los pliegos estan organizados en tres partes: a) llamado a licitacion; b) aspectos técnicos; ¢)

aspectos administrativos; d) anexos.

a) Llamado a licitacidon: contiene informacion correspondiente al llamado; normas aplicable;
normas interpretativas; plazos; comunicaciones; cronograma del llamado; composicién de la
oferta en contenido y formalidades de presentacion; recepcion; apertura; adjudicacidon de

ofertas y celebracion de contratos.



b) Aspectos técnicos: contiene informacién correspondiente al objetivo de los cursos;
caracteristicas de la poblacién beneficiaria; modalidad de capacitacién y caracteristicas de los
cursos (contenidos, duracién, cupo maximo, etc.); procedimientos de evaluacién de ofertas

(dimensiones consideradas; causales de desestimacidn, etc.).

c) Aspectos administrativos: contiene informacion precisa sobre las obligaciones del Proyecto

y de las ICAP; administracion de adelantos, pagos e incentivos a las instituciones contratadas.

c) Anexos: incluye el modelo de contrato a ser suscrito; modelo de carta de intencidn y de
convenio de aceptacion de pasantias; decreto marco de la pasantia; procedimiento de

adjudicacién de oferta; direcciones y teléfonos de las gerencias y delegaciones en todo el pais.

Al igual que el cuerpo principal de los pliegos, los formularios de los sucesivos llamados han
incorporado modificaciones, conforme a las recomendaciones que ha dado el BID (quien
aprueba toda la documentacion, incluyendo los instrumentos a ser utilizados en la evaluacion) y
las que han surgido en la ejecucidn de los diversos procesos. No obstante ello, en general en
veinticinco (25) llamados a licitacién que abarca el estudio, no se han producido cambios

radicales en cuanto a forma o contenido.
(iii) Convocatoria a oferentes

La ejecucidn de esta actividad se realiza durante un tiempo aproximado a cuarenta y cinco dias
.¢ incluye: a) publicaciéon de avisos en periddicos de cobertura internacional, nacional y en
menor medida local; b) venta de pliegos de bases y condiciones, realizada exclusivamente en
las gerencias regionales; y c) respuestas, por escrito desde el nivel central, a consultas de los
interesados.

(iv) Promocion (realizacion de camparias)

Las campafias de promocién han tenido entre otros los siguientes objetivos:

e

a) posicionar al Proyecto Joven como un programa prioritario del Estado Naciona

b) generar adhesién en la poblacidn al modelo de gestién del Programa y a sus caracteristicas

' Periédicos: El Cronista (Buenos Aires, 26-07-94) / Uno (Mendoza, 28-07-94)“Lanzamiento de Urgencia”. El
presidente Carlos Menem y los ministros de Economia y de Trabajo, Domingo Cavallo y Armando Caro Figueroa,
presidieron en la Casa de Gobierno el 25-07-94 el acto de presentacion del PARP. El lanzamiento coincide con la
difusién de los indices de desocupacion del 10,8% en todo el pais, afectando a cerca de un millén y medio de
personas. Domingo Cavallo calificé de “grave problema”. La respuesta oficial contempla un estricto calendario
para la presentacién de la ley de accidentes de trabajo, la necesidad de la pronta sancién de la ley de quiebras y el
lanzamiento del Proyecto Joven, para la capacitacion de 200.000 personas con escasos recursos. Menem destac la
importancia del lanzamiento del programa sefialando que si el gobiemo “no ofrece soluciones y no preparamos a
los jévenes, es muy dificil que podamos frenar, como ha ocurrido en otros paises, este proceso de desocupacién”.



principales, que se corresponden con los lineamientos de las reformas estructurales

- implementadas y al menor papel del Estado como proveedor directo de servicios -disolucién

del CONET-;

¢) crear un estilo de comunicacién que, tanto en su contenido como en su forma, coadyuve a
mostrar una imagen distinta del Estado -se deja a un lado la austeridad y se incorporan métodos
del ambito privado, destacandose la calidad de edicién de los pliegos, libros de cursos,
folleteria, avisos, todo lo cual genera la impresion de tratarse de un programa de una empresa

del sector privado-;

d) adecuar las campafias a los distintos publicos -se contrataron estudios de opinién de
empresarios, ICAP y beneficiarios, se realizaron sondeos de opinidn publica general y se

prepararon notas para diversos medios-."

(v) Apoyo a la oferta (realizacion talleres) - “‘disefio de cursos”™

Los taileres de apoyo a la oferta han tenido como objetivos: -

a) desarrollar un mércado de instituciones privadas de cépacitabién; 16

b) desalentar la participacion de las instituciones piblicas -no obstante a que en forma explicita

se garantizara la igualdad de tratamiento a los participantes-;'’

c) orientar a las ICAP en las actividades inherentes al “disesio de cursos” (elaboracién de
propuestas - ofertas), incluyéndose dentro de éstas a: c-1) identificacion de la demanda; c-2)
analisis de la ocupaciéh demandada por las empresas; c-3) elaboracion del disefio curricular y

presupuestacion; c-4) completamiento de los formularios de presentacion.

" Un ejemplo es la nota de la Revista Mercado (noviembre, 1994) titulada: Proyecto Joven La apuesta mds
fuerte. Segun declaraciones de Santiago Montoya, director ejecutivo del Programa: “Lo que se intenta es que el
Estado deje de planificar centralizadamente las acciones de capacitacion, ya que en muchos casos se estdn prove-
yendo cosas que no son las que las empresas demandan. Los cursos de este Programa los definen exclusivamente
las empresas que presentan la carta de intencion para recibir jévenes en pasantia, sin las cuales no se pueden pre-
sentar las capacitadoras a la licitacién. Esto asegura que se produzca una interactuacion entre las instituciones de
capacitacion y las empresas. Es como comprarse un traje a medida”.

" De acuerdo a las encuestas realizadas por el Programa, esta actividad ha sido considerada como importante por
parte de las ICAP, dada su falta de experiencia en el disefio de cursos acorde con las exigencias de las licitaciones.
7" Esta estrategia fue revocada el 26-09-99, con la publicacién de un aviso en el diario Clarin que dice: “Se invita
a entidades publicas, escuelas técnicas, centros de formacién profesional, organizaciones no gubernamentales y
entidades privadas para participar en el dictado de cursos de Capacitaciéon Laboral”. Este cambio de orientacién
fue transmitido a los Gerentes Regionales, el 24-09-99 la Direccion Ejecutiva remitio la siguiente comunicacion a
todas las Gerencias: “Desde el disefio inicial del Proyecto Joven existian algunas restricciones por las cuales que-
daban excluidos los colegios, escuelas técnicas y otros, fundamentalmente por su incapacidad de celebrar contratos
a su nombre. El nuevo Proyecto JOVEN (PAPEJ) esta muy interesado en que participen activamente como institu-
ciones de capacitacion los colegios nacionales o municipales, escuelas técnicas y centros de formacion profesio-
nal”. ‘



Seguidamente se amplia el analisis del objetivo anterior, debido a que en las actividades
comprendidas se sustenta la solvencia de las propuestas (orientacion hacia ocupaciones con
demanda de mano de obra) y la eficacia tedrica de la capacitacion (organizacion y secuencia de

los contenidos, desarrollo de actividades, tiempo y recursos previstos).
c-1) Identificacion de la demanda

De acuerdo al disefio del Proyecto, recae en las ICAP la responsabilidad de tomar contacto con
las empresas para identificar la existencia de demanda de mano de obra. Asimismo deberian
obtener informacién de otras fuentes como ser: cimaras, sindicatos, oficinas de empleo
publicas o privadas, etc. En la guia para la presentacion de las ofertas se recomienda a las ICAP
el acercamiento a empresas que se encuentren en plan de crecimiento o de reconversion
tecnoldgica, que cuenten con personal idéneo para realizar la tutoria y estén dispuestas a

participar y recibir pasantes sin discriminacion alguna.

El supuesto basico del Proyecto es que las empresas otorgan pasantias porque tienen una
demanda potencial de mano obra capacitada para las ocupaciones propuestas, residiendo el
beneficio de éstas en que pueden disponer de un medio de bajo costo para seleccionar y

contratar personal ya capacitado por las ICAP.

Las ICAP deben ﬁresentar en sus propuestas: a) informacion relacionada a las empresas -
actividad principal, personal ocupado total y en puestos similares a los ocupados por los futuros
pasantes y nivel tecnoldgico, entre otros elementos que permitan pronosticar las probabilidades
de insercion laboral de los beneficiarios-; y b) cartas de intencion de recibir pasantes suscri'tas

por las empresas.18

| c-2) Analisis de la ocupacidon demandada por las empresas

Las ICAP también deben incluir la descripcion de la ocupacion -en términos de perfil del
egresado- para las que se proponen capacitar. Esta descripcion debe ser el resultado de las

entrevistas y observaciones realizadas a empresarios y trabajadores.
c-3) Elaboracién del disefio curricular y presupuestacion

Las ICAP deben desarrollar en forma adecuada, siguiendo los lincamientos de la guia para

'® En la Carta Intencién la empresa manifiesta, con caracter de declaracién jurada, lo siguiente: a) haber partici-
pado en la definicién del plan de capacitacion propuesto y en el perfil del egresado; b) haber recibido una copia del
perfil del egresado del curso; ¢) que designara a una o mas personas para asumir las funciones de tutor de los bene-
ficiarios/as, d) que la informacién suministrada por la ICAP sobre la empresa es fidedigna; y que la pasantia se
concretara si la actividad productiva de la empresa asi lo permite en oportunidad en que deba iniciarse



presentacién de ofertas,”” los distintos componentes del disefio, de modo tal que permita al

evaluador hacerse una imagen del curso en funcionamiento.

En un principio, durante la prueba piloto se solicit6 a las [CAP un presupuesto por cada curso
ofertado en el que se desagregaban los montos por rubro, segin costos y beneficios estimados.
En los llamados siguientes la Direccion del Programa decidié eliminar esta solicitud a fin de
evitar que las ICAP interpretaran que la adjudicacion de los cursos implicaba la aceptacion de
los costos por parte del Programa, debido a que algunos mostraban inconsistencias o montos
desmedidos en ciertos rubros. En reemplazo a esta solicitud las ICAP recibieron apoyo del

Programa, en los talleres y en la guia, para realizar la presupuestacién.
c-4) Completamiento de los formularios de presentacién

La realizacion correcta de esta actividad es crucial para las ICAP, debido a que el pliego de
bases y condiciones establece como causas de desestimacion de ofertas diversos
incumplimientos de forma de presentacion. Asimismo, cruzéndose los datos de los distintos
campos se pueden hallar razones técnicas que sustentan la desestimacidon de ofertas (p.ej.:
duracion del curso mayor a la prevista; excesiva cantidad de beneficiarios; incumplimiento de
los requisitos de ingreso para los potenciales beneficiarios -discriminaciones por sexo,
apariencia fisica u otras causas-; inconsistencia de los contenidos del curso con la descripcion
de la ocupaciéon y objetivos del curso; inconsistencia entre el perfil del docente o del
equipamiento ofrecido o de las dimensiones y caracteristicas de la infraestructura ofertada con

los requerimientos del curso ofertado.
(v) Certificacion de oferéntes (inscripcion)

Con anterioridad a la presentacion de ofertas las ICAP interesadas han debido inscribirse en el
Registro de Instituciones de Capacitacion (REGICAP), 6rgano creado por el Programa, que
posteriormente fue transformado en Registro de Instituciones de Capacitacion y Empleo

(REGICE) pasando a depender de la Secretaria de Empleo y Capacitacién Laboral.

Previo a la evaluacién y emisién del certificado inscripcion, donde se asigna una categoria
institucional, maxima cantidad de cursos que pueden adjudicarse a una institucion por llamado
a licitaciéon ( “A” -100 cursos-, “B” -70 cursos-; “C” -40 cursos-; “D” -20 cursos-; “E” -hasta
10 cursos-), las ICAP deben presentar los formularios correspondientes con la documentacion

que acredita la personeria juridica y su solvencia financiera.

- En la Guia para las ICAP se brindan orientaciones metodolégicas respecto del tratamiento de las distintas
dimensiones y una serie de preguntas para que las propias ICAP verifiquen la coherencia entre los componentes.



La calificacion se realiza a través de fichas de evaluacion de la documentacion presentada,
abarcando los siguientes aspectos: a) capacidad legal; b) capacidad econdmico-financiera; y c)

capacidad técnica —antecedentes en el area capacitacion-. No se realiza inspeccion ocular.

En el primer tramo participaron en los sucesivos llamados 1.415 ICAP de las cuales 831 eran

personas fisicas (véase cap. IV).
(vi) Recepcion de ofertas y apertura

Las ICAP pueden presentar sus ofertas exclusivamente en la Gerencias Regionales dentro de
los plazos limites establecidos en los pliegos. Las ofertas cerradas son remitidas a la Unidad
Central del Programa, donde se realiza en la fecha y hora estipulada la apertura de las ofertas en
un acto publico presidido por un escribano publico nacional, quien labra un acta donde constan
datos de los oferentes, precio de los cursos ofertados, presentacion de garantias, can_fidad de
folios de la oferta, entre otros. Esta tarea implica un gran esfuerzo de coordinacién operativa,
para realizar el traslado de las ofertas desde los distintos puntos del pais y la adopcion de las
medidas de seguridad necesarias para asegurar la inviolabilidad de las mismas hasta el

momento de apertura.
(vii) Evaluacion y seleccion

El objetivo de la actividad es discriminar y calificar las ofertas con base en-los criterios
definidos de calidad de disefio y precio. La metodologia de evaluacidn se encuentra explicitada

en los pliegos de bases y condiciones correspondientes a cada llamado a licitacion.

En el desarrollo de la actividad participan consultores que son contratados por el tiempo
estimado de duracién de la misma, en base a sus antecedentes -formacion y experiencia laboral
ad hoc-, que constituyen grupos de especialistas en las distintas areas (agropecuaria y. afines,
alimentacion, construccioén y carpinteria, electﬁcidad y electrénica, gastronomia, informatica,
telefonia y comunicaciones, etc.). Los evaluadores contratados reciben una capacitaciéon de
alrededor de cincuenta horas a efectos de adquirir conocimientos para la utilizacién de los

. . ., . . 0
instrumentos de evaluacién y la aplicacion uniforme de las pautas vigentes en cada llamado.?

La actividad es en si misma un sub-proceso que se desarrolla en una serie de etapas que tienen

caracter de eliminatorio donde se verifica o evalia el cumplimiento de los diferentes aspectos:

* Revista Mercado op.cit.: segin declaraciones de Santiago Montoya, director ejecutivo-del Programa: “El Es-
tado selecciona y adjudica al menor precio y la mayor calidad posible, y lo hace a través de evaluadores contrata-
dos. No lo hace directamente, sino que se reserva la mision de organizar el sistema y supervisar su funciona-
miento. Para tareas de alta flexibilidad el sector privado funciona mucho mejor”.



a) verificacién de aspectos formales de la oferta global; b) verificacion de aspectos formales de
los cursos ofertados; c) evaluacion de pertinencia y pasantiaé ofrecidas; d) evaluacion de

aspectos técnicos pedagogicos de los disefios; €) seleccion final.

Las etapas a) y b) no otorgan puntaje siendo el resultado de cada una de ellas: “cumple los

requisitos” y continiia el proceso o “no cumple los requisitos” y se desestima la oferta.

En la etapa c) pertinencia y pasantias ofrecidas se evalia la conveniencia de los cursos
ofertados en funcion de: c-1) adecuacion a la demanda del mercado de trabajo local y/o
- regional, y c-2) pasantias ofrecidas. A partir del 9° llamado del PARP crecid la importancia de
esta etapa asignandosele un maximo de 40 puntos versus los 24 puntos maximos asignados

anteriormente.

En la etapa d) se evalua el contenido de la propuestas desde el punto de vista técnico
pedagdgico, a fin de determinar su desestimacién o aprobacién y en este ultimo caso la
asignacion del puntaje que como maximo puede ser de 60 puntos versus los 76 puntos maximos
asignados anteriormente e incluye: d-1) perfil del egresado; d-2) requisitos de ingreso; d-3)
contenidos y tiempds asignados a las practicas —fase de capacitacion—; d-4) evaluacién de los
beneficiarios; d-5) perfil/es del/los docente/s del curso —fase de capacitécién y fase de pasantia;
d-6) equipamiento —fase de capacitacion—; d-7) material didactico; y d-8) infraestructura del
curso —fase de capacitacion—. Las pautas a seguir en estas etapas incluyen la contrastacién de
los disefios y pasantias con los antecedentes disponibles en el Programa, debiéndose utilizar los
datos de cursos ya ofertados y/o adjudicados, resultados de evaluaciones previas, repeticiones

de cursos o empresas, entre otros.

La etapa e) seleccioén final, ultima del sub proceso se ejecuta a través de la utilizacién de un
procedifniento estandarizado y automatizado practicamente en su totalidad -se pueden realizar
ordenes de seleccion y realizar correcciones- en un aplicativo informatico, cuya caracteristica
es la complejidad —“caja negra del sub proceso™ por la gran cantidad de dimensiones y casos
considerados, que implica un tiempo de procesamiento de entre cinco y quince horas, segin la

cantidad de operaciones realizadas y los controles posteriores.

Durante esta etapa el aplicativo es operado por el programador o analista experto, quien va
ingresando las 6rdenes de modificacién de los topes de precio y costo en sucesivas iteraciones,
generando las acciones de registro de las operaciones (en el sistema y en listados impresos):
cantidad de cursos y vacantes seleccionados, precio y costo promedio, cursos por jurisdiccién,

cantidad de ICAP, cursos desestimados. Luego de la corrida del aplicativo informético se revisa



el cumplimiento de las metas de adjudicacion que se ha previsto alcanzar pudiendo repetirse el
procedimiento, si resultan remanentes presupuestarios, agregandose cursos con menor puntaje
técnico que no distorsionen la distribucion por ICAP, empresas, especialidad y jurisdiccion

(diagrama V.11).

Diagrama V.11:  Pasos para la seleccion final de cursos en el sub-proceso de

Evaluacién y Seleccién
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(viii) Adjudicacion y firma de contratos

La etapa final del proceso de contratacion de cursos consiste en la firma de la disposicion de
adjudicacién, en base a los resultados de la seleccidon final, y la formalizacién de las
obligaciones de las partes, mediante la firma de un contrato entre los representantes legaimente

autorizados.

Las tareas que implica esta etapa son ejecutadas por la Unidad Central (dictado de disposicion,
publicacién de avisos, envio de listas de adjudicatarios y de contratos en soporte informatico a
las Gerencias Regionales, verificacion de firmas y garantias una vez devueltos por las
Gerencias, etc.), las Gerencias Regionales (acto de firma de contratos y recepcién de garantias
de cumplimiento de parte de los adjudicatarios, remisién de la doéumentacién a la Unidad
Central); ICAP (notificacién de resultado de adjudicacion, ratificacion o rectificacion de datos

del contrato, presentacion de garantias, firma del contrato).
2.1.1. Desempenio del proceso

El proceso ha sido efectivo para lograr, dentro del periodo de vigencia del convenio de
préstamo del PARP, la contratacion de las metas cuantitativas previstas (100.000 vacantes a un
costo total acumulado inferior al estimado). Los recursos remanentes fueron destinados
parcialmente a la contratacion de 15.575 vacantes adicionales, que se concretaron a través del
8° y 9° llamado, superando la meta comprometida en alrededor del 15.6 %. Contribuy? al logro
de las metas la fuerte presion realizada internamente a los distintos niveles de la estructura del

Programa.

El procedimiento de evaluacion y seleccion adoptado permitidé resguardar al equipo de
evaluacion de las presiones politicas y de las ICAP, las cuales fueron disminuyendo con el
correr de los llamados. Asimismo, aunque de dificil comprension para muchos, el método

utilizado contribuyd a generar credibilidad de la Unidad Ejecutora frente a los actores externos.

Los atrasos iniciales en el cumplimiento del cronograma acordado originalmente con el BID
para el primer tramo (PARP) determiné el incremento exponencial a partir del 2° semestre de

1995 de la contratacion de acciones (cuadro V.I).

En el segundo tramo (PAPEJ 1997-2000) el Programa incumplié en forma muy significativa el
cronograma previsto en un principio (el nivel de ejecucion total a los tres afios y medio de la

firma del Convenio de Préstamo fue inferior al 10%, véase cap. IIL.1).



Cuadro V.I:  Cursos adjudicados por llamados (PARP)

Llamado a Fecha de Cursos Vacantes
Licitacion adjudicacion adjudicados adjudicadas
1° Prueba Oct-93 114 '2.148

Piloto :

2° Jul-94 ' 456 8.529
3° Mar-95 497 9.073
4° Sep-95 1.090 19.854
5° . Dic-95 1.287 23.643
6° Abr-95 1.301 23.566
7° Dic-96 793 14.304
g Ago-97 647 11.749
9° Ago-99 144 2.709
Totales _ 6.329 115.575

- Fuente: Documentos del Programa sobre adjudicacién de cursos

El Programa no realizd, directa o indirectamente, relevamientos de empresas que se encuentren
en procesos de reconversion productiva para asegurarse de que éstas demandan competencias a
nivel de semi-calificacién. Esta falta de evidencias o insuficiencia de informacién sobre la
oferta y demanda en los distintos mercados de trabajo, locales y regionales, ha impedido
asegurar la existencia de una vinculacién entre los cursos y la demanda laboral. Tampoco
| féalizé estudios que indiquen que la capacitacién a ser provista por las ICAP a los niveles mas
bajos resulta un elemento de discriminacién positiva para la insercién laboral de los
beneficiarios, en un mercado donde la mayor complejidad de las tecnologias de producciéon no
siempre van acompaiiada por un mayor requerimignto de cofnpetencias 0 en que las exigencias
de competencias para la contratacién de personal exceden muchas veces las necesidades

- técnicas del trabajo.

Inicialmente, la gran cantidad de solicitudes de inscripcién por parte de las ICAP (producto del
éxito de la campaiia de promocién) produjo cuellos de botellas que impidieron la aplicacion de
un criterio riguroso en la certificacién, permitiendo que se inscriban més de una ICAP

pertenecientes a un mismo duefio o asociacién.

El Proyecto parte del supuesto que las ICAP cuentan con la capacidad institucional necesaria
para vincularse satisfactoriamente con las empresas demandantes. En el Primer Informe de
Terminacién de Proyecto (1998) ha reconocido que esto no ocurre en todos los casos .al

menciona que los disefios curriculares presentados por las ICAP son realizados por los equipos



técnicos de las instituciones, por consultores contratados por ellas, por el trabajo conjunto con
supervisores y trabajadores de 1a empresa, por la repeticion de propuestas anteriores o en menor
medida por la compra de disefios de cursos que fueron adjudicados en otros llamados a

licitacion.

Las cartas de intencion firmadas por las EMPA no las obliga a éstas respecto de la demanda
acreditada en las propuestas presentadas por las ICAP, y solamente acreditan que existié una
vinculacién entre ambas para su firma. Tampoco se verifica que las necesidades tedricas de
personal, por el que habria insuficiente o inadecuada oferta de mano de obra, no pueden ser
satisfechas por los medios habituales. No obstante estas limitaciones, el supuesto del Programa
es que las cartas de intencién representan una demanda o necesidades de personal de las
empresas, que les permiten asignar una tarea significativa para la practica laboral de pasantes.
La negacién de este supuesto fue comprobado tempranamente con el desestimiento de las

empresas oferentes de pasantias.

Las dos ultimas restricciones muestran que, si bien en teoria el Proyecto esta orientado a la

demanda, el modelo de contratacion del servicio estd centrado en la oferta

El procedimiento de seleccién final implica que se adjudiquen aquellos cursos que si bien
retunen el nivel minimo de calidad, presentan comparativamente entre ellos diversidades de
puntaje técnico en lo relativo al disefio del curso y los recursos propuestos. Vale decir que un
mismo curso con un costo mayor puede ser seleccionado en una zona geogl:éﬁca y rechazado
en otra o0 que cursos con un mejor disefio y mayores probabilidades de insercion laboral sean
desplazados por cuestiones metodoldgicas en la aplicacidon de factores de correccidn (véase

diagrama V.11).
2.2. INCORPORACION DE BENEFICIARIOS

- El resultado esperado de este proceso es que solo se incorporen al Programa aquellas personas

interesadas en participar que retinan las condiciones definidas para la poblacién objetivo.

El mecanismo adoptado para atraer la atencion de los jovenes que seran incluidos y deéalentar
la de aquellos que seran excluidos es el de la autofocalizacion. Una importante ventaja de este
tipo de mecanismo es que presenta bajos requerimientos en términos de costos administrativos.
Los factores basicos que hacen que un programa sea autofocalizante, es decir que la poblacién
no pobre se autoexcluya, son tres: i) tiempo; ii) estigma; iii) calidad de producto. Estos factores
son los que en teoria desestimulan a la poblacion que se encuentra en un nivel superior al de la

poblacion objetivo.



Diagrama V.12: Encadenamiento de actividades principales correspondientes al proceso de
incorporacién de beneficiarios PARP-PAPE]

Promocion a Atencién y Difusién de cursos e
i e acreditacion de inscripcion de
poblacion objetivo . o
beneficiarios beneficiarios - ICAP
Definicion de la estrategia, Conversacion informativa Conversacion informativa
contenido, piezas, alcance y grupal y/o individual con grupal y/o individual con
duracion de la campaiia interesados interesados
)
|, | Realizacién de reunio- : Proyeccién de video, Informar sobre las
nes y visitas a terreno < entrega de folletos caracteristicas de los cursos y
3 de la ocupacion para la que se
;‘é . capacita
|_,| Disefioy produccién | | | = Entre.v1st.a{ de ¥
de folletos g acreditacion e - o
g identificacién de: (i) Inscribir a los beneficiarios
S datos del aspirante, por estricto orden de llegada
. Disefio y produccion | | a situacién y posicién
de videos familiar; (ii)
predisposicion ante el ]
Programa; (iii) nivel de Si
instruccion alcanzado;
Disefio y produccién (iv) caracteristicas de la
de afiches para calle || 23 condicion de vida No
3 & (caracteristica de la y
58 vivienda, hacinamiento, Realizar acciones de
Disefio y publicacién | | |5 S cantidad de personas difusién para
de avisos graficos g5 con trabajo en el hogar); acreditacion e
Ll & g (v) situacion inscripcion de
_— . 2 3 ocupacional beneficiarios para
Disefio Yy emision de H |8 3 vacantes no cubiertas
mensajes radiales ?g > i
-} o
¥ o carmety o deiacién Ingreso de datos de
Disefio y emision de O ) los beneficiarios de [«
mensajes televisivos B del entrevistado los cursos

Fuente: Elaboracion propia en base a documentacién del Programa y a la observacion presencial

En el diagrama V.12 se ilustran las tres primeras actividades del proceso de incorporacion de
beneficiarios de las cuatro que a continuacion se enuncian: (i) promocién a poblacién objetivo;
(i) atencidn y acreditacion de beneficiarios; (iii) difusion de cursos adjudicados e inscripcién
de beneficiarios; (iv) revisacién médica. En todas las actividades se debe inducir la

autofocalizacion.
(i) Promocion a poblacion objetivo

El objetivo es estimular el interés de la poblacién objetivo, asegurando una respuesta adecuada
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que permita alcanzar la cobertura de las vacantes contratadés. El planeamiento de las acciones
se ha estructurado de un modo similar a la de otros publicos del Proyecto, utilizando medios
diferenciales (avisos en medios graficos, radios de frecuencia modulada barriales y locales y
uso de espacios televisivos), unidos al desarrollo de instrumentos ad-hoc “modernos” (videos,
colocacién de afiches en las calles, distribucién de folletos informativos en locales de difusion
y atencion a beneficiarios -oficinas de empleo, gerencias regionales, ICAP, INCODI, oficinas
municipales, etc.). En los distintos materiales no se menciona en forma expresa que el Proyecto

Joven no ofrece empleo.
(ii) Atencion y acreditacion de beneficiaciarios

El objetivo de esta actividad es brindar informacién clara é los interesados que concurren a las
gerencias regionales ¢ INCODI. El procedimiento de autofocalizacién no irhplica la
verificacion en terreno de las caracteristi(;as de la poblacidn atendida. El personal de atencion a
beneficiarios (trabajadores sociales, educadores y otras disciplinas aﬁfles) ha recibido
instrucciones respecto a cémo entrevistar y orientar a los interesados o desalentarlos, apelando
al objetivo social del Proyecto, cuando detectaran un posible desvio en la informacion brindada

para su acreditacion.
(iii) Difusion de cursos adjudicados e inscripcion de beneficiarios

La responsabilidad de la ejecucion de esta actividad recae en las ICAP, quienes deben divulgar
entre la poblacién los cursos adjudicados e inscribir a los beneficiarios acreditados por estricto
orden de llegada sin discriminacién alguna (religién, raza, sexo, edad o discapacidades
funcionales que no afecten al desempefio de la ocupacio'ﬁ). Asimismo, deben brindar a los
beneficiarios informacion sobre las caracteristicas de los cursos disponibles y de la ocupacién
para la que se capacitan. Las ICAP pueden realizar evaluaciones de aptitud o de otros requisitos

unicamente en el caso que esto haya sido declarado en su oferta.
(iv) Revisacion médica

- El Proyecto tiene la obligacion de brindar el servicio de revisacion médica (Decreto 340/92
“Régimen de Pasantias™) a cada beneficiario previo al inicio del curso. Algunas especialidades
requieren estudios médicos especificos, tales como pruebas de vértigo, deteccidén de brucelosis,
antecedentes anafilacticos o prueba de alergia, que son cubiertos por el Proyecto. El objetivo es
resguardar la salud de los beneficiarios al incorporarse a la pasantia y conocer su.estado fisico y
aptitud para el desarrollo de las tareas en las EMPA. Si el beneficiario no retine los requisitos

psico-fisicos para el desempefio de la ocupacién o si ésta pone en riesgo su salud debe ser
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- orientado en la eleccién de otro curso acorde a su condicion.

Las revisaciones médicas se efectuan tinicamente a los inscriptos “titulares” en los cursos en
hospitales y centros de salud publicos. Los inscriptos “suplentes” se revisan cuando los.

“titulares” no acuden a la revisacion médica o no la superan.
2.2.1. Desemperio del proceso

.. En el primer tramo del Proyecto fueron acreditados mas de 150.000 beneficiarios, cifra que
demuestra la amplié respuesta de la poblacion al servicio ofrecido. Para la ejecucion de esta

actividad se organizd una amplia red institucional con diferentes organismos e INCODI.

La revisacién médica de mas de cien mil jévenes en hospitales provinciales, municipales u
otros centros de salud ha sido una contribucidn del Programa en cuanto a prevencién primaria

de la salud.

La Supervisién del Proyecto (externa al Programa) ha informado la existencia de desvios en la
acreditacion de beneficiarios inscriptos en cursos de administracion con informética, operacion
de turismo, control de calidad (verificindose que el nivel educativo de los beneficiarios es

superior al considerado para la poblacién objetivo).

‘Cabe mencionar que los instrumentos de promocién utilizados contienen un mensaje muy
atrayente y que se destacan aun mas en el contexto de alto desempleo. Por ejemplo, uno de los
folletos resalta con un muy buen disefio y varias fotografias que muestran a jévénes trabajando
o recibiendo capacitacién practica que se trata de: “Un Programa para la Argentina de hoy -
Para muchachos y muchachas que presenten las siguientes caracteristicas: tengan una edad
minima de 16 afios; pertenezcan a sectores de escasos recursos; se encuentren sin empleo,
subocupados o inactivos; posean un nivel de instruccién no mayor a secundario incorhpleto; no
_tengan experiencia laboral o ésta sea escasa. Se ofrece gratuidad y becas. Quienes concurren a
los cursos reciben una beca de 4 pesos por dia de asistencia durante el ciclo de capacitacién que
se incrementa a 8 pesos por dia durante la fase de pasantia. El Proyecto Joven es importante
porque los jovenes de menores recursos pueden calificarse en ocupaciones requeridas por las
empresas y las mujeres tienen la oportunidad de acceder a ocupaciones que les reportaran

mayores ingresos”.

Han existido algunos reclamos por la no atencién a toda la poblacion interesada en participar,

producto de las expectativas creadas por la promocién del Proyecto.!

2! Diario EL NORTE - San Nicolas 14-oct-95. El presidente del Concejo Municipal, quien tuvo activa participa-

945



2.3. EJECUCION DE CURSOS

El objetivo de este proceso es que los beneficiarios del Proyecto adquieran las competencias
basicas, tanto técnicas como sociolaborales, para el gjercicio de las ocupaciones propuestas, de
conformidad con la demanda tedrica identificada por las ICAP y los requerimientos del mundo

del trabajo.

Recae en las ICAP la responsabilidad por el dictado de la fase de capacitacién y de la practica
en la fase de pasantia, segun las condiciones ofertadas y las cldusulas aplicables a los cursos

contratados por el Programa.

Es importante sefialar que el Programa ha previsto en el reglamento operativo un conjunto de
actividades de control y monitoreo, antes y durante la ejecucidon de los cursos, tendientes a
lograr que las ICAP cumplan con cada una de las obligaciones asumidas. Asimismo, se ha
previsto que los incumplimientos por parte de las ICAP pueden ser sancionados por el
Programa con apercibimientos, suspension, inhabilitacién y/o multa, segin la gravedad de la

falta.

El proceso central esta integrado por un encadenamiento entre un sub-proceso principal y
varias actividades vinculadas a él, realizadas internamente o en forma externa. El
encadenamiento estd conformado por: (i) capacitacion laboral -externa-; (i1) administracion de
cursos; (iii) seguimiento de cursos; (iv) supervision técnico-pedagogica -externa-; (v) gestion
de seguros; (vi) pagos a ICAP; (vii); (vii) analisis de irregularidades y pedido de excepciones;
(viii) evaluacion de impacto; y (ix) monitoreo global de todo el proceso. Todas estas
actividades son pilares del proceso central de ejecucion de cursos y contribuyen a la eficacia y

eficiencia del servicio (diagrama V.13).

cién en los cursos del Proyecto Joven desestimé quejas y criticas con relacion al manejo, sobre todo al otorga-
miento de numeros para las focalizaciones. Dijo: “desconozco que haya existido algin desmanejo en esto, no lo
creo asi porque estuve presente cuando se dieron los nimeros. Lo que sucede es que concurrieron 500 chicos y se -
focalizaron 300. La asistente social del Proyecto decidid focalizar (entrevistar y otorgar carnet) a ese nimero ya
que por la cantidad de cursos que habia solo podian ingresar doscientos y no queriamos genera falsas expectativas
en el resto. Sin duda las necesidades son muchas. Por eso les pedimos disculpas, porque los que se quedaron
afuera tienen todo el derecho a reclamar”.
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Diagrama V.13: Proceso central de ejecucion de cursos y actividades de apoyo

Incorporacién
de Beneficiarios

§
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1
(externa) Evaluacion de Impacto ————P» % % % é

Monitoreo Global

Fuente: Elaboracién propia en base a documentacion del Programa y la observacion personal

(i) Capacitacion Laboral

El ejecutor principal de esta actividad es la ICAP (recuadro V.1.). El sub proceso se inicia con
el reclutamiento de beneficiarios debiendo la ICAP, si fuere necesario para cubrir el cupo del
curso (maximo veinte -20-, segun el disefio respectivo), realizar las acciones de difusion que
correspondan, utilizando los modelos de piezas de promocion provistas por el Programa. Para

la incorporacién se debe evitar cualquier tipo, de discriminacion, debiéndose informar a los
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beneficiarios el caracter de gratuidad de los cursos y el derecho a percibir una beca dineraria y

adicionalmente si correspondiere un subsidio.

Recuadro V.1: Resumen de actividades a cargo de las ICAP en el subproceso de

capacitacién Laboral

Antes del inicio

Durante la ejecuciéon

Actividades de apoyo

- L

- L

4L

- D_ifu_si(m de los cursos - Entregar a los beneficiarios: | _ pagar, en forma semanal,
adjudicados 2 la ICAP (i) documentacion o de acuerdo a la asistencia,
- Reclutar los beneficiarios correspondiente a descripcion | 155 pecag y subsidios a los
"sin discriminacion”, por del perfil para el que se beneficiarios.
razones politicas, religion, capacitard, contenido y
raza,sexo o discapacidades | actividades del curso; (ii) - Informar novedades
que no afecten el utiles y herramientas que sobre beneficiarios (bajas,
desempefio. quedaréan en su poder una vez |  altas, accidentes).
- Bisqueda, seleccion y finalizado ¢l mismo. - Mantener actualizados
£ | contratacion de los docentes | - Ejecutar la capacitacién y los registros en el Libro de
S que desarrollaran la orientacion laboral en un Curso.
b= capacitacion que respondan | todo de acuerdo al diseflo del | _ 1 formar a la Gerencia
§ al perfil ofrecido en la curso. Regional y a los
& propuesta. - Realizar modificaciones al .| beneficiarios Ia aprobacién
g | - Alistamiento de disefio ante deficiencias de 1a fase.
z materiales, equipos e opsewadas durante la _
= infraestructura para el ejecucion. - Inf'ormar ala G'eren.clxa
dictado del curso. - Realizar las evaluaciones Regional la finalizacién de
L . - la fase y presentar la
- Re;.illzaqon de . parciales a los beneficiarios. documentacién
modificaciones al diseflo del | _ comunicar a 1a Gerencia correspondiente.
curso, acordadas con el Regional del Programa la
Programa. presencia de dificultades
- Pedido de autorizacion al manifiestas de los
Programa para el inicio del beneficiarios que hagan
curso, dentro de los plazos prever la no aprobacién de la
previstos. fase.
Gestionar la firma de los - Asesorar al tutor de 1a - Pagar, en forma semanal,
representantes legales de las | EMPA en todos los aspectos de acuerdo a la asistencia,
EMPA en las cartas de 1a pasantia relacionados las becas y subsidios a los
convenios de pasantia y con la capacitacién o con las beneficiarios.
presentarlas a la Gerencia caracteristicas del Programa - Informar novedades
Regional. -‘Realizar el seguimiento de sobre beneficiarios (bajas,
: . las actividades -en altas, accidentes).
] Info.rmar ala Gerencia frecuencias maximas de 15 - Mantener actualizados
E Regional datos Paﬁa el dias- de los beneficiarios los registros en la Libreta
| SCBUTO ¥ supervision (curso, durante toda la fase (verificar | de Pasantias.
- domicilio de 1a EMPA, L .
o . . que los beneficiarios realicen
-S beneficiarios, horarios, etc.). tareas acordes con la Fin de Pasantia y Curso
E Definir con el tutor de cada | ©Cupacion, con medios - Evaluacién parcial y
EMPA el plan de adecuados y normas final. Informar a la
actividades de los pasantes. | aplicables). Gerencia Regional la
- Comunicar a la Gerencia finalizacién de 1a fase y
Regional del Programa la del curso y presentar la
presencia de dificultades en documentacién
la fase e introducir las correspondiente. Acto de
modiﬁcgciones que sean Cierre, entrega de
necesarias. Diplomas.

Fuente: Elaboracion propia en base a pliegos de bases y condiciones y documentos del Programa
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En la primera etapa los docentes contratados por las ICAP (propuestos y aprobados por el
Programa)v deben impartir los contenidos tedricos y cumplir el plan de actividades
comprometido, preparandose a los jovenes para la practica laboral a ser realizada en la etapa de
pasantia. La designacion de los docentes titulares y/o reemplazos de los cursos debe ajustarse al
perfil aprobado en lo relativo a la formacion y experiencia, lo cual debe ser aprobado a priori
por el Programa. Las instalaciones y equipamiento comprometido por las ICAP para el dictado
de los cursos deben ser inspeccionados y verificados por el Programa antes y durante la

ejecucion.

En esta etapa los beneficiarios deben adquirir: (i) competencias técnicas —conocimientos y
habilidades de indole tecnoldgico, necesarias para la ejecucion de una funcién productiva, y
destrezas y actitudes vinculadas especificamente a la tareas principales de la ocupacién—; (ii)
competencias sociolaborales —conocimiento de normas y “codigos” del ambito laboral,
actitudes en relacion con el trabajo y/o el grupo—; (iii) competencias basicas requeridas para la
ocupacion —refieren a aquéllas de indole formativo que se requieren para cualquier actividad,
tales como capaéidad de leer, interpretar textos, realizar calculos matematicos, saber expresarse
y sabér escuchar—; (iv) competencias para la busqueda —conocimientos sobre el mercado
laboral del sector para el que se capacitan e identificacion y definiciéon del perfil laboral
correspondiente, estrategias e instrumentos para la busqueda de empleo, derechos y

obligaciones del trabajador y del empleador, plan de busqueda—.

De acuerdo a las ultimas modificaciones realizadas al PARP e incorporadas al PAPE]J, la fase
de capacitacion debe tener una duracién de horas reloj no superior a las trescientas cincuenta
(350) ni inferior a ciento cincuenta (150), en un periodo semanal con limite inferior de seis (6)
y maximo de catorce (14), con una distribucién diaria intensiva (cuatro -4- o cinco -5- horas

reloj) y un descanso o refrigerio dentro de la jornada no superior al 5%.

Los docentes y tutores deben reunir las competencias necesarias para atender a beneficiarios
con las caracteristicas de la poblacién objetivo, vale decir adecuadas a las necesidades de
aprendizaje de los grupos formados. Estos deben recibir apoyo de parte de la ICAP, sea para la

atencién pedagdgica de situaciones grupales o individuales o para la resolucion de conflictos.

Las ICAP deben garantizar la realizacidén de la segunda etapa (fase de pasantia) para la
totalidad de los beneficiarios/as del curso contratado. Esta etapa puede iniciarse sélo si se
completé la fase de capacitaciéon y en un plazo no superior a los quince (15) dias de su
finalizacion. Las pasantias se deben realizar diariamente, de lunes a viernes, en jornadas no

superiores a seis (6) ni mayores a ocho (8) horas, con una duracién total de ocho (8) semanas.
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Se espera que en esta fase los beneficiarios, guiados por los tutores de las EMPAS, realicen las
tareas pertinentes a la ocupacidén, acordes con los requerimientos habituales al desempefio

laboral.

Asimismo, las ICAP deben brindar asesoramiento a los tutores en todos los aspectos que
contribuyan al seguimiento de la pasantia de los beneficiarios. En los ultimos llamados de
PARP fueron introducidas modificaciones en esta fase incluyéndose la realizacion de “jornadas
de evaluacién y capacitacion” quincenal, con el objetivo de que los beneficiarios analicen su
practica laboral y superen las posibles dificultades o debilidades detectadas. Se espera que en
esta etapa, mediante una préctica concreta en el mundo del trabajo, los jovenes consoliden la
capacitacién recibida en la fase anterior, incorporen nuevas habilidades y agreguen valor a lo

aprendido.
(1i) Administracion de cursos

Esta actividad recae en el nivel regional, quien cumple un papel decisivo en la realizaciéon de -
una gran cantidad de las tareas administrativas necesarias para que se puedan dictar los cursos.
La gerencia regional actiia en forma auténoma, cumpliendo procedimientos fuertemente
estandarizados en tareas propias (entrega a beneficiarios del carnet de acreditacion, entrega de
materiales de promolci()n a las ICAP, verificaciéon y apfobacién de curricula de docentes,
autorizacién inicio de cursos, carga de beneficiarios, atencion de problemas de beneficiarios e
ICAP, control y procesamiento de facturas periddicas y finales, envio de cartas convenio a las

EMPA, etc.).

Las tareas técnicas mas importantes que comprende esta actividad son: (i) realizacion de
reuniones de orientacién y asesoramiento con las ICAP sobre la aplicacién de los
procedimientos aplicables; (ii) verificacién de cumplimiento de recursos humanos y técnicos de
parte de la ICAP; (ii1) control de las cartas convenios ﬁrmadasfpor las empresas -analisis de
correspondencia con la oferta ‘aprobada'-; (iv) control de la documentacidén general y

formularios del Libro de Curso presentados por las ICAP.

El procesamiento de los datos de los cursos y de beneficiarios se realiza a través de un
aplicativo informético adaptado para el Programa (sistema de administracién de cursos) que
provee informacion y articula con las actividades de pagos a ICAP, atencion de irregularidades

y excepciones, las que se concluyen en el nivel central.
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(ii) Seguimiento de Cursos

De la suma de las distintas opiniones, resulta una cierta confusion en cuanto a la definicién de
esta actividad, debido a los actores e insumos que participan en ella (diagrama V.14). Esta es
concebida como complementaria a la administraciéon de cursos o como limitada a cuestiones de
intervencion ante problemas informados o surgidos de visitas de cursos, o de naturaleza técnica

por requerir de estas competencias para su desempefio.

La actividad se alimenta de los datos del sistema informatico y de la informacién relevada
mediante visitas a los cursos por parte del personal técnico de las Gerencias Regionales y de los
formularios de la supervisién externa. Incluye las siguientes tareas principales: (i) control de
avances de ejecucion —andlisis datos del sistema informatico y elaboracion de indicadores de
cursos pendientes de inicio, iniciados, en proceso, finalizados, en relaciéon con cursos
contratados—; (ii) visitas de campo para observar la ejecucion de los cursos y cumplimiento
contractual —tanto en los aspectos técnico pedagdgicos como administrativos—; (iii)
intervencién ante problemas o irregularidades —atencion de consultas de los beneficiarios que
se acercan a la Gerencia o que son citados, generalmente por problemas de la ICAP o de
comportamiento de los jévenes—; (iv) evaluacion de desempefio de la ICAP —a partir de los
informes de la supervisién externa y de los resultados de la visita de la Gerencia—.

Diagrama V.14: - Encadenamiento de actividades de seguimiento de cursos, supervisién
técnico-pedagdgica y administrativa y monitoreo global del nivel central

Supervision Técnico-
pedagégica y administrativa
- (Exterma)

Monitoreo Global
(nivel central)

Seguimiento de Cursos
(Interna)

|- Control de
avances de

- Desempefio
_ administrativo

- | ejecucion

. | - Visitas de campo

. | para observar la

> | ejecucién de los

*| cursos y

‘| cumplimiento

1 contractual

- Intervencion ante
problemas o
irregularidades

- Evaluacién de
desempefio de las
ICAP

- Reuniones
semanales con la
Supervisién
Externa

- Anilisis y
elaboracién de
informes regionales
y generales

- Evaluaci6n de la
calidad (cuantitativa
y cualitativa de 1a
ejecucion de los
cursos)

- Identificacion de
desvios respecto a
lo comprometido

l

- Cumplimiento de
asignacién de
recursos

- Calidad técnico
pedagogica de fase
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- Calidad técnico
pedagdgica de la
pasantia

- Articulacion de
fases de cursos

- Reuniones
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regional

- Informes nivel
regional y central

Fuente: Elaboracién propia en base a documentacion del Programa y la observaciéon personal
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(iii) Supervision Técnico-pedagogica y administrativa

La realizacion de esta actividad ha sido contratada a entidades externas, mediante el mecanismo
de concurso publico fundamentado en dos motivos: (i) criterios de “transparencia” (quien
evalia y contrata los cursos no debe realizar la supervision) y (ii) requerimientos de

profesionalizacion —idoneidad técnica— para llevar adelante la actividad.

La supervision se realiza a través de visitas a los cursos,“controléndose el cumplimiento de los
aspectos administrativos, técnico-pedagdgicos a partir de la revisidn del Libro de Curso,
entrevistas con beneficiarios, responsable educativo de la ICAP y docente, observacién directa
de la actividad del dia y verificacién de las instalaciones, equipamiento e insumos. Durante la
‘fase de pasantia se deben efectuar visitas a las EMPA, debiéndose evaluar que las actividades .
realizadas por los pasantes se correspondan con la capacitacién recibida y que los objetivos -

pedagogicos de la pasantia contribuyan a una insercién laboral futura de los beneficiarios.

Las entidades supervisoras, coordinadas por el nivel central, deben presentar a las Gerencias
Regionales en los formularios disefiados ad-hoc la informacién de las visitas realizadas y asistir
a reuniones semanales con el personal técnico, para el intercambio de informacién y
recomendaciones sobre los cursos supervisados en ese lapso. Asimismo deben remitir al nivel
central informes técnicos con frecuencia quincenal o mensual. Los términos de referencia del
contrato consideraban en un principio la supervision del 100% de los cursos, con un promedio
de dos (2) visitas durante la primera fase y cuatro (4) durante la segunda. A medida que se
obtuvieran indices de desempefio de las ICAP se disminuirian las metas hasta llegar a alrededor

~ del 75% de los cursos, distribuyéndose también las visitas segun indices de desempefio.

A partir del cuarto trimestre de 1998, debido a la baja ejecucién del Programa, en las regiones
en las que habian finalizado los contratos para la supervisiéon de cursos celebrados con
instituciones externas las acciones de supervision fueron cubiertas por personal de la Gerencias
o por personal de la Unidad Central. En el segundo trimestre del afio 1999, ante el inicio de
368 cursos, el Programa decidié que los consultores de las Gerencias de Empleo y Capacitacion

Laboral tomaran a su cargo la tarea actividad de supervisién de los cursos.
(v) Gestion de seguros

Entre las obligaciones asumidas por el Programa se encuentran la contratacién de un seguro de
responsabilidad civil y de la ICAP, para cubrir los riesgos emergentes de los accidentes que
| pudieran sufrir los pasantes durante la realizaciéon de las actividades de capacitacién que

desarrollen en la empresa. Este seguro es independiente de las obligaciones que la Ley de



Riesgos de Trabajo impone a las EMPA.

La gestién de esta actividad esta dirigida a la obtencién en forma oportuna via el sistema de
informacion de los datos de todos los beneficiarios, a fin de informar a la compafiia de seguro

para que ésta pueda realizar la cobertura y la facturacién periddica.

Las ICAP tienen la obligacion de comunicar cualquier cambio de pasantes y empresas a la
Gerencia Regional correspondiente, y ésta a su vez debe transmitir esta novedad a la Unidad

Central.
(vi) Pagos a ICAP

Esta actividad tiene por objetivo cumplir en forma oportuna con la contraprestacion financiera
del Programa comprometida contractualmente con las ICAP, ‘quienes deben recibir
periédicamente anticipos para ser aplicados como pago a-cuenta de honorarios o de becas y
subsidios a favor de los beneficiarios. Al igual que la actividad anterior se apoya en los datos
cargados en las Gerencias Regionales en el aplicativo informéatico de administracion de cursos

y pagos a ICAP y la documentacién remitida por correo interno.

El sistema adoptado esté basado en el principio de pago por resultados, esto es por beneficiario
que efectivamente realizd el curso, asistiendo un minimo del 80% en cada fase. La qtilizacién
de este método traslada a las ICAP los costos por la desercion temprana que se produzca con
| posterioridad a los primeros ocho dias del curso, tiempo en el cual pueden ser reemplazados.
También contempla descuentos de hasta un 70% del precio por beneficiario por cada uno que
no hubiera aprobado la fase de capacitacién. Asimismo, en caso que el Programa compruebe
que alguno de los beneficiarios no aprobd los contenidos de la capacitacidon sin tener
informacién por parte de 1a ICAP de ese resultado se prevé el no pago de suma alguna p;)r tal

beneficiario.

Como incentivo para alcanzar una mayor insercidén laboral de los jévenes, el Programa estipuld
el pago de un premio a la ICAP de $ 150 por cada beneficiario insertado laboralmente por
encima del 30% y hasta el 50% de la matricula del curso, y de $ 250 por cada beneficiario

insertado laboralmente por encima del 50% del total de beneficiarios que iniciaron el curso.

La forma de pago (cantidad de anticipos) fue modificada en casi todos los llamados a licitacién
en busqueda de poner en practica aquélla que sea la mas conveniente en términos de eficiencia

y eficacia y que contemple los controles necesarios.

En lineas generales el circuito basico para el pago de honorarios comienza.con la presentacién



de las fécturas a la Gerencia Regional, continuando con la verificacion que realiza el oficial del
curso sobre el cumplimiento de las actividades por parte de las ICAP. En caso afirmativo
(inspeccién ocular positiva, existencia de autorizacién de inicio de curso, documentacién en
regla, inexistencia de observaciones negativas de la super{/isién o sanciones pendientes) el
Gerente firma la facturas y demas comprobantes (anticipos de becas y subsidios) en constancia

de aprobacién y da curso a los mismos a través de una transaccion informatizada.
(vii) Atencion de irregularidades y excepciones

Mediante la realizacion de esta actividad, reservada a la Unidad Central del Programa, se tratan
los diferentes casos que se presentan durante la ejecucidén de los cursos, contrastando los
informes de las Gerencias Regionales, quienes deben comunicar los problemas observados que
hagan pasible de sanciéon a las ICAP versus los informes quincenales o mensuales de la

supervision externa.

También corresponde al mismo nivel la consideracién de algunos pedidos de excepcion
solicitados por las ICAP que por sus caracteristicas exceden los contemplados por la normativa

interna, no pudiendo por lo tanto ser resueltos por la Gerencia Regional.

La consideracion y sancién de los posibles desvios esta prevista en el Reglamento del REGICE,
en el Libro de Curso y en las clausulas contractuales aceptadas por las ICAP. Entre las causas
que ameritan la suspension de las instituciones se encuentran: desestimiento de la oferta,
incumplimiento de plazos para la firma del contrato o inicio de cursos, falta de provisién de
recursos comprometidos, falta de correspondencia entre el perfil del docente al frente del curso
con el ofertado, falta de seguimiento durante la pasantia, cambios de EMPA y horarios sin
autorizacidn, irregularidades en pasantias. Con respecto a las causas de inhabilitacion pueden
ser: falseamiento de informacidén sobre empresas -cartas de intencidn-, falta de pago de becas y
subsidios, falta de practica comprometida -fase de capacitacidn-, adulteracién del Libro de

Curso, no devolucion de saldo de anticipo a favor del Programa.
2.3.1. Desemperio del proceso

(1) El modelo de gestion adoptado por el Programa ha implicado que los operadores (ICAP)
deban tomar a su cargo un conjunto de actividades nuevas, principalmente la realizacion de
pasantias en las empresas propuestas en la oferta o en otras que retinan iguales condiciones, lo
cual ha significado un cambio importante para las instituciones con respecto a su practica
tradicional, la cual en forma general se limitaba a la actividad de capacitacion en aulas. De

encuestas realizadas a beneficiarios surgié la necesidad de un mejor acompafiamiento por parte
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de sus instructores durante la fase de pasantia.

Segﬁh el informe de finalizacion del PARP las ICAP han tenido un desempefio poco
satisfactorio en esta etapa, lo que podria explicarse por la lenta adaptacién o resistencia a esta
nueva actividad. Para levantar el nivel de desempefio el Programa incorpor6 en el Octavo .
Llamado (ago-1997) como obligacidon de las ICAP la realizacién de reuniones periddicas -
‘durante la fase de pasantia- con el grupo de beneficiarios. Estas jornadas tienen como objetivo
evaluar el desarrollo de la pasantia, analizando los aspectos téc"m"cos de las tareas de los'
pasantes, su vinculacién con las autoridades yA trabajadores de las empresas y el cumplimiento

de las normas.

El informe final de supervision técnico-pedagdgica de cursos de capacitacion PARP de la
RegiESn II (Gerencias de La Plata, Bahia Blanca, Mar del Plata, Santa Rosa) realizado por

Piette-Conicet (1999) muestra como cumplimiento de las ICAP en la categoria'de analisis “la |
vICAP‘ realizé el seguimiento cumpliendo todas las visitas previstas y apoyo en forma efectiva al
tutor y a los pasantes” los siguientes valores relativos: 59% (4° llamado), 63% (5° llamado),

57% (6° llamado), 71,5 % (7° llamado), 82% (8° llamado).

Con respecto al sector empresario, en especial la pequefia y mediana empresa, las ICAP han
“tenido .serias dificultades para la identificacién de las demandas de personal y de las
necesidades de capacitacién debido a una baja percepcién por parte de estas empresas del rol
~que cumple en la formacién de recursos humanos. Debido a ello en la segunda fase del
Programa se propuso incrementar las acciones orientadas hacia el sector empresario a fin de
fortalecerlo con-la realizacién de actividades puntuales de apoyo, especialmente para la
pequefia y mediana empresa, en aspectos referidos a la formulacion de sus demandas de

personal y necesidades de capacitacion.

(ii) Las tareas inherentes a la - administracion de cursos presentan un alto grado de
especificacién a través de la normativa y procedimientos escritos, complementados con el
aplicativo informatico, que soporta a los mismos y establece condiciones minimas de control

principalmente para la liberacién de los pagos.

(iii) En los inicios del Proyecto, primer llamado, el nivel regional tenia recursos asignados para
el seguimiento que le permitian garantizar tanto el cumplimiento de los aspectos generales de

los cursos como la confiabilidad de los especificos pertenecientes a las distintas especialidades.

Segtin informantes claves, esta actividad tuvo en su origen una gran importancia estratégica, ya

sea como forma de acompafiar y realizar cierta supervision a las ICAP o como medio para



fortalecer la presencia estatal ante los beneficiarios.

(iv) La informacién proporcionada por la supervision posibilitd, tanto al nivel regional como al
nivel central, verificar el cumplimiento por parte de las ICAP de los compromisbs
contractuales, identificando eventuales inconvenientes e irregularidades y monitorear las

actividades de administracion y seguimiento de cursos que realizan las Gerencias Regionales.

Estas, en sus informes mensuales sobre el desempefio de la supervision en cada regién,
maniféstaron en general su satisfaccion con respecto a la actuacion de los servicios de
supervision contratados debido a que: a- las observaciones realizadas sobre los problemas
detectados en los cursos permitié la intervencion del personal de las Gerencias Regionales para
solucionarlos; b- la posibilidad de contar con una supervision externa aportd una vision
especializada y objetiva sobre el desarrollo de los curéos; c- los aportes efectuados por la
supervision contribuyeron a la toma de decisiones y al mejoramiento de la tarea desarrollada

por las Gerencias Regionales.
(v) Los siniestros fueron cubiertos en su totalidad por los seguros contratados.

(vi) Durante los priméros cuatro afios de ejecucion del Proyecto se presentaron importantes
desvios respecto a los plazos de pagos comprometidos en los pliegos de bases y condiciones,
con atrasos que en ciertos casos superaban los cuarenta y cinco dias, lo cual ponia en peligro la
gjecucion de las acciones por parte de las ICAP, por falta de recursos propios para atender las
obligaciones con los docentes y beneficiarios. A partir del primer trimestre de 1996 se
normalizé la actividad después de: (i) la puesta en practica de una estrategia de concientizacién
interna sobre los dafios que se causaban a los beneficiarios por la falta de celeridad en la
ejecucion de las tareas inherentes; (ii) la introduccion 'de ajustes en los circuitos de movimiento
de documentacion y (iii) la modificacion del método de transferencia de datos. Esto fue
considerado como un logro importante del Programa, teniéndose ‘en cuenta que a partir de
entonces se interrumpieron los reclamos y las justificaciones de las ICAP por atrasos en los

pagos de becas y subsidios a los beneficiarios, observadas en las visitas de supervision.

(vii) La sanciones aplicadas a las ICAP segin la gravedad han sido del tipo de: (i)
apercibimiento, (ii) multa leve -desde $ 100 hasta el 5% del contrato-, (iii) multa grave -del 7%
al 20% o mas del contrato-, v(iv) suspension (6 meses a 1 afio), (v) inhabilitacion. Los registros
contables del Programa dan cuenta de la aplicacién y percepcién de multas por un monto de $
133.798,- acumulados desde el inicio. La cantidad de ICAP sancionadas al mes de febrero de

1999 fue de 269 con la aplicacién de un total de 419 sanciones. Las mas frecuentes (64%)
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fueron las sanciones que corresponden a faltas leves (34% multas y 30% apercibimientos), que

en general fueron subsanadas durante la ejecucion de los cursos®.
2.3.2. Debilidades del proceso

(i) Los informes de monitoreo emitidos por el Programa y la supervision externa dan cuenta de
las fragilidades de proceso de ejecucion de cursos. Diversos factores han incidido
negativamente en los resultados y efectos de la capacitacion impartida: a- el tiempo fijado para
cumplir la totalidad del programa de los cursos y los requerimientos grupales han limitado la
posibilidad del docente de realizar acciones compensatorias o de apoyo individual que exceden
a lo previsto; b- restricciones para intervenir en problemas de aprendizaje por desinterés en los
contenidos del curso o problemas psico fisicos que afectan el desempefio; c- restricciones
econdmicas para implementar acciones complementarias extra curriculares no previstas en el
contrato; d- insuficiente tratamiento de los contenidos de capacitacidn; -e- insuficiente o
inadecuada préactica relacionada con las tareas habituales de la ocupacidn; f- metodologia de
ensefianza inadecuada a contenidos o a las necesidades de aprendizaje; g- insuficiencia de
materiales didacticos o equipamiento; h- formacion inadecuada o falta de experiencia del
docente; i- restricciones del Programa para intervenir ante problemas de aprendizaje de los
beneficiarios o irregularidades de los cursos; j- restricciones de las ICAP para el seguimiento
adecuado del docente y apoyo a beneficiarios; k- en las EMPA insuficiente o inadecuada
practica laboral; 1- inadecuada tutoria; m- restricciones del Programa para intervenir ante
irregularidades de las pasantias; n- insuficientes especificaciones y verificacion sobre
evaluacién final; fi- el tierﬁpo disponible y los requerimientos grupales limitan la posibilidad
del docente de realizar acciones compensatorias de apoyo individual que excedan lo previsto;
o- restricciones para intervenir en problemas de aprendizaje por desinterés en los contenidos
del curso o problemas psicofisicos que afectan el desempefio; p- restricciones complementarias

para implementar acciones complementarias extra curriculares no previstas en el contrato.

(ii) De acuerdo a los informacidn disponible en el Programa, en un principio las Gerencias
Regionales afrontaron multiples dificultades para la administracién de los cursos asociadas en
general a: (i) falta de capacitacion e insuficiencia de planeamiento de las actividades; (ii)
problemas de coordinacion con el nivel central; (iii) deficiente funcionamiento del sistema de
informacion; (iv) falta de disponibilidad oportuna de recursos. Para responder a  esta
problematica se realizd una reorganizacién interna en el marco de la propuesta de

“reingenieria” aprobada en el segundo semestre de 1994 (véase cap.V, punto 1.2.2.).

2 PARP (1999). Informe de Seguimiento y Evaluacién al 28/02/1999.
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No obstante los cambios realizados, dirigidos a organizar y ordenar el funcionamiento de las
Gerencias Regionales, el creciente aumento de los llamados a licitacion y de la ejecucion de
cursos, producido a partir del segundo semestre de 1995 para subsanar los atrasos en el
cronograma original, provoc6 importantes cuellos de botella en el nivel regional. Para resolver
los problemas se flexibilizo la jornada de trabajo, ocurriendo lo mismo con los controles que se
debian realizar y la carga de datos. La solucioén repercutié negativamente en otras actividades
(seguimiento de cursos, gestion de  seguros, pagos a ICAP e irregularidades). Segun
informacion de los Gerentes y operadores regionales consultados, a estos problemas se
agregaron el aumento de volumen de tareas y responsabilidades asignados al nivel regional, sin
la adecuada capacitacién y asignacién de recursos, como consecuencia de los cambios
estratégicos e institucionales y producidos-a partir de 1996 en el marco de la fusion de la
estructura regional del Ministerio de Trabajo (primeramente se juntan en una tnica
dependencia a nivel provincial la administracion de los programa de empleo y capacitacion
laboral y con el transcurso del tiempo aumentan las acciones de empleo que tienen un ciclo mas
rapido de ejecucion). De este forma se reafirman las debilidades que afectan el cumplimiento

de procedimientos, objetivos, metas y actividades.

(ii1) En un principio el incremento del nivel de ejecucion produjo un deterioro relativo de la
cantidad de visitas de seguimiento realizadas por las Gerencias Regionales. Mas tarde, los
cambios institucionales y la asignacion de nuevas funciones a la Gerencia justificaron por parte
de las mismas la reduccidén dréstica de esta actividad, disminuyéndose las oportunidades de
deteccion de problemas o innovaciones que pudieran dar lugar a acciones mas sistematicas de

seguimiento o a recomendaciones dirigidas a la supervision externa.

(iv) Informacién de la Gerencias Regionales da cuenta de las deficiencias de algunos informes
de supervisidn cuya elaboracion no permite facilmente a los asistentes técnicos encargados del
seguimiento de los cursos identificar las conclusiones sobre la ejecucion. Lo cual denota una
falta de comunicacidn entre el nivel regional y las EMSUP, también existen reclamos por parte

de las Gerencias al nivel central por la insuficiente cantidad de visitas contratadas.

Desde los ultimos meses de 1998, cuando la supervisién de cursos qued6 a cargo de las
Gerencias Regionales se presentaron los siguientes problemas: (i) en general, las Gerencias
Regionales no remitieron en tiempo y forma al nivel la informacién relativa a las supervisiones
realizadas; (ii) los fondos asignados a las Gerencias Regionales no resultaron suficientes para
pagar el costo de movilidad de los consultores que debian trasladarse a localidades alejadas al‘

domicilio de la Gerencia respectiva.



Entre las dificultades presentadas con las EMSUP segun los expedientes observados en el
Programa se destacan: (i) el muy deficiente desempefio de la firma Ecoconsult S.A., quien
finaliz6 las acciones en setiembre de 1998 y fue sancionada con una multa del 7% por
incumplimientos diversos (Disposicion 1486 del 20/12/96) y (ii) la no renovacion del contrato
con el Programa por decision del Programa de Investigaciones Economicas en Tecnologia,
Trabajo y Empleo (PIETTE-CONICET), quien no acepté a fines de 1999 la propuesta de

continuar prestando servicios con los precios establecidos en el contrato anterior.

(v) Mas alla del alto porcentaje de instituciones sancionadas (19,36 % al 28/02/99) han existido
dificultades técnicas para precisar y fundamentar adecuadamente los problemas de indole
pedagdgico registrados en los cursos, lo cual ha constituido una limitacion importante para
enmarcar el incumplimiento en algin tipo de falta que pudiera ser juridicamente sancionable.
Asimismo, la falta de claridad respecto del contenido y formato de la informacién necesaria
para la elaboracioén de dictamenes repercuti6 en un creciente flujo de comunicaciones del nivel
central al nivel regional y viceversa, que se ha extendido mas alla del tiempo aceptable y hecho

inadecuada la intervencion.
2.4. MONITOREO GLOBAL

Esta actividad tiene como objetivo principal evaluar, a partir de la identificacion de indicadores
de procesos y resultados, el cumplimiento de las metas cualitativas y cuantitativas y realizar los

ajustes correspondientes para garantizar la calidad en la ejecucion de las acciones.

En la misma han participado diferentes actores de la organizacion del nivel central y regional,
concentrando el nivel central el disefio de indicadores e instrumentos, procesamiento de datos,
andlisis de la informacién y produccién de informes. Cabe destacar que en la organizacién se
utilizan diferentes términos para designar las actividades vincuiadas al monitoreo: seguimiento,
control de gestion, evaluacion de desempefio, supervision, lo cual no contribuye a clarificar

internamente el alcance de la misma.

Al realizarse el analisis de ella puede hacerse la siguiente distincién y agrupamiento de acuerdo
al espacio de intervencion: (i) monitoreo estratégico que abarca las acciones de seguimiento de
indicadores sobre aspectos criticos del Programa —cobertura, producto, resultados e impacto de
la gestion— y (ii) monitoreo de la gestidon de procesos que comprende el seguimiento del
desempefio en la ejecucidn de las actividades y en la utilizacién de los insumos en los distintos

procesos y actividades.

(i) Monitoreo estratégico
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Se realiza principalmente sobre los resultados de los procesos centrales y actividades y
procesos de apoyo (cursos ofertados y contratados, beneficiarios acreditados e incorporados,
beneficiarios en curso, cursos ejecutados, beneficiarios egresados) y desempeﬁo de las ICAP.
Es de destacar que la realizacién de estas tareas son competencias de los responsables de los

procesos respectivos.

Del andlisis de la actividad de evaluacién y seleccién se puede observar que esta provee
informes sobre la totalidad de las propuestas presentadas, indicandose la distribuciéon por tipo

de institucidn, ubicacion geografica, area de especialidad, precio total y por beneficiario.

Con respecto a la cobertura y focalizacion se ha podido observar que el monitoreo de éstas se
realiza tanto en el nivel regional como central. La informacion resultante se utiliza para
- programar las actividades de promocién que realiza el Programa y para la produccion de
estadisticas sobre cantidad y caracteristicas educativas, socioeconémicas, edad y sexo de la
poblacién acreditada e inscripta en los cursos. Es de destacar que en los primeros afios de
ejecucion del Proyecto el monitoreo de la respuesta de la poblacién destinataria tenia una
frecuencia semanal, a fin de verificar si se confirmaba o rectificaba el riesgo especifico
identificado en la instancia de planeamiento sobre el grado de disposicion a participar en el

Proyecto por parte de estos actores.

En cuaﬁto a la permanencia de los beneficiarios en los cursos, el monitoreo se realiza en las
Gerencias Regionales y en el nivel central en base a datos ingresados por el nivel regional en el
aplicativo informético de administracién de cursos. La informacién sobre indicadores de
retencién y de desercién de los beneficiarios es elaborada por la Unidad de Estudios, con una

frecuencia mensual o trimestral.

Con referencia a la ejecucion de cursos los objetivos del monitoreo han sido caracterizar la
ejecucion de los cursos y conceptuarlos en relacion a la calificacidon técnico pedagogica,
asignada en la etapa de evaluacidon de los aspectos técnicos pedagégicos de los disefios
(actividad de evaluacién y seleccion). La responsabilidad por su realizacién ha estado siempre
asignada al nivel central. Los resultados esperados son: a- el hallazgo de problemas o desvios a
efectos de su correccidn y sancién correspondiente, b- la identificacién de innovaciones y
experiencias destacables que merezcan ser difundidos y c- proveer insumos al REGICE para
actualizar la calificaciéon otorgada a las ICAP mediante los informes de evaluacién de

desempefio.

(ii) Monitoreo de gestion de procesos
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A diferencia del espacio de intervencion anterior, en éste la formalizacion de las mediciones y
la documentacion de soporte de las actividades son bajos, estando mayormente expresados en

documentos con circulacion restringida al personal del sector.

Para los distintos procesos y actividades ejecutados en el nivel central se han identificado y
obtenido datos de indicadores que en general cubren aspectos centrales vinculados con
recursos, tareas y resultados factibles de ser comparados con valores predeterminados

obteniéndose la brecha entre unos y otros.

Las actividades realizadas en el nivel regional no cuentan con estandares vinculados a la
gestion, observandose la necesidad de este nivel de contar con mayores herramientas para el

propio monitoreo de las acciones a su cargo.
2.4.1. Desemperio de la actividad

La actividad de monitoreo cruza todos los procesos de la gestién siendo una funcién que es
desarrollada por las distintas unidades (nivel central y regional). También el trabajo de
supervision externa es medular en la recoleccién y procesamiento de datos necesarios para la
elaboracién de los indicadores de calidad de los cursos. El procesamiento y anélisis de los
informes de supervision para un conjunto de cursos permite construir un panorama del conjunto

de los cursos ¢ identificar desviaciones respecto de los esperado o comprometido.

. Segun revela la abundante documentacién del Programa, los objetivos propuestos inicialmente
han sido alcanzados parcialmente, considerandose también como logro a lo largo de los afios
los informes producidos sobre los distintos indicadores, muchos de los cuales surgen de las
bases de datos del sistema de informacién garantizandose de esta forma su oportuna
disponibilidad. Algunos indicadores que requieren mayor tiempo de elaboracion son
presentados en los informes semestrales o anuales de seguimiento y evaluacién que realiza el

BID.

Se ha podido identificar informes que tienen distintos destinatarios: (i) externos o (ii) internos.
Entre los externos se encuentran el BID y el PNUD, quienes reciben entre otros reportes
generales los especificos inherentes a cursos ofertados, adjudicados y desestimados. Entre los
internos (circulacién restringida) se encuentran las separatas especificas para las Gerencias
Regionales y areas operativas del nivel central (caracteristicas de los cursos asignados a la
region, calificacion de los cursos segiin puntajes técnicos —convertidos a categorias ordinales—,

especialidad, concentracion por ICAP, empresas oferentes de pasantias, etc.).

Uno de los objetivos del monitoreo es garantizar la calidad de los cursos. Para ello se debe
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contar con indicadores que permitan medir en forma anticipada los efectos de la capacitaciéon
en los beneficiarios. Los datos para la elaboracion de este tipo de indicador no son de facil

obtencion y verificacion.

Si bien el Programa no lo ha previsto, de las reuniones y talleres en los que se ha participado
emerge la necesidad de la construccion de un indice que refleje en forma precisa en cada curso:
(i) la capacidad técnica de la ICAP (recursos fisicos y competencias demostrables para
garantizar la adecuada capacitacion —instalaciones, compromiso con el Programa, equipo
docente con formacién técnica y experiencia laboral vinculada a la ocupacién para la cual
capaéitan y formacién didactica para el manejo de situaciones de aprendizaje— ); y (ii) la

articulacion con las empresas demandantes de mano de obra capacitada.
2.5 EVALUACION DE IMPACTO

El objetivo de esta actividad es evaluar en qué medida el Proyecto ha alcanzado sus propdsitos,
o0 en otras palabras: (i) si la capacitacion u orientacidn ofrecida facilita la obtencidn de empleo,
(ii) s1 se contribuye a la formalidad en el empleo de aquellos que en ¢él participan , (iii) si el |
Proyecto reduce el riesgo de que individuos pertenecientes a la poblacion objetivo caigan en la
marginalidad, (iv) si se satisface las necesidades de capacitacion u orientacion de la poblacién a
la que va dirigido, (v) si es aceptable grado de adecuacion de los cursos a las necesidades de

mano de obra "semi-calificada” de las empresas.

El 6rgano del Proyecto responsable de esta actividad es la Unidad de Estadisticas y Estudios
Especiales, quien tiene a su cargo las distintas etapas del trabajo, con el apoyo de consultorias

externas para la realizacion del trabajo de campo.

Los indicadores de impacto a medir han sido definidos en los Convenios de Préstamos
considerando los siguientes aspectos: (i) insercién laboral, (ii) tiempo de busqueda de empleo,
(iii) productividad —incremental de ingreso de aquellos qué participan en el Proyecto—, (1v) tipo
de empleo. Se ha previsto para la evaluacién la utilizacién del método cuasi-experimental, que
consiste en la comparacién de dos grupos, uno compuesto por los beneficiarios del Proyecto y
otro por personas con caracteristicas similares a los priméros pero que no han recibido la
capacitaciéon laboral. Este ultimo grupo, denominado “de control o comparacidn”, es
seleccionado en forma intencional buscandose la mayor similitud con los individuos del grupo

de beneficiarios segun los atributos de edad, sexo y condiciones socioecondmicas.

Cabe destacar que en el primer tramo del Proyecto se habia establecido en el convenio de

préstamo como hipoétesis que en la comparacion con el grupo de control deberia producirse un
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diferencial de al menos un minimo del 20% en los egresados de los cursos de Capacitacion y
Pasantias que encontraria empleo como obreros "semi-calificados". Este diferencial no fue

incluido en el convenio del segundo tramo.
2.5.1. Desemperio de la actividad

El Proyecto ha realizado evaluaciones de impacto sobre egresados correspondientes a los
cursos contratados en la prueba piloto y en los llamados a licitacion segundo, tercero, quinto y

octavo.

La implementacioén del Proyecto se realizé en un contexto que presenté importantes variaciones
respecto de la informacién utilizada originalmente para estimar el diferencial de
productividades (o precio de demanda) del factor trabajo en relacién con la capacitaciéon. En
este sentido, dichos cambios hacen pensar en la necesidad de 'adaptacién a la realidad vigente

las hipétesis de impacto establecidas.

En lo estrictamente inherente a la gestion interna, de los estudios de evaluacion de impacto y de
la revisién de documentos, se pudo observar cambios importantes en cuanto a elaboracién

metodoldgica y cobertura territorial de los mismos.

En cuanto a los cambios metodoldgicos, cabe destacar el ajuste del modelo de evaluacion,
orientado a aportar insumos para la gestion, la elaboracién de instrumentos para las entrevistas,
la definicion de nuevos indicadores, y su contrastacién con la Encuesta Permanente de Hogares

que elabora el INDEC, entre otros.

La realizacién de los trabajos de campo presentaron multiples dificultades operativas y
técnicas. Debe mencionarse los problemas en la programacidén de los estudios que no tuvieron
en cuenta los tiempos excesivamente largos para la contratacién de las consultoras,

ocasionando retrasos en los cronogramas de ejecucién de los estudios.
2.6. ADMINISTRACION Y SERVICIOS

Bajo esta clasificacion se han incluido las actividades de apoyo a la ejecucion de cursos
(cuentas a pagar —la mayor afectacion corresponde a pagos a ICAP— y seguros) y los procesos
y actividades de apoyo a la organizacién que se generan y mantienen las condiciones

apropiadas para llevar adelante la gestién.

Los resultados esperados de éstos son: (i) la provision de servicios requeridos para el
funcionamiento, tales como la presupuestacion del programa operativo y la obtencién de los

recursos necesarios para su viabilidad, la contratacion de los recursos humanos, la contabilidad
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y emisi6n de informes para organismos de control del Estado Nacional y organismos
internacionales —BID, PNUD- y (i1) el desarrollo de acciones o productos que tiendan a
aumentar la eficiencia de la organizacion, tales como aplicativos informaticos, capacitacion del

personal, asistencia técnica.

La ejecucion de los procesos y actividades de apoyo requiere de un alto grado de
especializacion y profesionalizacién (conocimientos de marcos normativos, tecnologias

informaticas, administracion de recursos humanos)

Durante la evolucion del Programa estos procesos han pasado por mayor o menor grado de
exposicion, pudiendo identificarse como 4mbitos que pasaron de: (i) etapa de bajo desempefio

(1993-1995), (ii) mejora continua (1995-1997), (iii) estancamiento (1997-2000).
(i) Etapa de bajo desemperio (1993-1995)

Los factores determinantes de esta etapa han sido los siguientes: a- baja experiencia y
capacidad gerencial de los consultores contratados para desempefiar puestos claves en un
programa de complejidad creciente; b- baja eficacia de la puesta a punto del aplicativo
informatico utilizado por el Programa y falta de respuesta oportuna por parte del personal
técnico de atencién a usuarios ante las diversas fallas presentadas; (iii) baja confiabilidad de las
personas a cargo de las Gerencias Regionales y de los coordinadores de éstas a nivel central,
que se evidenciaba con los importantes atrasos en el cumplimiento de las diversas obligaciones
(realizacion de inspecciones, administracién de cursos, seguimiento y monitoreo de la

ejecucion).
(ii) Etapa de mejora continua (1995-1997)

La caracteristica central de esta etapa fue la profesionalizacién del personal, mediante nuevas
incorporaciones para niveles y puestos claves, la capacitacion sistematica del resto de la
dotacién en cuanto a las normas y procedimientos aplicables, y en la orientacién a los mismos
hacia el servicio al cliente. El resultado de los cambios introducidos posibilité a la
organizacion contar con los recursos en los momentos adecuados, cumplir con los
compromisos de pagos en los plazos establecidos, contratar servicios y personal de acuerdo a

los tiempos programados y requisitos previstos, y disponer de informacién oportuna.
(iii) Etapa de estancamiento (1997-2000)

Esta etapa es coincidente con el segundo tramo del Proyecto, caracterizado por la inejecucion.

Es de destacar que durante el mismo se fue deteriorando en forma paulatina la estructura de la
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organizacion y la gestion de los distintos procesos y actividades, no obstante haberse producido

una mejora temporal en el 2° semestre de 1999.

El momento culminante de este deterioro se produce a fines del 2000 con el incumplimiento del
Programa de las obligaciones minimas de remitir informacion a los organismos de control de la

Administracién Central.

3. CONCLUSIONES SOBRE EL ANALISIS INTEGRAL DEL MODELO DE ORGANIZA-
CION Y GESTION |

La organizacidn responsable del Proyecto puso en practica a lo largo de su historia un modelo
de organizacion y gestion en torno a la externalizacién de los servicios, donde por una parte el
organismo estatal tiene a su cargo la convocatoria de las instituciones de capacitacion, la
certificacién de las mismas, la definicién de las pautas para la presentacion de propuestas, su
aprobacion, el financiamiento del 100% de los costos, la acreditacidon y el pago de becas y
subsidios a los beneficiarios y la supervision de las acciones, ésta a través de empresas
contratadas para tal fin, y por la otra parte las instituciones de capacitacion deben identificar la
demanda laboral de la zona o regién donde actlian, vincularse con las empresas demandarites de
personal capacitado y elaborar una propuesta de capacitacidon de acuerdo a las necesidades

insatisfechas de éstas.

Este esquema de distribucion de funciones requiere una fuerte vinculacion de las acciones de
estos actores (instituciones de capacitacion y empresas demandantes) que éondiciona
mutuamente los resultados e impactos esperados de la prestacion de los servicios a los
beneficiarios. El meollo del Proyecto consiste asi en el disefio de cursos ajustados a la demanda
laboral y al perfil de los beneficiarios, que permitan realizar una capacitaciéon que permita la

insercién laboral de los egresados y el desempefio eficaz de éstos en las empresas contratantes.

El Programa definié un estilo propio de organizacién y gestion acorde con el nuevo rol
“asumido por el Estado, en sintonia con la revolucién neoliberal a la que adhiri6 de lleno el
gobierno encabezado por Menem durante la década de los afios noventa. La visién del modelo
organizacional es que el mercado puede funcionar como regulador total de la vida de la
sociedad®, esto es que inclusive puede reemplazar al sector publico en la identificacion y

resolucion de los problemas del campo social.

2 . .y . . . . -

* La introduccién de mecanismos de mercado otorga al sector privado un alto grado de racionalidad, acompa-
fiado de una confianza ilimitada en la presién que ejerce la competencia para motivar y regular el comportamiento
de los actores. :
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Los problemas mas significativos identificados en el estudio pueden agruparse en torno a dos
dimensiones: (i) organizacion y (ii) gestion. Los primeros hacen referencia a cuestiones
organizacionales (;donde, quién y como se ejerce el poder?), en tanto que los segundos se

remiten a aspectos de los procesos de trabajo y actividades.
3.1. ORGANIZACION

En esta dimensién se advierte que los nudos criticos se relacionan directamente con la
externalizacién de los servicios y .la falta de capacidad regulatoria de la organizacién
responsable del Proyecto, lo que permite sefialar debilidades en el modelo adoptado. Las
caracteristicas de un programa social con alcance nacional, por ende con un alto grado de
variedad de situaciones emergentes en las diversas regiones y con margenes significativos de
impredecibilidad, exigen un estilo gerencial que estreche el contacto con la realidad, capte las
“sefiales” de la misma, practique las transformaciones necesarias en las programaciones previas

e intervenga con la celeridad que requieren los distintos momentos.

El estilo de distribucién de poder practicado implicé la divisién de la organizacién interna en
dos niveles (central y regional), con una amplia separaciéon entre ellos determinada por
desarticulacién entre la concentracion en el nivel central de la planeacién y decisién
(desarrollo de normativa, programacion de acciones, certificacion de instituciones y asignacion
de recursos) y la descentralizacién operativa en el ambito regional, la cual tiene escasa
autonomia y poder decisorio en su intervencion (los administradores locales no tienen el grado
de libertad necesario para adecuar su estrategia de intervencién a las caracteristicas particulares

del lugar) y su experiencia no retroalimenta la instancia del nivel central.

La organizacién no desarrollé la capacidad de regulacion necesaria ‘para lograr que las
instituciones en quienes delegé la ejecucion del servicio, se comporten de acuerdo con los
objetivos previstos en el modelo tedrico (produccién e impacto). Si bien reservd para si las
facultades de inspeccidn, sancion e intervencion, en la practica (salvo algunas excepciones) se

limité mayormente a una inspeccion de tipo formal.

Asimismo el Programa no desarrollé capacidades institucionales en el nivel regional para

avanzar en un programa escalonado de descentralizacion de la toma de decisiones.

266



3.2. GESTION

Del andlisis de los documentos de evaluacion de proyecto preparados por el BID previos a la
aprobacion de los préstamos se puede observar la falta de estudios que permitan sacar
conclusiones sobre la capacidad instalada del sector dedicado a la formacion y capacitacion
laboral y calidad de las instituciones. El organismo responsable del Proyecto puso en practica
la estrategia contenida en el disefio del mismo (convocatoria abierta internacional a
instituciones publicas y privadas) generando asi las condiciones que estimularon la creacion de
empresas de capacitacion, sin mayores costos o riesgos para ellas, lo cual garantizaba a priori
la presentacién de propuestas que permitian poner en marcha el Proyecto, confirmandose de

esta forma la viabilidad del mismo.

No se realiz6 durante la historia del Proyecto una evaluacion de la capacidad institucional de
todos los participantes-que permitan sacar conclusiones sobre cudles son las instituciones mas
adecuadas desde el punto de vista de la eficiencia e impacto esperados de la prestacion del

Servicio.

El disefio y ejecucion de los proyectos de capacitacion es eficiente cuando las ICAP disponen -
de la capacidad técnica requerida y logran un articulacidn satisfactoria con las empresas en el
desarrollo de la pasantia, lo que garantiza que los egresados de los- cursos- retnan las
compétehcias demandadas. No se pueden emitir conclusiones sobre cual es el tipo de
institucién mas conveniente, debido a que en las diversas tipologias-se registran -casos con

resultados altamente satisfactorios junto a otros con irregularidades de diversa gravedad.

Las investigaciones disponibles al momento de la formulacién analizaban criticamente la
capacidad de las instituciones inmersas en la crisis del sistema educativo formal y no formal,
fundamentalmente en lo relativo a su escasa vinculacién y adecuacién con las demandas del
sector productivo y las necesidades de formacion de grupos sociales con mayor vulnerabilidad.
Con respecto a las instituciones contratadas por el Programa las recomendaciones de las
empresas de supervisién externa 2* sefialan que: (i) se deberia verificar minuciosamente las
1dentidades de los responsables de las ICAP, asi como las estructuras de las instituciones que se
postulen como tales,.habida cuenta que a medida que se realizan supervisiones se descubre la
existencia de tramas relacionales entre personas y organismos con fuertes vinculaciones entre
si; (i1) en muchos casos las ICAP han presentado el mismo disefio para su aprobaciéon en

llamados sucesivos y tal aprobacidon se ha otorgado a pesar de las falencias detectadas y

2% Bcoconsult S.A., Piette-Conicet, Irice-Conicet, FUNYDER, F.LD.I, UN.Sa, U.C.C,, informe:
“Recomendaciones de las EMSUP” (enero-1997) 1777 ne ¢« mvme —o e
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documentadas por los supervisores; (iii) la eleccion de los cursos deberia estar en relacion
directa con las demandas de la region y las posibilidades ciertas de un porcentaje de insercion
laboral apreciable, destacAndose que algunos cursos no consideran las particularidades
regionales —factores climaticos, distancia, estacionalidad, etc. — Seglin estas opiniones no se

registra un cambio cualitativo significativo entre uno y otro sistema.

No se han realizado estudios sobre deteccion de la orientacion de las necesidades de
capacitacion desde la perspectiva de la demanda, por lo cual es posible aprobar una respuesta
inadecuada por parte de las ICAP. En la légica del modelo esta actividad fue asignada a las
ICAP, quienes responden por el disefio ofertado y la ejecucion de la totalidad del servicio,
estableciéndose que las cartas de intencién de pasantia son el soporte necesario e indicador de
la probabilidad de la demanda en la zona donde se dicta el curso. Las ICAP pueden presentar
debilidades técnicas para analizar las competencias laborales requeridas, llevarlas a contenidos

curriculares o estimar los recursos necesarios para el dictado de los cursos. También es posible

'la‘omisidn de restricciones en las propuestas para excluir de la capacitacion a beneficiarios que

no reunen el -perfil requerido para el ingreso. Puntualmente, la carta de pasantia unicamente

‘acredita en forma fehaciente que existié una vinculacion entre la ICAP y la empresa para su

firma, no constituyendo obligacién para las empresas respecto de la demanda acreditada Los

: efectos no deseados producto de esta deblhdad son la capacitacion de ben»ﬁcxarxos que no

reinen las competencias requeridas para el desempefio laboral o la capamtacmn de

beneficiarios para ocupaciones con escasa o nula demanda de mano de obra.

Los pliegos de bases y condiciones indican que los criterios principales que sustentan la
seleccion final son los de maximizar la calidad de los cursos (puntaje de la evaluacién) y de
garantizar el cumplimiento de la meta de cobertura global a través de la asignacion de los
recursos disponibles. Estos criterios no pueden satisfacerse en forma simultanea (puede darse el
caso que la mejor oferta segun puntaje es insuficiente, o una parte de ella presente precios

excesivos para lograr la meta de cobertura) priorizandose la cobertura.

Las ICAP han presentado debilidades asociadas a la capacidad institucional de las mismas para
llevar adelante las acciones para las cuales fueron contratadas. Es de destacar la inconsistencia
entre el perﬁl del docente ideal propuesto en el disefio del curso y el perﬁl del docente que en
deﬁmtlva o dicta, alegandose que ante las dificultades para hallar al docente que reuna los
requisitos comprometidos la ICAP privilegia a aquél que tenga mayor conocimientos técnicos.
Segin el informe de las EMSUP en la fase de pasantia se han detectado casos en los cuales los

tutores no conocen sus funciones y/o contenidos del curso, en otros casos no existé una persona
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que cumpla dicha funcidn o hay discrepancia entre el tutor formal y el real; en muchas EMPA

no se registra una real funcion de tutoria.
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Diagrama V.15: Nudos / debilidades y consecuencias principales del modelo de organizacién
y gestion del PARP - PAPE] '
L NUDOS / DEBILIDADES | ' CONSECUENCIAS

ORGANIZACION

Externalizacién de servicios en las ICAP
(identificacién de demanda laboral, establecimiento
de vinculos con las empresas demandantes de perso-
nal capacitado)

" .
b
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- Falta de condiciones del organismo responsable
del Programa para externalizar los servicios (escasa
capacidad para la deteccion de las demandas regio-
nales, cambio de la orientacion del Programa pa-
sando de la demanda -teoria- a la oferta -practica-).
- Desconocimiento del nivel central de: (i)

Centralizacién N Descentralizacion . . .

normativa S .:.' operativa (contac- mercados locales, (ii) pertinencia de las ofertas y
(regulacién y 3 ¥ |toconlarealidad (iii) capacidad de los proveedores.

control, planea- S local y regional, - Escasa participacion del nivel regional en el pla-

neamiento de los procesos y actividades a su cargo.
- Reducida autonomia de las Gerencias Regionales
para la toma de decisiones durante la ejecucion de
los cursos.

GESTION (PROCESOS Y ACTIVIDADES)

Contratacién de Cursos

(i) Inexistencia de informacidn sistematica sobre:
capacidad institucional de las ICAP; oferta y
demanda de mano de obra capacitada en las diversas
zonas geograficas.

(ii) Falta de definicion de parte de la UNEC de la
metodologia que deben cumplir las ICAP para la
identificacion de la demanda laboral.

(iii) Inexistencia de compromiso firme de las empre-
sas firmantes de la cartas de intencion de pasantia
(EMPA) para recibir e incorporar beneficiarios.

(iv) Insuficienca de competencias técnicas de las
ICAP para el anilisis del mercado, vinculacion con
empresas y disefio curricular.

(v) Restricciones para la seleccién de cursos con
mayor puntaje .

- La utilizacién de la informacién de las EMPA
(intenci6n de recibir pasantes o contratar
beneficiarios al finalizar el curso) como indicador
de la demanda laboral del mercado puede llevar a
conclusiones falsas debido a que las mismas
pueden no ser representativas del comportamiento
del mercado.

- La UNEC no cuenta con informacién suficiente
para emitir en forma anticipada una opini6n sobre
la necesidad y calidad de los cursos contratados y
la expectativas de insercion laboral para los
beneficiarios que participen en ellos.

Incorporacién de Beneficiarios

(i) Restricciones para la acreditacion de aquellos
beneficiarios cuyos perfiles respondan mejor a las
caracteristicas personales demandadas por las
empresas.

- Esfuerzo insuficiente de parte de las ICAP para
cumplir con el desarrollo de los programas de los
cursos en los tiempos presupuestados.

Ejecucion de cursos

(i) Restricciones econdmicas de las ICAP para
realizar acciones que excedan los limites de las
ofertas, para subsanar problemas de aprendizaje.
(ii) Falta de seguimiento y apoyo de las ICAP a los
tutores de las EMPA, durante la fase de pasantia,
para la solucion de problemas que se presenten con
los beneficiarios.

- Restricciones de las ICAP para garantizar la
adecuada capacitacion y la practica laboral de todos
los beneficiarios acreditados.

- Insuficiente tratamiento de los contenidos de
capacitacion

Monitoreo Global

(i) Restricciones econdmicas de las ICAP para
realizar acciones que excedan los limites de las
ofertas, para subsanar problemas de aprendizaje.
(ii) Falta de seguimiento y apoyo de las ICAP a los
tutores de las EMPA, durante la fase de pasantia,
para la solucién de problemas que se presenten con
los beneficiarios.

(i) Restricciones de las ICAP para garantizar la
adecuada capacitacion y la practica laboral de todos
los beneficiarios acreditados.

(i) Insuficiente tratamiento de los contenidos de
capacitacion -

Fuente: Elaboracidn propia en base a documentacién del Programa y la observacion presencial




Capitulo VI

CONCLUSIONES SOBRE EL PROYECTO JOVEN Y REFLEXIONES PARA
LA FORMULACION DE NUEVAS INTERVENCIONES

Los cinco capitulos anteriores de este trabajo contienen secciones donde se exponen las
observaciones y conclusiones que han surgido como producto de la investigacion. Ya en este
capitulo final las intenciones para él, aparte de ratificar la importancia de establecer y
consolidar la cultura de la evaluacién y rendicién de cuentas de toda politica publica, son:
presentar en forma resumida las conclusiones globales sobre la evaluacion del Proyecto Joven,
las cuales permiten afirmar que €l fue un fracaso como politica de capacitacién laboral. Las
conclusiones estan fundamentadas en los datos estadisticos, el andlisis de contenido de
documentacién de todo tipo, razonamientos elaborados en funcion de ellos y opiniones de
expertos vinculadas a experiencias parecidas ejecufadas en América Latina y en ¢l mundo.
Como ultimo punto se bosquejan algunas lineas de intervencién para su inclusion en el Sistema
Nacional de Formacién Profesional, cuyo-acuerdo marco fue aprobado el 6 de noviembre de

2002.

1. RELEVANCIA DE LA EVALUACION

En un importante seminario virtual sobre evaluacién de impacto uh participante opind: “[...]
como responsable de un programa me conformaria con obtener una calificacién altamente
positiva en una evaluacion formal [..] que solamente me diga que los supuestos y
procedimientos normados por €l Programa se cumplen en una medida mas que aceptable: que
los que tienen que estudiar, estudian; que los que tienen que ensefiar, ensefian; que los que
tienen que supervisar, supervisan; que ¢l curso que debe comenzar a las 9:00 hs. no comienza a
las- 10:00 o 10:30 hs.; que si hay 20 firmas en una planilla de asistencia es porque hubo 20
asistentes y no un buen dibujante; que se comprueba que los datos del curriculum del docente
son ciertos; que se comprueban los antecedentes presentados por la institucion de capacitacion;
que todos los participantes tienen una silla disponible y algo que se asemeje a una mesa; que

existe luz suficiente; que en verano, con 35° a la sombra, no hay 40° en el interior del local de

' Banco Mundial — Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacién de Recursos Humanos (2000). Seminario:

“Evaluacion de Programas de Empleo y Capacitacion”. Buenos Aires 5 y de octubre de 2000.
CINTERFOR/OIT — INJUVE (2002). Seminario Virtual II: “Evaluacién de impacto en las experlencms de
capacitacion Laboral para Jévenes”. Montevideo 9 al 20-de diciembre de 2002.
CINTERFOR/OIT — INJUVE (2002). Seminario Virtual: “Juventud y formacién para la empleabilidad:
Desarrollo de Competencias Laborales Claves”. Montevideo 28 de octubre al 8 de noviembre de 2002.
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capacitacion; que en invierno existen los vidrios de las ventanas y al menos una pantalla de gas
para desentumecer los dedos; que existe algin matafuego, que alguien sabe donde estd, como
se usa, y ademas que estd cargado; que la supervision realiza su trabajo profesionalmente; que
si el ingeniero que debia supervisar el curso de soldadura se enfermd, no le deja la tarea a una
hermosa sefiorita especialista en turismo; que se verifica la informacién presentada sobre las
empresas que recibiran pasantes; que si la propuesta prometia un hotel de cuatro estrellas donde
practicarian las alumnas para mucamas, no se convierte durante la pasantia en la pension del
hermano del docente; que al finalizar el curso todos han podido hacer una buena practica; que
no sucede que alguien estuvo los tres meses haciéndo medialunas (porque le salian muy bien),
otro siempre con la escoba eri la mano (porque era de lento aprendizaje) y la mayoria charlando |
porque no habia lugar para todos [la lista sigue]. Todas estas cosas y seguramente muchas mas,
se supone que se cumplen normalmente, nadie se pregunta cémo, pero todo el mundo sﬁpone
que se cumplen en un alto porcentaje. Los que estamos desde hace un tiempo en este asunto,
sabemos qﬁe no es asi, y muchas veces miramos péra otra parte cuando hay qué opinar sobre el
tema a la hora de los resultados. Y resulta que estas fallas, a las que se presta poca atencion, son
las causantes de los escasos logros obtenidos [...] nunca deberiamos olvidar la importancia de

una correccion a tiempo”.2

La calificacion (altamente positiva) a que alude la opinién anterior representa las presunciones
que en la década de los 60’ se tenian de la gestién de las politicas publicas, donde se hacia
coincidir el concepto de politica piliblica con el de adopcién de decisiones, constituyendo la
implementacién una cuestién técnica, sin importancia para la politica. En ese entonces la
reflexion tedrica y los estudios de casos se centraban en la fase de la formulacién, que
siguiendo el mismo ejemplo seria como evaluar si el objetivo del programa es la respuesta
adecuada a las demandas o necesidades de la poblacién beneficiaria, y de serlo la calificacién
mencionada se daba como un hecho. La evolucién de la cuestion hace que en las décadas
siguientes la mirada se dirija no sélo a los problemas que pueden presentarse en la
implementacion de las politicas, sino también a los resultados e impacto de las acciones. Es asi
‘que la falta de hébitos de evaluacién o estrechez de la misma podrian ser considerada como
parte de las causas del éxito o fracaso de las politicas. Y la carencia de la practica se deberia a
la falta de capacidad o interés, pues los responsables de las politicas pueden no estar
familiarizados con la importancia de realizar evaluaciones, con las técnicas utilizadas o

simplemente no estar interesados en rendir cuentas de su gestion.

> La opinién corresponde a un consultor senior que trabajé en diversos érganos del Programa: Auditoria

Administrativa y Gerencia de Gestion y Monitoreo (véase diagrama V.6).
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Existen evaluaciones que tienen diferentes fines (objetivos, procesos, resultados, impacto, etc.),
con distintos tipos de abordaje (andlisis de contenido, cuantitativas puras, cuantitati-
vas/cualitativas o mixtas) y técnicas de realizacién (con o sin grupo de control, y dentro de
estas Ultimas experimentales y cuasi-experimentales, con interpretacién simple de resultados o
mediante la utilizacién de modelos econométricos). De hecho la cuestién ha ganado espacio
en forma notable en las ultimas décadas, principalmenté en los paises desarrollados, donde el
empleo de metodos de mayor rigurosidad y sofisticacién ha mostrado en algunos casos que los
programas no producen el impacto que se supone o que éste no es consecuencia de aquél. En
este sentido (desarrollo de metodologias de evaluaciéﬁ), en América Latina vale destacar el
esfuerzo realizado por el Centro Interamericano de Investigaciéon y Documentacién sobre
Profesional (Cinterfor/OIT), establecido en 1964 con el fin de impulsar y coordinar los
esfuerzos de las instituciones y organizaciones dedicadas a la formacion profesional de la
region, quien en 2002 puso a disposicién del piblico en la pagina internet la versidn preliminar
del “Manual para la evaluacion de impécto en programas de formacién para jévenes”‘, donde
desarrolla el Modelo Teérico CIPP (Abdala, 2002).‘3 El modelo organiza el proceso de la
implementacién de la evaluacion segin cuatro dimensiones y sus correlaciones: C: contenidos

. . . 4
o contexto; I: input, insumos; P: proceso; P: producto, impacto.

Argentina, atraida por la corriente experimental que en corto tiempo atraveso Chile, Uruguay;
Peni, Colombia, Venezuela y sigue, es uno de los paises que implementé un programa de
capacitacién laboral a jovenes en situacion de desempleo estructural (diagnosticado
inicialmente como coyuntural). Los procesos de monitoreo, seguimiento y evaluacién no
tuvieron en su puesta en practica (bajo la forma de funcionamiento aceptable) la misma
velocidad que la del inicio de ejecucion del Proyecto, constatandose grandes debilidades en las
actividades de seguimiento, sistematizacion de los datos, utilizacion de metodologias y
cénﬁabilidad de la informacidn; desconociéndose si, de haberse realizado evaluaciones
oportunas, rigurosas y participativas, en las diversas etapas del ciclo de las politicas
implementadas, los decisores politicos hubieran cambiado la decisién de aprobar o prorrogar un

programa de las caracteristicas del implementado.

Normalmente, la evaluacion de las distintas etapas de los procesos formativos implican

esfuerzos, costos, conviccion y decisidn por parte de los responsables de las politicas o de los

*  Abdala, Emesto (2002). “Manual para la Evaluacién de Impacto en Programas de Formacién para Jévenes”.

http://www.cinterfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinterfor/publ/sala/abdala/manual/manual.pdf

* El trabajo de evaluaci6n llevado a cabo en esta investigacién, si bien se ha cefiido mayormente a la guia
descripta en el capitulo I, tiene en forma casual gran cantidad de puntos comunes con los lineamientos y disefio
planteados en el Modelo Tedrico CIPP.
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organismos ejecutores; y las conclusiones deben ser utiles para ayudar a disefiar programas,
mejorar o corregir el desempefio de los puestos en marcha, analizar y mejorar la focalizacidn,

identificar programas ineficaces, rendir cuentas y transparentar los resuitados de la gestion.

En sintesis, el camino de la evaluacién de los prograinas de capacitacion laboral presenta
numerosos escollos, dado que no todas las etapas del proceso, desde la formulacién hasta el
momento en que las acciones producen impacto en los beneficiarios, muestran consecuencias
directas medibles asociadas a la capacitacion. No obstante, el camino debe ser recorrido en toda
' su extension puesto que, por una parte, el Gobierno tiene la obligacidon de que su intervencion
responda a los mandatos legales, las demandas y necesidades de la sociedad y tenga desde el
inicio la trayectoria adecuada, realizando las correcciones y ajustes tan rapido como sea posible
y, por otra parte, la sociedad tiene el derecho de contar con mecanismos de rendicion de
cuentas de las politicas publicas implementadas y de la gestién de las autoridades e

instituciones publicas.

Asimismo, las evaluaciones deben ser objetivas, lo cual implica que quienes la realizan deben
estar fuera de las presiones politicas para que emitan un informe con resultados positivos. En el
caso estudiado esto se observa claramente pues, si bien ha existido una unidad con un alto
grado de conocimiento técnico y recursos suficientes para llevarla a cabo, el dérgano de
evaluacion depende directamente del Responsable del Programa, percibiéndose que los
cambios de métodos han estado ligados a la busqueda de los mejores resultados, favorables a
los intereses politicos y no a la precision de la informaciéon que sirva para la incorporaciéon de
mejoras reales o cambios en el modelo de intervencién. En un pais democratico en que sus
autoridades se precien de tener interés por lo social, ellas deben gafantizar la evaluacion
rigurosa de las politicas publicas y la difusién de los resultados que deben incluir conclusiones

simples, precisas y ajustadas a la realidad.
2. CONCLUSIONES GLOBALES SOBRE LA EVALUACION DEL PROYECTO JOVEN

La opinién sobre el éxito o fracaso del Proyecto Joven tiene vinculacion a un conjunto de
particularidades sobre su disefio, implementacién, respuesta de los diversos actores y capacidad
del Programa. Sin embargo, algunos de los requisitos necesarios para la creacién de un
ambiente favorable al éxito estdn mas alla de la intervencién misma (ciclo de la capacitacion
laboral) y mas vinculados a la politica, la situacién del pais, el contexto econdémico e
internacional. Por ello la investigacion ha tenido una mirada amplia, procurandose alcanzar los
diversos factores concurrentes. En los siguientes puntos, se resume lo expuesto en los distintos

capitulos destacandose los aspectos positivos y negativos, que hacen que la opinién general sea
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desfavorable, no justificandose a este tipo de intervencion como una estrategia que ayudo a la
reforma del sistema de formacién profesional vigente, ni como politica de capacitacién laboral

que sirva para proveer empleabilidad a los beneficiarios.
2.1. COHERENCIA ENTRE EL DISENO DEL PROYECTO Y LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA DE EMPLEO

No es posible analizar seriamente el funcionamiento del mercado de trabajo ni entender la
gravedad y persistencia de los actuales problemas de desocupacion, subempleo, sobreempleo,
precarizacion, trabajo no registrado y pauperizacion, sin hacer una referencia expresa a los
profundos cambios producidos en el sistema productivo, en el régimen de acumulacion y en el
modo de regulacién de la economia que se moldearon a principios del dltimo cuarto del siglo
XX pero que tomé forma visible en la década de los 90°. Por ello, en el capitulo II se hizo una
breve resefia que da cuenta de los diferentes periodos historicos en que se sucedieron las
politicas sociales (incluyéndose en ellas las de educacion y empleo —y especificamente en ésta
la de formacién profesional-) y se sefialaron ciertos hitos para poder entender la 16gica de la

intervencion estatal durante la ltima década vinculada a la temética investigada.

No hay un nombre o frase con la que se identifique la década de los 90’ en la Argentina, tal vez
la més adecuada seria la década del fin de la sociedad del empate, la de la concentracién de la
riqueza o la de la decadencia del Estado. En ella el pais fue alcanzado por una ola de intensas
reformas y complejas transformaciones de diversa indole (politicas, econdmicas, sociales)
producidas por la puesta en practica del paradigma neoliberal. Practicamente no han habido
estructuras que de una u otra manera no hayan sido afectadas: la familia, la escuela, el Estado,
las organizaciones publicas, las relaciones productivas y laborales, el comportamiento
individual y colectivo. También fueron arrasadas gran parte de las concepciones culturales
construidas durante el siglo, principalmente en las décadas de los 40’ y los 50° donde el
concepto de desarrollo abarcaba lo econémico y lo social, y se aceptaba que no podia haber
crecimiento econémico sin un mejoramiento paralelo de las condiciones de vida de la
_ poblacién. Las politicas universales, los sistemas educativos y de formacién profesional que

hasta entonces se aplicaban perecieron bajo la corriente neoliberal.

El objetivo del-paradigma neoliberal es la maximizacién del bienestar econémico; sus
prioridades son los mercados y la imposicién en la sociedad del principio de la productividad
economica. El énfasis se pone en los medios y no en los fines, y el concepto de pobreza es el de

poblacién debajo de la linea de ingresos minimos.’ La filosofia subyacente es la libertad de

El paradigma neoliberal especula con la teoria del derrame; se sostiene que primero hay que crecer para que el
crecimiento posibilite que la torta se agrande, y al ampliarse incluya a los que quedaron afuera. En base a ello un
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eleccidn, pero a través del incremento de los ingresos o utilidades, y la satisfaccion de las
preferencias; prevaleciendo, dentro de los derechos humanos, los derechos civiles y los
politicos, pero no asi los sociales, econdmicos y culturales. También reconoce y apunta a la

minima intervencion del Estado (un Estado minimo y minimalista).

Entre otras secuelas que produjo, se destacan la pobreza extrema, no ya asociada a un
fenémeno coyuntural hiperinflacionario, sino a la caida del empleo, de los ingresos, del
“aumento de los bienes bésicos -fundamentalmente los alimentos-, de la pérdida de capital
humano, que transforma en una realidad concreta el pensamiento que a principios de la década
anunciaba la sociedad de los tres tercios, de los cuales uno de ellos no tendria cabida en el
- esfuerzo productivo y seria parte de los excluidos socialmente (véase cap. IT — Objetivos de la
Ley). Comparativamente con otros paises de América Latina, la situacién social de la
“Argentina, que histéricamente habia sido mejor que la de la mayoria de ellos, pasé eﬁ los
aspectos negativos a asimilarse cada vez més a la de los paises de la zona. Esto se evidencia
claramente en la distribucién de los ingresos divididos en quintiles (cada quintil equivale a un
20% de la poblacién), donde se diferencian segun los modos de apropiacion de ese ingreso las
sociedades 40:40:20 y las sociedades 60:30:10. En este agrupamiento, las sociedades que
responden a la primera tipologia son las menos desiguales (el 20% recibe un 40% del ingreso
total, el 40% siguiente un 40% y el 40% mas pobre el 20%), se corresponden con los paises
mas desarrollados y contrastan con las caracteristicas de las sociedades més desiguales (el 20%
mas rico se apropia del 60% del ingreso, el 40% siguiente de un 30% y el 40% mas pobre sélo
recibe un 10%) que identiﬁcan a la-mayoria de los paises de América Latina (Bolivia, Brasil,
Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, 'Nicaragua, Panama, Perq,
Reptblica Dominicana, Venezuela). Argentina, proveniente de la primera tipologia, paso en la
década de los 90’ a formar parte definitivamente de la segunda, la de los paises mas desiguales

(Nun, 2001)°.

Tal vez sea dificil aceptar que todos estos cambios fueron aceptados y adoptados por un
gobierno justicialista que archivé sus promesas populistas y materializé acuerdos previos
guardados en secreto. Cabe recordar palabras de Menem dichas en 1993: “las tres reglas de
oro de la conduccion son: (i) estar perfectamente informado,; (ii) guardar en secreto esa

informacion; y (iii) actuar de sorpresa. Es lo que hice toda mi vida. [...] Si yo en la camparia

plan orientado hacia la erradicacién de la pobreza se centra en asegurar el crecimiento econdmico, expandir
algunos sectores sociales, construir tantos sistemas de seguridad como sea posible. El eje de la politica econémica
pasa principalmente por la apertura de las politicas econdémicas y la ayuda internacional.

Nun, Jos¢ (2001). Democracia ;Gobierno del Pueblo o Gobierno de los Politicos? Fondo de Cultura
Econémica. Buenos Aires. )
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electoral le digo a la gente: voy a privatizar teléfonos, ferrocarriles y Aerolineas, tengo en
contra todo el movimiento obrero. Todavia no habia conciencia clara de lo que era necesario
hacer. Cuando los periodistas, durante la camparia, me preguntaban si iba a privatizar o no,

yo les decia: no soy privatista ni estatista [...] " (Revista Gente, 1-abril-93).

Especificamente en la formacién profesional, la retirada del Estado de este campo, y en
términos mas amplios de muchas de las areas vinculadas al quehacer educativo, también es
" leido e interpretado en el marco de lo que se identifica como un modelo neoliberal, de acuerdo
al cual la intervencion del Estado en estas materias debe limitarse a la planificacion y gestién
de los sistemas, mientras que la ejecucion (y cada vez en mayor medida la financiacion) debe
estar en manos de los agentes privados y de las personas individuales. Su propdsito, segin los
ideélogbs, deberia ser acogido con beneplacito desde el punto de vista de la politica publica,
pues el gobierno sdlo debe de preocuparse del control de 1la papacitacién, donde los

mecanismos espontaneos del mercado no aportan el adiestramiento suficiente (BID, 1999).

La maniobra que se ejecutd en la Argentina fue la de abandonar la vieja linea de las escuelas
técnicas y poner en practica nuevas alternativas que extraen la preparacién para ocupaciones
especificas de la educacion secundaria. La estrategia de reforma de la capacitacion fue llevada
a cabo en un marco mayor de reforma de la ensefianza secundaria e incluy6 la baja del CONET
que coordinaba un sistema homogéneo basado en la ensefianza de nivel medio (véase capitulo
I, punto 1.3.), quien fue creado, al igual que otras instituciones en América Latina,” durante la
etapa de la sustitucion de importaciones. A principios de los noventa, se notaba en la
Institucién el efecto de la década pérdida; por una parte, se evidenciaba la falta de capacidad de
coordinacién y adaptacion a las nuevas necesidades de las empresas que se planteaban en el
contexto de apertura de la economia y, por la otra, la falta de recursos para actualizar el
equipamiento y los materiales didacticos necesarios para brindar la formacidn requerida por las

industrias mas dinamicas.

Es importante destacar que las medidas impulsadas por el Régimen Militar (1976-1983),
tuvieron un papel crucial, no sélo en el cambio de funcionamiento del sistema econédmico (que
pasé abruptamente de una economia estatista, cerrada y sobrerregulada a una economia de
mercado libre y abierta a la competencia internacional) sino también en reducir drasticamente:

la capacidad del CONET para experimentar ¢ innovar en la provisiéon de servicios de

7 El principal rasgo de los sistemas desarrollados en América Latina, conocidos como “S” e “I” (Servicios,

Institutos) fue la concepcién, planificacion y ejecucién de la formacién profesional por una sola institucién central,
publica y regida de manera tripartita (Estado, empleadores y trabajadores), financiada con recursos fiscales y, en la
mayoria de los casos, por un impuesto especial sobre los salarios.
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capacitacion. Ello deviene de la provisién de los recursos para la sostenibilidad de las acciones,
pues hasta 1980 estuvo vigente la Ley de Impuesto para Educacion Técnica a través de la cual
se recaudaba el diez por mil (10%o) sobre el total de sueldos, jornales y remuneraciones con la
que se financiaban las actividades del CONET; pero en ese afio se dictdé la Ley 22.317
(31/10/80) que establecid el régimen de crédito fiscal para los establecimientos industriales que
tengan organizados cursos de educacion técnica; estableciéndose certificados de créditos
asignados al CONET por montos fijados anualmente en el presupuesto general de la
Administracion Nacional, para ser utiliiados por las empresas que tuvieran cursos o escuelas de
educacion técnica, propios u organizados con otras personas aprobados por esa Institucion. El
limite de los certificados para cada empresa era del ocho por mil (8 %o ) de la suma total de los
sueldos, salarios y remuneraciones en general por servicios prestados, abonados al personal
ocupado en establecimientos industriales, y sin tener en cuenta la clase de trabajo que aquél

realizara.

El financiamiento de la estrategia de los noventa estuvo previsto en la Ley 24.013/91 (LNE),
que constituy6 el Fondo Nacional de Empleo para que, por un lado, con recursos especificos
determinados por ella se financie el Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo (a través
de ANSeS) y, por otro lado, con recursos provenientes del Tesoro Publico y de la cooperacién
internacional (donaciones y endeudamiento externo -sin determinar-) se implementen
programas, acciones, y actividades generadoras de empleo y de formaci6n profesional (a través

del MTSS).

La opinién sobre este punto es que si, ha habido un alto grado de afinidad entre el disefio del
Proyecto y la politica publica de capacitacién laboral que le dio origen. Dependiendo de la
ideologia esto fue un éxito, pues constituyé un “paliativo™ transitorio a los efectos del fuerte
componente destructivo que acarreaba el modelo neoliberal, que en el caso de Argentina incluia
una variante abrupta para su ensayo, que fue la baja de la institucidn tradicional de formacién
profesional. Asimismo, se conseguia expandir una linea de capacitacién de corto tiempo (3
~meses COMO maximo, mas otro tanto de pasantia) orientada teéricamente por la demanda y
dirigida a los jovenes desempleados con bajo grado de terminalidad educativa media. Ademas,
otra de las novedades implementadas fue que las acciones no son prestédas directamente por el
Estado sino a través de la contratacion de operadores que pueden garantizar que cada egresado
podra contar con una pasantia que durard lo mismo que la capacitacion. Esa ideologia sin dudés
esta en sintonia con la estrategia experimental del BID para la region quien, si bien reconoce
que no se dio suficiente atencién al fomento institucional, pues se invirtié poco en la

preparacion de material didactico de alta calidad y en la capacitacién de docentes, impulsé la
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continuidad de este tipo de intervencién con algunas correcciones como las previstas en el

segundo tramo del Proyecto (preparacion de médulos y evitacién de sesgos en la seleccion).

Desde la perspectiva personal este tipo de intervencién es un fracaso por la ambigﬁédad y
reducido tiempo de prestacion de las acciones (donde no se puede cumplir al mismo tiempo la
funcion de escuela y formacién técnica), no proveyéndose a todos (principalmente a los de mas
bajo nivel educativo) la preparacién que demandan las empresas y no constituyendo los
ofrecimientos de pasantia (en la generalidad de los casos) indicadores de la existencia de
demanda del mercado. Las caracteristicas del Proyecto Joven, que durante un breve tiempo
(1995-1997) ocupo el lugar de las escuelas técnicas proveyendo capacitacion en oficios, pero
también se solap6 con el de otras areas, suministrando cursos de administracién y servicios,
indican que no es 16gico que se haya pensado en él como alternativa seria que pudiera sustituir
a un sistema homogéneo y maduro, reemplazandolo por un programa apoyado en la
improvisacion, contrato a contrato, sin garantias de continuidad y atractivos para un
crecimiento institucional duradero. Si bien este argumento no es exhaustivo, en refuerzo de €l,
vale agregar como cierre de este punto comentarios extraidos de un estudio elaborado por uno
de los expertos de mayor prestigio internacional al servicio del BID que sefialan que la realidad
muestra que ésta no es la forma como se trabaja en los paises desarrollados, quienes operan
grandes instituciones de formacion, sostenidas en forma regular con recursos del presupuesto
de la administracidén publica, en quienes las empresas no sdélo depositan su confianza sino que
también apoyan directamente con recursos financieros y soporte técnico a los colegios de la

comunidad local (Castro, 1998).

2.3. CUMPLIMIENTO DE LAS METAS PREVISTAS PARA LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DEL PROYECTO

EN TERMINOS DE EFECTIVIDAD, EFICACIA, EFICIENCIA E IMPACTO

Cualesquiera sean los objetivos subyacentes de las politicas, al nivel del Proyecto la orientacidn
hacia los resultados previstos en el disefio y redisefio del mismo deberia ser el objetivo vital
dentro del Programa. Este concepto es més contundente aun teniéndose en cuenta que las
modificaciones acaecidas no significaron cambios radicales en las lineas que orientaban las
politicas, sino todo lo contrario, pues la arquitectura del modelo (primer y segundo tramo del
Proyecto) implicaba el desmantelamiento de una institucién monopdlica, calificada como lenta,
ineficiente e inflexible y la creacidn, por medio del Proyecto, de un mercado competente, agil,

flexible, en el que las instituciones compiten con sus servicios en base a calidad y precio.

¥ Castro, Claudio de Moura (1998). “The Stubborn Trainers vs. the Neoliberal Economists: Will Training
Survive the Battle?. N° EDU-16. BID, Sustainable Development Department Washington, D.C.
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El estudio del logro de resultados del Proyecto en las distintas dimensiones, cuyo anélisis en

detalle y conclusiones se ha expuesto en el capitulo III muestran que:

(1) En términos de efectividad, es decir comparacién de metas (cantidad de beneficiarios
capacitados) alcanzadas versus las previstas, el grado de cumplimiento fue en el primer tramo
del 115,6% que contrasta notablemente con el del segundo tramo, en el que el guarismo
descendi6 al 8,51%. Cabe sefialar que la efectividad es un problema central del Programd,
donde el ser efectivo no sélo es la obligacién minima a cumplir sino que también constituye
" uno de los objetivos fundamentales de la reforma administrativa del Estado (Ley 23.696/89).°
El importante nivel de efectividad alcanzado en el primer tramo fue la razén principal por la
que el Proyecto Joven fue considerado exitoso tanto por las autoridades nacionales,
estrechamente vinculadas al Programa, como por el BID, afirmandose inclusive -sin evidencias
comprobables- que con ello se ponia de manifiesto que era posible que el Estado realizara una
politica de capacitaciéon laboral a jovenes, de caracter masivo y con alto impacto sin
involucrarse en la ejecucién directa de las acciones. Sin embargo, un analisis conjunto de
ambos tramos del Proyecto muestra que el grado de efectividad acumulado fue del 46,75%
equivalentes a 130.888 jovenes sobre un total previsto de 280.000, que de ninguna forma

alcanza para recibir una calificacion positiva. -

(i1) También la eficacia ha sido uno de los postulados de la reforma. El concepto en si tiene que
ver con el hacer efectivo el propdsito (capacitacién} a beneficiarios) en el tiempo previsto.
También en este aspecto, aplicando para su calculo la metodologia desarrollada por el
SIEMPRO, los guarimos denotan que el grado de cumplimiento alcanzado fue del 69,4% en el

primer tramo, 8,51% en el segundo, y en forma acumulativa el 35,06%.

(iii) Con respecto a la eficiencia, cuyo concepto para otros fines podria asociarse con el hacer
las acciones correctas, la significacion que se le ha dado al término tiene que ver con la
combinacién de costo, tiempo y resultados (unidades fisicas). El andlisis por tramos arroja el
- 71,3% de eficiencia para el primer tramo y el 12,27% para el segundo. El bajo registro del
segundo tramo influye notablemente en un andlisis de conjunto, en el cual el guarismo alcanza
al 37,38%, con una inversion directa (honorarios a las ICAP més becas y subsidios a los
beneficiarios) de $ 160.8 millones. La participacién del costo de administracién del Programa
sobre el costo total -excluyéndose en él el costo financiero- (costo de administracion, mas
costo directo, mas costo de otros componentes) fue del 21,15%, cuatro vez superior al tope del

5% fijado para este tipo de acciones.

® Ley Nro. 23.696 (17/08/ 1989). Boletin Oficial 23/08/89. Buenos Aires.
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(iv) En términos de impacto, para la emision de una opinién objetiva y comprobable, se han
comparado los guarismos a los que se llegd en la investigacion versus las metas planificadas,
determinadas por el Programa y aprobadas por el BID, previo a la ejecucidn del Proyecto para
las principales areas en las que se esperaba que las acciones produjeran consecuencias en los
beneficiarios: a) insercion laboral; b) tiempo de busqueda de empleo; ¢) productividad; y €) tipo

de empleo.

Cabe recordar, previamente a la exposiciéon de los resultados agregados, que la metodologia
utilizada se basd en la comparacion entre guan'smoé del grupo de control y de beneficiarios, de
la cual surge que: a) el impacto sobre las tasas de insercion es negativo (a favor del grupo de
control o comparacion) o muy bajo cuando es positivo (a favor de los beneficiarios), variando
en este ultimo caso hasta el 1,4% para los varones y al 5,0% para las mujeres beneficiarias.
Para ambos sexos, los valores de impacto son muy lejanos a los 20 puntos porcentuales
asumidos como hipétesis durante la evaluacién de viabilidad del Proyecto. b) El tiempo de
busqueda de los beneficiarios varones fue inferior entre 0,7 y 2,3 meses con respecto al grupo
de comparacion, en tanto que en las mujeres la diferencia fue en un principio de 3,4 meses a
favor de las beneficiarias, sin embargo en cursos posteriores fue de 1,3 meses en contra (es
decir a favor del grupo de comparacién). c) En términos de impacto sobre los salarios (como
consecuencia de la capacitacion que deberia aumentar la productividad de los participantes) se
evidencia que el Proyecto produjo un impacto negativo sobre los salarios de los participantes
varones que varian entre $9,52 (primeros cursos) y $5 (cursos de la etapa de mayor ejecucion),
en tanto que en las mujeres las diferencias fueron a favor de las beneficiarias variando entre
.$34,33 y $15; no oi)stante estos ultimos guarismos, no se alcanzd el producto incremental a
favor de los beneficiarios que fue estimado en $140 como hipétesis. d) Con respecto al tipo de
empleo, ciertas connotaciones que van desde la modalidad contractual, el reconocimiento de
beneficios sociales, tipo de ocupacidén y grado de ocupacidn, muestran que el grado de
formalidad de los empleos ha sido superior en la poblacién beneficiaria de los cursos,

principalmente en las mujeres con un guarismo méximo del 9,5%.

Finalmente corresponde mencionar que en el primer tramo del Programa la medicién de
impacto debia enfocar la insercién laboral de los beneficiarios especificamente en puestos de
trabajo en la especialidad del curso realizado, obtenida al afio de finalizado el curso. Y ante la
estimacion de los primeros resultados (muy bajos) se ampli6 la orientacién incluyéndose para
el célculo de impacto todo tipo de insercién. Posteriormente, para apuntalar los resultados se
puso mayor énfasis en los que se consideré externalidades positivas en los beneficiarios que

participaron del Proyecto, como ser: continuacién de estudios, mejor relacién familiar, nueva
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actitud frente al trabajo, etc., que si bien son aspectos importantes e interesantes no forman
parte de la investigacion, pues se considera que estos efectos pueden ser logrados con una

intervencion mas especifica para tal fin.
2.4. CARACTERISTICAS DE LAS INSTITUCIONES Y EMPRESAS PARTICIPANTES

Desde la concepcidén misma del Proyecto, se definieron a las instituciones de capacitacion y
empresas de pasantias como actores externos claves para la concrecion del mismo. Cabe aclarar
que el término institucién engloba a todo tipo de organizacion capacitédora, independiente-
mente a su tamafio y prestigio. Con respecto a las empresas de supervision de cursos, ellas fue-

ron colaboradoras del Estado en el rol que éste se habia reservado en el nuevo paradigma.

(1) El numero total de instituciones adjudicatarias de cursos (ICAP) en el primer tramo fue de
1.415. En promedio recibieron individualmente 4,47 cursos, en tanto que en el segundo tramo
fueron adjudicatarias 231 ICAP con un promedio de adjudicacién individual de 3.6 cursos. La
participacién segiin el tipo de institucién, durante el primer tramo, registra que el mayor
porcentaje (68,75%) le correspondid al conjunto formado por las instituciones que respondian
al tipo de personas fisicas y sociedades comerciales, quienes en conjunto fueron adjudicatarias
del 60,51% de los cursos. Analizada la participacion, pero en forma separada, sobresalen las
personas fisicas quienes representan el 58,72% del total de las instituciones participantes,
habiendo recibido el 45.50% del total de los cursos adjudicados. Asimismo, se observa una
gran rotacién y alta mortalidad de este tipo de instituciones que en promedio ejecutaron 3,47
cursos en el periodo 1993-1999. En el segundo tramo existio6 la restriccion para la participacion
de personas fisicas, produciéndose uﬁ notable crecimiento de las sociedades comerciales y
civiles (que representan el 43,72% de las ICAP participantes, recibiendo el 42,91% de los
cursos adjudicados), forma juridica que habrian adoptado un gran numero de las personas
fisicas que decidieron continuar concursando en la presentacion de propuestas. Si bien, desde la
légica simple, no parece racional conformar un sistema alternativo de capacitacion basado
fuertemente en la participacion de personas fisicas, la inclusion y amplia respuesta de éstas fue
funcional a la estrategia de desarme del sistema publico (CONET) para lo cual se necesitaba
demostrar que habia un mercado potencial para desarrollar. Posteriormente, en el segundo
tramo, si bien se pretendid mejorar el perfil de las ICAP participantes, no se pudo evitar la
continuidad de las personas fisicas que tomaron la forma de sociedades comerciales o

asociaciones civiles para cumplir con los requisitos formales.

Los tipos de instituciones mas vinculados al sistema educativo formal o informal (academias

particulares, colegios secundarios y terciarios, publicos y privados, y universidades) tuvieron
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una participacion del 5,29% en el primer tramo, siendo adjudicatarias del 7,38% de los cursos,
en tanto que en el segundo tramo los guarismos son 3,02% y 2,88% respectivamente. Los tipos
de institucion mas ligados al sistema productivo (sindicétos, camaras empresarias,
confederaciones, colegios profesionales y cooperativas) tuvieron una participacion del 3,24%
(sobre total de instituciones) y 6.08% (sobre total de cursos adjudicados) en el primer tramo y
del 10.99% y 10.94% respectivamente en el segundo tramo. En una estrategia de desarrollo de
una nueva institucionalidad, estos dos ultimos conjuntos son los que deberian haber 'sido
fortalecidos grandemente por el Proyecto; siendo exitosa la focalizacidn, dentro de esta linea de
pensamiento, en un 14.23% de las instituciones y 17,02% de los cursos adjudicados. Por
ultimo con respecto algunos aspectos que determinan la capacidad econdmico financiera de las
- ICAP, un 73% del total de ellas inform¢ bienes de uso por sumas inferiores a $25.000; en otro
aspecto analizado de los balances, €l 49% del total de las ICAP informé un patrimonio neto

inferior a $5.000.-

(i) Las 25.000 -empresas que prestaron conformidad a recibir pasantes respondeh a las
siguientes caracteristicas: el 28% son microempresas (1 a 5 personas), el 44.2% son pequefias
(6 a 25 personas), el 19% son medianas (26 a 100 personas) y el 8,8% son grandes (mas de 100
personas). Con respecto al sector econdmico: el 61,3% pertenecen al sector servicios; el 27,7%
é industria; el 7,8% a construcciones, agua, energia, gas; por ultimo el 3,2% corresponden al
sector primario urbano. Con respecto al destino de las ventas el 86% de las empresas no
registra actividad de exportacion; el 4% registra exportaciones equivalentes al 50-100% de las
ventas; el 6% lo hace entre un 10-50%; y el 4% lo hace entre un 0-10%. En este punto, uno de
los supuestos que justificaba la capacitacion de los jévenes era las necesidades existentes en las
empresas debido a que estaban desarrollando estrategias de ventas para alcanzar nuevos
mercados externos. Por 1ltimo, en lo inherente al interés de las empresas en ofrecer pasantias,
el 13% tenia como expectativa contratar personal, en tanto que en el 49% esta expectativa iba

acompaiiada con dar una oportunidad a los jévenes.

(iii) La verificacién de la concordancia de los contenidos de las acciones de capacitacién, como
asi-también del cumplimientos de los objetivos y términos explicitados en las ofertas por parte
de las ICAP fue asignada a empresas e instituciones contratadas especificamente para ello
mediante convocatorias publicas. Las instituciones contratadas fueron siete, cuatro con asiento
en el interior del pais y tres en Capital Federal y GBA. La que tuvo mayor participacién (33%)
fue una sociedad anénima; luego le siguen tres instituciones que responden a la categoria de
institutos de investigacion que acumulan el 38% de los contratos; y por ultimo colaboraron

otras tres instituciones de las cuales dos son universidades y la tercera una fundacién de una



universidad, quienes en conjunto tuvieron una participacién del 29%.
2.5. FACTORES QUE AYUDARON O ENTORPECIERON EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS DEL PROYECTO

Ensayar una definicién de éxito para la unidad responsable de la ejecucién del Proyecto
tendria que incluir la medicidn de la eficacia organizacional y de gestién para conseguir los
resultados politicos deseados, en otras palabras el enunciado podria ser: el Programa consigue
el éxito si los objetivos preferidos de sus responsables y los propios de la organizacion
(especificados por sus creadores) se adoptan y se transforman en realidad. Cabe aclarar que si
bien este concepto no pone en un nivel superior a las preferencias personales de los
responsables de la gestion de las politicas sobre los objetivos del Programa, que deberian estar
asociados a la efectividad, eficiencia, eficacia e imparcialidad en el cumplimiento de la misién
asignada, no desconoce que ellos, cominmente, hacen uso del poder para satisfacer sus

necesidades o aspiraciones politicas o las del entorno al que responden.

La doctrina y marco legal que dio sentido a la Unidad Ejecutora del Proyecto se basa en el
principio de racionalizacién administrativa, acompafiando los procesos de privatizacion,
desregulacion, desburocratizacion, etc., para evitar que los burdcratas interesados en si mismos
conduzcan las politicas con la vieja orientacion personal o corporativo-institucional ajena al
interés publico. Se suponia que los directivos que conformarian la cabéza ejecutora del
Proyecto disponian del conocimiento sustancial necesario tanto en el canipo de trabajo a operar
como en el arte de administrar. En otras palabras, se esperaba que ellos fueran técnicamente
competentes, capaces de disefiar estructuras organizativas y realizar mejoras para que el
Programa tuviera un rendimiento eficaz y eficiente, y que se administraran los recursos
financieros y humanos demostrando la inexistencia de menoscabo, derroche o uso indebido de

los recursos publicos.

El Programa debia concentrar su atencion en la manera mas eficaz y eficiente para cumplir con
su mision, y basandose en la teoria del servicio al cliente, difundida en el sector privado, debia
poner el acento en el cliente y esforzarse por su satisfaccién. Sin embargo, esta idea tenfa sus
puntos débiles, pues no estaba en claro si los clientes eran los jovenes, las ICAP, las empresas,
el Gobierno o el BID. Los pilares sobre los que descansaba la organizacién eran: un profundo
respeto por la capacidad del mercado para asegurar que los cursos que se realizaran respondan
a las necesidades de las empresas; la creencia de que las ICAP privadas son més capaces de
aprovechar y' explotar la iniciativa individual y, por consiguiente, mas adaptables y eficientes
que las instituciones publicas; y tercero la confianza de que las instituciones privadas son un

baluarte para la libertad de elegir de los jovenes frente al poder del Estado. Asimismo, se



sostenia que para este tipo de actividad no se justificaba la intervencion publica directa, pues no
existia un problema técnico en la organizacion del mercado para proveer el servicio, ni existian

fallas en la prestacidn.

En el capitulo V se presentd un andlisis integral del modelo de organizacién y gestién del
Proyecto, donde se diagnosticaron los nudos y debilidades mas importantes del Programa,
entre los que se destacan el funcionamiento desarticulado, la falta de desarrollo de la capacidad

de regulacion y la no realizacion de diagndsticos y estudios de demanda.

Muchos podrian decir que el Programa acumulé una gran experiencia y desarrolld una
importante capacidad operativa, que fue resultado de la inversion que realizé la sociedad en la
constitucion de la organizacion, pues eﬁ forma indirecta de ella provienen los recursos, e
indudablemente esto es cierto. Cabe destacar dentro de los resultados el gran ingenio que se
tuvo para construir una imagen positiva flel Proyecto, posicionarse y obtener una amplia
adhesion del entorno politico, y hallar gracia ante el BID; ya sea por el rapido lanzamiento del
las acciones, su gran campafia de difusién, la publicidad de los cursos en una forma muy
impactante (videos, reportaje a beneficiarios, avisos en periddicos de todas las provincias, etc.),
'y por también por el nivel de ejecucién presupuestaria y de desembolsos durante el primer

tramo. 10

Sin embargo, lo anterior contrasta con el incumplimiento de las expectativas que se teﬁian
sobre este tipo de organizacion, ya que el Programa no conté con sélidos conocimientos
técnicos en materia de capacitacion, ni con la fortaleza institucional para controlar las acciones
que se ejecutaban, como asi tampoco tuvo iniciativas para introducir los cambios urgentes que
se requerian ante la ausencia de los resultados esperados; a pesar de recibir un fuerte
asesoramiento por parte de consultores extranjeros provenientes de Chile, expertos del BID y
de otros organismos internacionales. Todo ello es aplicable al primer tramo pero también al
segundo, donde los problemas y debilidades se agravaron ante la falta de adaptabilidad de la
organizacion a circunstancias cambiantes, como ser la necesidad de integrarse operativamente
con otros 6rganos que funcionan en el ambito de la Secretaria de Empleo y Capacitacion
Laboral. El Programa se abroquelé en si mismo y se olvidé de su misiéon natural, lo que
implicé un bajo nivel de ejecuéién de acciones (practicamente se suspendieron). Vale aclarar
que este comportamiento autarquico responde a la identidad de unidad ejecutora autosuficiente

que se construyé durante el primer tramo, y a la falta de decisién o desidia de los directivos

1 En la primera misién del BID para el segundo tramo (diciembre 1996) el Jefe de la Misién dijo: “hemos
observado que aprendieron a gastar, ahora vamos a ensefiarles a gastar bien”.
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politicos que fueron vulnerables a este tipo de conducta colectiva y que no mostraron capacidad

para gestionar el cambio que se requeria.

La falta de capacidad de gestion y de adaptabilidad del Programa son factores que
coadyuvaron al fracaso del Proyecto, que no genero valor en la poblacién de jovenes en
relaciéon a las expectativas que se alentaron, principalmente en términos de efectividad e

impacto.
3. NUEVAS INICIATIVAS Y ESTRATEGIAS ORIENTADAS A LOS J OVENES

Se ha llegado al ultimo punto del trabajo que, si bien no estaba previsto en los objetivos
iniciales, se decidi6 incluir a ultimo momento como aporte al debate necesario para la
formulacidén de politicas y estrategias de capacitacion laboral a jévenes para su implementacion
en el marco del Sistema Nacional de Formacién Profesional. Las posibles lineas de accién que
se exponen estan basadas en los conocimientos adquiridos, las lecciones que han surgido de la
evaluacion del Proyecto y en la situacidon socioecondmica de la poblacién a la cual van .
dirigidas .

Como introduccién a su presentacion es necesario aclarar que la orientacién de las politicas
pueden tomar diversos caminos, dependiendo del tipo de diagnéstico que se haga y de su
viabilidad. En otras palabras, en forma extrema es posible intervenir sobre los efectos que,
como causa del desempleo, padecen los jovenes (mayores de 14 afios y menores de 25 afios)
qué abandonaron en forma temprana el sistema educativo y que carecen de experiencia
laboral,'! y por ende no reunen los requisitos para participar activamente en el mercado de
trabajo, formulandose para atender .la problematica de ellos politicas asistencialistas y de
insercion social; o bien analizar qué sucede en el nivel superior (estructural), en cuyo caso la
cuestion fundamental seria implementar politicas que impidan la degradacion de la condicién
salarial (Castel, 1997)'%. Segtin opina Castel, el segundo es el camino de mas dificil realizacién,

pues esta obstaculizado por fuertes presiones, debido a que la ofensiva neoliberal causé el

"' 'Los motivos por los cuales se produce la desercién de los jévenes, interrumpiéndose el ciclo de ensefianza
media, responden a razones enddgenas al sistema educativo, que tienen que ver con su funcionamiento; o
exogenas, que se relacionan con factores contextuales del ambito de los jovenes y de su entorno socioeconémico.
[Direccién General de Estudios y Formulacién de Politicas de Empleo -DGEyFPE- (2002). “Evolucion del
mercado de trabajo en la década del '90”. Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacion de Recursos Humanos].

2 El proceso de degradacién de la sociedad salarial se manifiesta en al menos cuatro niveles: (i) desestabilizacién
de los estables, implicada en la flexibilidad; (ii) instalacién de la precariedad y pauperizacidn; (iii) aparicién de un
nuevo perfil de gente al que se podria denominar supernumerarios, que son los que se encuentran en situacién de
inutilidad social, no son integrables, ni siquiera estan explotados en el sentido habitual del término de formar parte
del proceso productivo. Castel, Robert (1997). “Vulnerabilidad social, exclusién: La degradacién de la condicion
salarial”; en Carpio, Jorge y Novacovsky, Irene -comps.- (1999) De igual a igual: el desafio del Estado ante los
nuevos problemas sociales. Fondo de Cultura Econémica y Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion. Buenos
Aires
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efecto de cuestionar el emparejamiento entre trabajo y proteccion, ecuacion existente en la

sociedad salarial.

No obstante que seria muy deseable actuar sobre las causas fundamentales, para bosquejar
intervenciones realistas es necesario tener en cuenta que se han alterado los canales cléasicos de
integracién de los jovenes a la sociedad mediante el trabajo. Es evidente que el trabajo
productivo, asalariado, a tiempo completo dejé de ser un horizonte de facil acceso; por lo tanto
es necesario potenciar desde el Estado mecanismos que faciliten la insercion de los jovenes en
un mundo en el que los sistemas de prodliccién y el mercado no muestran sintomas de revertir

o detener el proceso de transformacion en que éstos se encuentran.

Adicionalmente al papel crucial que desempeiia el iltimo fendmeno, las lineas de accidn que se
plantean para el corto y mediano plazo tienen en cuenta que: (1) hay un porcentaje muy
importante de jévenes activos (69%) -que han ingresado al mercado de trabajo sin la formacion
educativa minima y la capacidad efectiva para llevar a cabo una actividad plenamente
| identificada, y ello ocurre mas alld de la falta de correspondenbia o desajustes actuales
existentes entre el mundo de la educacion y formacidn profesional con €l mundo del trabajo
(Rojas, E., 1999)"%; y (ii) que también las empresas necesitan contar con instrumentos de ayuda
para calificar el capital humano a su medida, cumpliendo la formacién continua el doble papel
de dar respuesta a las necesidades de los trabajadores de mejorar su formacién individual, para
adaptarse a los continuos cambios de innovacién tecnoldgica y de organizacién productiva, y

coadyuvar a una mayor competitividad de las empresas.
3.1. CONCEPTUALIZACION DEL PROBLEMA

En el diagrama VI.1 se hace una presentacion estilizada a nivel panoramico del contexto actual
(recorte de los principales problemas y de sus consecuencias que impactan en los trabajadores).
La red causal explicativa del problema de los jévenes inherente a la tematica tiene su origen en
el sistema econémico, social y politico del pais, del cual devienen los factores indirectos y

directos.

En general, desde la década pasada las empresas se han reestructurado e introducido procesos
de modernizacion organizacional y productiva de diversos grados de complejidad en bisqueda
de una mayor competitividad. Los estimulos hacia la reestructuracién alcanzaron primero a las

empresas de punta, pero luego se propagaron por toda la cadena productiva, repercutiendo

3 El autor enfatiza en la exigencia de un cambio en las formas de aprendizaje impuestas hasta hoy en el sistema
educativo, que son criticables no solamente por la legitima preocupacion social en torno a la eficacia y eficienca de
las acciones. Rojas, Eduardo (1999). El saber obrero y la innovacion en la empresa: Las competencias y las
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inclusive en terceros, quienes fueron -presionados a operar con los principios de calidad
exigidos a escala global. (Novick y Gallart, 1997)."* Se observa qlie conviven en el contexto
dos situaciones particulares: por una parte, en lo organizacional, ha surgido la demanda de
competencias laborales, que implican responsabilidades multiples de los trabajadores a niveles
operativos, donde antes la tarea era especializada y repetitiva; y, por otra parte, se han
construido nuevas relaciones de trabajo, caracterizadas por la inestabilidad, que privilegian el
pago por resultados. Un ejemplo extremo se advierte en la industria automotriz, donde los
cambios en la organizacion del trabajo combinan heterogéneamente la base tecnoldgica con la
flexibilidad en el uso de la mano de obra, siendo de gran relevancia en la transformacion
producida la incorporaciéon de tecnologia microelectronica. En este nuevo modelo las
caracteristicas del trabajador son la autonomia, la polivalencia y la creatividad en

contraposicién al obrero-masa de la linea fordista (Novick,1998)."°

En lo concerniente a lo que esperan las empresas de la escuela, en su tarea de preparacion a los
jovenes para el mundo del trabajo y considerando que éstos deberian alcanzar como minimo la
terminalidad del ciclo secundario, se destacan, ademas de las capacidades basicas,'® cinco areas
de competencia: (1) administraci(’)ﬂ de recursos, ya sea de tiempo, dinero, materiales, espacio o
gente; (ii) habilidad interpersonal, para trabajar en equipo, transmitir conocimientos, servir al
cliente, aprender, liderar, negociar, trabajar con gente de diferente cultura y antecedentes; (iii)
informacidn, ya sea para obtener y analizar datos, organizar y mantener archivos, interpretar
comunicaciones, usar la computadora para procesar informacion; (iv) sistemas, que implica la
comprension del sistema social, organizativo y tecnoldégico, monitoreo y mejoramiento de
sistemas; (v) tecnologia,” que incluye seleccion de equipos y herramientas, aplicacion de la

tecnologia en trabajos especificos, mantenimiento y resolucién de problemas menores.

Con respecto a la educacidn basica y profesional el sistema vigente es de desarrollo incompleto
o de construccién incipiente. En lo que concierne a la implementacién de la Ley Federal de
Educacién -L.F.E.- (N° 24.195/93) y de la Ley de Educacion Superior (N° 24.521/95), se

observa una situacién heterogénea en el grado de aplicacidn para la concrecion de un Sistema

calificaciones laborales. OIT/Cinterfor. Montevideo.

" Novick, Marta y Gallart, Maria A. (1997). “Competitividad, redes productivas y competencias laborales”.
Montevideo. OIT/Cintefor-RET. ~

¥ Novick Marta y otros (1998). “Nuevos puestos de trabajo y competencias laborales”. Montevideo: OIT-
Cinterfor.

'8 Las capacidades basicas son: (i) habilidades basicas que comprenden la lectura, escritura, aritmética,
matematicas, hablar y escuchar; (ii) habilidades para pensar, entendiéndose por tal al pensamiento creativo, toma
de decisiones, resolucién de problemas simples, interpretacion de ideas; (iii) cualidades personales, que incluye
responsabilidad, confianza en si mismo, sociabilidad, dominio propio, integridad, honestidad (SCANS 2000
Center) :
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Federal integrado nacionalmente, perdiendo el espiritu inicial (integracion del Sistema;
correccidn de la dispersion producida; precision de tiempos de implementacion; provision de
recursos necesarios para su instalacion definitiva; priorizacion de las cuestiones mas
problematicas a fin de trabajar en su resolucidn). Los lineamientos teéricos de la L.F.E.
especifican que la Educacién Polimodal presupone un curriculo basado en los aprendizajes de
la EGB pero que difiera cualitativamente de ella en tanto contemple las formas de apropiacion,
resignificacion y construccion de sistemas de pensamiento cada vez mas abstractos y
complejos. Se ha previsto que ello se realice a través del proceso de aprendizaje, en
concordancia con las caracteristicas del adolescente a la que esta dirigida, atendiendo ademas a
las demandas sociales en relacion con la futura insercion laboral y/o continuacién de estudios
superiores del mismo, asi como al desarrollo de competencias para lograr una voluntad

comprometida con el bien comun, desde una actitud auténoma y responsable.

Especificamente en lo inherente a la formacién profesional, el 6 de noviembre de 2002 fue
aprobado por la Asamblea del Consejo Federal de Cultura y Educacién el “Acuerdo Marco:
Sistema Nacional de Formacion Profesional de la Republica Argentina” (SNFP), que permite
consensuar federalmente los aspectos prioritarios para la aplicacién de la L.F.E. en temas de
Formacién Profesional. La consolidacién de dicho ambito se encuentra en cabeza del INET y
de la Secretaria de Empleo del MTEySS. La organizacion del SNFP implica un proceso gradual
y progresivo de implementacion de acciones a nivel nacional. En si, el SNFP es una
herramienta de planificacion estratégica para definir y construir politicas publicas en materia de
Formacion Profesional, a través de la promocién y generacion concertada de planes y proyectos
de desarrollo sectorial y/o territorial que permitan el trazado de orientaciones estratégicas; el

reordenamiento del sistema de calificaciones laborales, el establecimiento de prioridades en
funcién de determinadas poblaciones; el mejoramiento de la caﬁdad de los servicios educativos
para su adecuacién a los nuevos requerimientos; y ampliaciéon del financiamiento de la
Formacidén I;rofesional. El acuerdo retoma el valor dado a la Formacion Profesional a partir de
la reforma constitucional del afio 1994 y la inclusién como componente de los programas y

politicas de empleo en la L.N.E. y también como parte de la politica educativa en la L.F.E.

Los criterios de organizaciéon del SNFP incluyen, entre otras, las siguientes previsiones:
canalizar hacia el sistema educativo las politicas formuladas en el ambito comun de
construccién interministerial, generar los espacios de consenso de lés politicas de Formacién
Profesional formuladas en el citado ambito; desarrollar estrategias y acciones que permitan el

aseguramiento de escenarios tripartitos de alcance nacional; garantizar politicas que integren la

"educacion de jovenes y adultos a la formacidn profesional; desarrollar una metodologia que
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garantice el relevamiento de informacién sobre las demandas en los distintos sectores
productivos; y sobre las demandas y necesidades sociales y ocupacionales de los diversos
grupos poblacionales; concertar con actores del sistema educativo y socio productivo politicas
y planes nacionales de Formacidn Profesional que coadyuven al fortalecimiento del Sistema. A
nivel institucional estd previsto la incorporacion al Sistema de las unidades de gestion
comprometidas en la prestacién de servicios educativos de Formacion Profesional -centros,
escuelas, empresas, sindicatos, organizaciones intermedias, tanto de la esfera publica como

privada-.

También corresponde mencionar que en el ambito del INET se desarrollaron en la segunda
mitad de la década de los *90 los Trayectos Técnico-Profesionales (TTP), que actualmente se
encuentran en un proceso de evaluacién, para mejorar su implementacién. Los TTP constituyen
ofertas formativas de cardcter opcional para todos los estudiantes o egresados de 1a Educacion
Polimodal, y su funcidén es formar técnicos en dareas ocupacionaies especificas cuya
complejidad requiere el dominio de competenci'as profesionales que sélo es posible desarrollar
a través de procesos sistematicos y prolongados de formacién. Asimismo, el INET cuenta
también con el Centro Nacional de Educacion Tecnoldgica (CENET), que es un ambito
destinado a la investigacion, experimentacion y desarrollo de nuevas propuestas en materia de

Educacion Tecnolégica y de utilizacion de las tecnologias y recursos tecnoldgicos.

En lo concerniente a los jovenes, si bien el principal problema que reconoce un gran porcentaje
de la poblacion activa de ellos es el desempleo, cuya tasa duplica la del conjunto de la
poblacién econdmicamente activa (PEA), existen también otros problemas concomitantes,
vinculados a su condicién socioeconémica que son cruciales para la definicion de la estrategia
de intervencién. En lo que ataiie al fenomeno del desempleo en si, éste es masivo, dindmico en
niveles que practicamente duplican el de los primeros afios de la década de los ’90."” Un
estudio del Ministerio de Trabajo de la Nacién (2002), que describe la evolucién del mercado
de trabajo en la citada década sefiala que el crecimiento econémico y el empleo suelen estar
relacionados de manera estrecha y directa. Sin embargo, esta sincronizacién no se produjo a lo
largo del periodo, en donde a pesar del crecimiento del producto no se incrementd el empleo.
Esta particularidad se debid a las caracteristicas de los fuertes cambios ocurridos en el sistema
econdmico -apertura comercial, privatizaciones, desregulaciones, avance tecnoldgico,

flexibilizacion, terciarizacién, polarizacion ocupacional, tasa de cambio fijo “convertibilidad”-

7" En mayo 1990 la tasa de desempleo para la PEA fue de 8,6%, en octubre de 2002 fue de 17,8%. Segiin Cuadro
IL.1 ¢ INDEC (2002) “Mercado de trabajo: principales indicadores de los aglomerados urbanos en base a EPH
Octubre 2002”. Informe de Prensa 27/12/2002.
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que también trajo consigo la expulsién de mano de obra como parte del proceso generalizado

de reformas.'®

Relativo a la problematica de los potenciales receptores directos de las acciones, desde la
perspectiva socioecondmica es forzoso diferenciar dos tipos de jévenes: aquéllos que disponen
de los recursos necesarios para el desarrollo de una carrera pero que pueden ser vulnerables por
las debilidades propias del sistema de educacién, y aquéllos que por su condicién
socioeconomica ya forman parte de los excluidos o son pasibles de serlo (dentro de los jévenes
pobres, pueden abrirse otras categorias como las de: jévenes de la calle, jovenes de hogares
pobres estructurales, jovenes de hogares nuevos pobres, etc.). La problematica también puede
ser diagnosticada desde la perspectiva de las instituciones, pues en términos de equidad y en
particular de equidad en los resultados de la escolaridad, hay grandes diferencias en la
adquisicién de habilidades y conocimientos entre los estudiantes de escuelas urbanas y los de
escuelas rurales, y entre los de establecimientos de elite y los establecimientos marginales
(Gallart, 1999)." En funcién de lo anterior, los otros problemas pueden representarse como
carencias personales que, en mayor o menor grado, se presentan en estos grupos y pueden
agruﬁarse en: (i) formacion educativa basica que ignora la realidad del trabajo y del medio
donde se encuentra; (ii) diferentes calidades de formacion profesional; (iii) separacion entre la
formacion recibida y la demandada por la estructura de ocupacidn; (iv) falta de una cultura
tecnoldgica, asi como de sus multiples aplicaciones; (v) falta de informacién y orientacién
laboral; (vi) infradesarrollo del conocimiento y del uso de lenguajé tecnoldgico bésicq, que los

ubican en situaciones de riesgo.
3.2. PROPUESTAS PARA EL CORTO Y MEDIANO PLAZO

Del punto anterior se desprende que el marco legal vigente ha previsto el desarrollo de dos

'® Entre 1991 y 1994 el crecimiento del producto fue del 29%, mientras que el empleo urbano crecié a una tasa de
s6lo 4%, con un comportamiento diferenciado por sectores (los transables disminuyeron la cantidad de puestos en
6,2% y los servicios a empresas la incrementaron en 65,7%). También se redujo el empleo publico (38,1% de
disminucién del empleo en servicios publicos); se sustituyé mano de obra industrial por maquinas herramientas
nacionales e importadas (casi 100 mil empleos menos en la industria manufacturera); se cerraron establecimientos
de miles de PyMES; del total de despidos colectivos, que incluye reestructuracion y cierre de empresas, el 63,3%
se originaron en sectores modernos. La necesidad de adquirir competitividad llevé a la concentracion del empleo y
a la especializacion, utilizdndose el camino de la terciarizacion de actividades. Entre 1997 y 1998 se produjo una
reaccién positiva, pues ante un crecimiento de 5,8% en el producto el empleo reacciond con un crecimiento del
4,1%; volviendo nuevamente a decrecer como consecuencia de un nuevo periodo recesivo que comenzd a
mediados de 1998. DGEyFPE (2002), op.cit. Cabe mencionar que, segin datos de la CEPAL, el producto interno
bruto acumulé a fines de 2001 una declinacién de 8.5% en un lapso de tres afios, estimindose que en 2002 la caida
seria superior al 10%. CEPAL (2002). Analisis y perspectivas Argentina 2001-2002. Desarrollo Econdmico. LCG
2184 P. Buenos Aires :

¥ Gallart, Maria A. (1999). “Reestructuracién productiva, educacién y formacion profesional”; en Tokman
Victor y O’Donnell Guillermo -comps.- (1999). Pobreza y desigualdad en América Latina. Temas y nuevos
desafios. Editorial Paidés. Buenos Aires.
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dimensiones de politicas (educativas y formacion profesional), las cuales requieren de un
sistema educativo y de formacién profesional nacional y federal fortalecido, con estructuras
institucionales eficaces, con el objetivo de evitar desarticulaciones, superposiciones, dispersion
de responsabilidades e innecesaria burocratizacion. Asimismo, el grado alcanzado en el
cumplimiento de los cometidos evidencia que ellos sélo pueden llevarse a cabo a través de
procesos de articulacidon e integracion que permitan resolver tensiones derivadas de intereses
diferentes. También requieren una eficaz coordinacién de acciones provenientes de distintos
actores para la concrecién de objetivos comunes. En tal sentido, es necesario un fuerte
protagonismo de las autoridades nacionales y provinciales en la recuperacion de la valoracion
social de las tareas de enseflar y aprender, en la construccion de sélidos acuerdos federales; y en
la continuidad de aquellas lineas de accidon de probada eficacia que revistan importancia en el

contexto regional.

Dentro de este marco y ante la situacidn de descenso social y econdmico que alcanza a 'gfan
parte de la poblacién activa, particularmente la de jovenes, es imperativo la ejecucion de
| algunas acciones estratégicas, evitando el desarrollo de propuestas dispersas, de bajo impacto o
excelencia reducida a pocos actores, que insumen gran cantidad de recursos econdémicos y
humanos. Las acciones iniciales de corto y mediano plazo, que se exponen mas abajo, deberian
concentrarse en un numero reducido de programas, de gran alcance que atiendan las
singularidades de los diversos grupos, dirigidos a generar herramientas que permitan abordar la
situacion de decadencia que atraviesa la poblacion, potenciando el rol de la educacion y la
formacidn profesional en la integracion social, la promocion ciudadana y como insumo para el

desarrollo de niveles crecientes de capital social y humano.
3.2.1. Reestructuracion y modernizacion de la formacion educativa y profesional

Este programa responderia a la necesidad de que la formacién educativa bésica sea coherente
con la realidad del trabajo y del contexto. Para ello se requiere: (i) fortalecer las dimensiones de
equidad y calidad en la educacién; (ii) producir cambios que permitan incrementar los niveles
de inclusion, retencién y permanencia, asi como mejorar los aprendizajes de los alumnos, la
formacién docente, la capacitacién continua; (iit) construir capacidades en materia de gesti(')h

institucional; y (iv) evaluar la calidad educativa.
El contenido del programa deberia incluir entre otras las siguientes acciones principales:

(i) Otorgar becas estudiantiles y mejorar la infraestructura escolar (para esta Gltima pueden

asignarse fondos de un Préstamo del BIRF administrado por el MTEySS que cuenta con U$S
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100 millones para su utilizacion en proyectos de pequefias obras de diversas tipologias,
incluyéndose los de infraestructura educativa; cabe sefialar que en el afio 2001 se reasignaron a
otras actividades, distintas a las de obras, U$S 26,5 millones que tenian igual destino)®’; (ii)
brindar formacién y capacitacion continua a los docentes para que puedan ayudar a los alumnos
con problemas de aprendizaje de las competencias bdsicas (principalmente Lengua y
Matematicas); (iii) aumentar el nivel de calidad educativa tal como fue previsto y proyectado
por la L.F.E.; (iv) diagnosticar las cuestiones mds problematicas que obstaculizan la
implementacion eficaz de la L.F.E.; (v) actualizar los sistemas de informacion (vinculados a
las estadisticas educativas) y el funcionamiento administrativo, para que ellos contribuyan a la

mejora de la calidad de la ensefianza y a la gestion del Sistema

Tanto los objetivos como las acciones enunciadas forman parte de la declaracién de
compromisos estratégicos asumidos por el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia para

el periodo 2002-2003, pero requieren su renovacion y cumplimiento efectivo.

3.2.2. Apoyo a la normalizacion y certificacion de competencias laborales

La finalidad de este programa es establecer bases institucionales y metodoldgicas para
desarrollar un sistema nacional de normalizacion de competencias laborales y su certificacion.
Las ventajas de este sistema es que permitirian, por una parte, que se reconociera oficialmente
las habilidades, conocimientos, actitudes de un trabajador, independientemente de cémo o
dénde los haya adquirido, y facilitarian su transferibilidad de un empleo a otro; y por la otra
parte estableceria pautas para acceder a esquemas de capacitaciéon continua con base en
estandares fijados de manera consensuada por los sectores productivo, laboral y educativo, a fin

de no verse desplazados por el avance tecnoldgico y la falta de capacitacion.

Las acciones especificas cuya ejecucidn debe realizarse y rendirse cuenta de ellas son:

(i) Conformar un Sistema de Normalizacion y Certificacion de Competencia Laboral de
cardcter tripartito (es decir que cuente con representacidn tanto de las organizaciones
empresariales y sindicales, como de los ministerios y organismos publicos vinculados a los
campos del empleo, la educacion y la produccion); (ii) definir normas técnicas de competencia'
laboral por rama de actividad o grupo ocupacional; (iii) establecer mecanismos de evaluacion,
verificacioén y certificacién de conocimientos, habilidades y destrezas de los individuos; (iv)
transformar la oferta de capacitaciéon en un sistema modular, basado en normas de competencia

y flexible para permitir a los individuos transitar entre los médulos, de acuerdo con sus

2 préstamo BIRF 4366-AR “Tercer Proyecto de Proteccion Social” (20-10-1998); Préstamo BIRF 7157-AR
“Proyecto relativo al Programa Jefes de Hogar” (19-enero-2003).
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necesidades.
3.2.3. Apoyo al reentrenamiento y recalificacion de la fuerza de trabajo (jovenes y adultos)

Este programa deberia ser manejado estrictamente por la demanda y podria incluir tanto a los
jovenes (con formacion educativa basica y/o experiencia) como a los adultos (desplazados o en
peligro se serlo por los cambios tecnolégicos). La innovacién con respecto a los programas
ejecﬁtados tradicionalmente es la de romper con el esquema de oferta formativa, previamente
programada en funcidn de un hipotético y genérico estudio de mercado o una demanda intuida.
La estrategia prevista es pasar a establecer espacios y tiempos naturales e institucionales
(consejos econdmicos, sociales, consejos de formacidn y capacitacién laboral, agencias de
capacitacién y empleo de gobierno, todos ellos a nivel local) donde se disefien, concerten y
programen las acciones formativas en forma conjunta con los agentes econdmicos
(principalmente pequefias y micro empresas) y sociales implicados. El programa deberia ser
cofinanciado entre el Estado (nacional y provincial) y las empresas (estas ultimas podrian
utilizar la inversion realizada como crédito fiscal); debiendo recibir los participantes que estén
desempleados un subsidio, ayuda econémica o beca, que les permita cubrir las necesidades

minimas

Existen en el pais experiencias exitosas de actividades de concertacién social aplicada a la
capacitacién de trabajadores en actividad y a la recalificacién de trabajadores desempleados,
que deberian ser ensayadas en las diversas provincias. Un programa modelo es el que lleva a
cabo el Consejo de Capacitacion y Formacion Profesional de Rosario (CCFP-R), que es una
adaptacion institucional de los Consejos Sectoriales y Regionales de Clanadé, siendo
conformado con el asesoramiento técnico del Cohsejo Siderﬁrgico de Formacién Profesional
de Canadé (Canadian Steel Trade and Employmeﬁt Congress, CSTEC) en el marco del PAPEJ
(II Tramo del Proyecto Joven), donde se lo selecciond con otros dos mas como accion

esti'atégicas de bajo costo con aporte de fondos provenientes del F.N.E.

Tomando como base, la experiencia citada, las acciones que deberian realizarse en los nuevos
espacios, con un aporte significativo desde los consejos técnicos son: (i) brindar apoyo a los
sectores productivos para identificar necesidades de mano de obra y de capacitacion; (ii) dar
asesoramiento en el disefio de cursos de capacitaciéon, modulares y compactos, sobre
competencias laborales basicas, genéricas y profesionales; (iii) impulsar iniciativas para la
formacién de instructores; (iv) hacer seguimiento de los resultados de la capacitacién; (v)
coadyuvar -al establecimiento de vinculos entre la sociedad productiva (a través de las

organizaciones empresarias), el sistema formal de educacion, las organizaciones obreras’y las
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instituciones de gobierno (vi) contribuir para que las escuelas técnicas y medias aporten
Ofertas de Formacién Complementaria dirigidas a la comunidad productiva para la calificacion

y recalificacion de trabajadores y sean los principales proveedores del servicio.
3.2.4. Apoyo a la integracion social a través de la capacitacion laboral

El enfoque de esta propuesta es brindar apoyo los jévenes pobres que, ademas de falta de
empleo, se encuentran en situacion de riesgo social o proxima a ella. La capacitacion, bajo esta
orientacion, se transforma en un medio para integrar al joven a la sociedad y alejarlo de las
situaciones de riesgo. En orden de prioridades y tiempos los objetivos son: integracion social,

empleabilidad e insercién laboral.

La oferta formativa para ellos deberia ser orientada en funcion de las particularidades que
presentan los diversos subgrupos de jovenes pobres. En unos se deben potenciar las acciones de
contencién, dando respuesta inmediata a las carencias y déficit de instrumentos basicos
(ali.mentacién y competencias basicas) para su resocializacion, en tanto que en otros se debe

fomentar el desarrollo pleno del potencial genético y social.

Las acciones (cursos) deberian tener una duraciéon muy superior a los cursos del Proyecto
Joven. El tiempo no deberia ser inferior a un ciclo lectivo normal (9 meses) ni deberia limitarse
a un solo curso, dependiendo del rendimiento de cada joven. Uno de los factores claves es el
tipo de institucion que debe hacerse cargo de brindar el apoyo al joven, pues como ya se sefialo
se espera que junto con la capacitacién en alguna habilidad laboral se desarrollen en el joven
conocimientos, competencias basicas y habilidades sociales que le permitan tomar decisiones
positivas y ser protagonistas en la construccion de un proyecto de vida, superando las
adversidades de su condicion socioecondémica. En este punto las instituciones mas indicada son
las ONG y las organizaciones religiosas, que deberian ser convocadas publicamente, sometidas
a un riguroso proceso de evaluacidén, y posteriormente las seleccionadas recibir el apoyo

financiero y técnico para su consolidacién en la realizacidn de esta actividad.

La capacitacién debe orientarse al autoempleo urbano o rural, dependiendo de las ventajas que
ofrezca el ambito local. Asimismo, se deben estimular iniciativas para el desarrollo de
proyectos cooperativos, basados en la auto-organizacién, que impliquen la utilizacién de mano
de obra intensiva. Para la ensefianza de las diferentes tematicas especificas se debe convocar la
participacion de organizaciones cooperativas y sociedades laborales comprometidas en el

desarrollo de una economia social genuina.
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3.3. REFLEXION FINAL

Se espera que las propuestas presentadas en este ultimo punto sean utiles para estimular la -
iniciativa de los decisores politicos en la actual coyuntura donde ella se ha truncado por
diversas razones (la emergencia econdmica, la transitoriedad de los politicos, la debilidad de las
instituciones). Durante la década se ha producido un gran avance en las metodologias para la -
formulacién de politicas, donde muchas veces ha prevalecido lo politico sobre lo técnico o
viceversa. Sin embargo, ambas corrientes han sido funcionales a la implementacion de un
modelo que produjo el derrumbe de las esperanzas de quienes confiaron en la capacidad de los

gobemantes.

Las tnica posibilidad que el futuro ofrece pafa interrumpir las tendencias del pasado: es la
reconstruccion de las diversas estructuras (la farhilia, la escuela, el Estado, las organizaciones
publicas y privadas, las relaciones productivas y laborales, el comportamiento individual y
colectivo). Desde lo publico, las instituciones deben recobrar su capacidad y producir valor en
su funcionamiento. Por lo tanto para alcanzar el éxito el desafio es muy grande, pues el cambio
se debe realizar dentro de un marco de justicia y rectitud ("la justicia engrandece a la nacion”,
"cuando gobiernan los justos la nacion es feliz")21 donde por una parte, los gobernantes,
funcionarios politicos, directivos y subordinados deben dejar de ser baluartes de la corrupcion,
la desidia, o el egoismo y ser moralmente responsables de sus actos, y deben tener como
objetivo el bienestar general; y, por la otra parte, la sociedad toda debe interesarse y participar
en forma activa y solidaria en la construccién de una nueva identidad maés igualitaria y

equitativa.

2l Pproverbios de la Biblia.
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Diagrama VI.1: Red causal explicativa de diversos problemas y sus respuestas, para su inclusién en el Sistema de Nacional de

Formacidn Profesional
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Elaboracién propia




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Abdala, Ernesto (2002). “Manual para la Evaluacion de Impacto en Programas de Formacion
“para Jovenes”.

Acufia, Carlos; Kessler, Gabriel; Repetto, Fabian (2002). “Evolucion de la politica social
argentina en la década de los noventa: cambios en su logica, intencionalidad y en el proceso
de hacer la politica social”. Proyecto Self-Sustaining Community Development in
Comparative Perspective, coordinado por Center for Latin American Social Policy -
CLASPO-. The University of Texas at Austin. Buenos Aires.

Adelantado, José; Noguera, José; Rambla y Lluis Saez, Xavier (1998). “Las relaciones entre
estructura y politicas sociales: una propuesta tedrica”; en Revista Mexicana de Sociologia,
~afio LX/ N° 3, julio-setiembre. México, D.F.

Aguilar Villanueva, Luis (1993) “Estudio introductorio”; en Aguilar Villanueva, L. (comp.). La
implementacion de las Politicas. Miguel Angel Porria. Grupo Editorial, México.

Azpiazu, Daniel y Nochteff, Hugo (1995). El desarrollo ausente. Restricciones al desarrollo,
neoconservadorismo y elite economica. Flacso — Tesis Grupo Editorial Norma. Buenos
Alres.

Baker, Judy (1960). Evaluating the impact of development projects on poverty: a hand book for
practitioners. The World Bank (2000). Washington, D.C.

Ballart, Xavier (1992). ;Como evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion
sistemdtica y estudio de caso. Ministerio para las Administraciones Publicas. Madrid

Banco Interamericano de Desarrollo (1998). “Informe de Terminacion de Proyecto (ITP):
Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva, Proyecto Nro. AR-0062”.

- Unidad de Educacién - Departamento de Desarrollo Sostenible. (1999).
“Formacion Profesional y Técnica: Una estrategia para el BID”.

Banco Mundial — Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacién de Recursos Humanos (2000).
Seminario: “Evaluacion de Programas de Empleo y Capacitacién”. Buenos Aires S y de
octubre de 2000. '

Basualdo, Eduardo (1999). Acerca de la naturaleza de la deuda externa y la definicion de una
estrategia politica. IDEP/Pagina 12. Buenos Aires.

Canitrot, Adolfo (1981). “Teoria y practica del liberalismo. Politica antiinflacionaria y apertura
econdmica en la Argentina, 1976-1981”; en Desarrollo Econémico, Vol 21, N° 82 (julio-
setiembre 1981). Buenos Aires.

Cappelletti, Beatriz (2000). “Actores sociales y Estado en la Formacién Profesional de la
Argentina de los Noventa”. Buenos Aires, mimeo.

Castel, Robert (1997). “Vulnerabilidad social, exclusién: La degradacién de la condicién
salarial”’; en Carpio, Jorge y Novacovsky, Irene -comps.- (1999) De igual a igual: el desafio

296



del Estado ante los nuevos problemas sociales. Fondo de Cultura Econdmica y Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion. Buenos Aires

Castro, Claudio de Moura (1996). “Proyecto Joven: nuevas soluciones y algunas sorpresas”; en
Boletin Técnico Interamericano de Formacion Profesional (1997), volumen sobre “Jovenes,
formacion y empleabilidad”, N° 139-140, abril-setiembre. Montevideo: CINTERFOR-OIT.

(1997), “Proyecto Joven: nuevas soluciones y algunas sorpresas”; en Boletin

Técnico Interamericano de Formacion Profesional, N° 139-140, abril-setiembre.
Montevideo, Cinterfor.

(1998). “The Stubborn Trainers vs. the Neoliberal Economists: Will Training
Survive the Battle?. N° EDU-16. BID, Sustainable Development Department Washington,
D.C.

(2002). “Formacion profesional en el cambio de siglo”. Cinterfor / OIT.

CEPAL (2002). Analisis y perspectivas Argentina 2001-2002. Desarrollo Econémico. LCG
2184 P. Buenos Aires

CINTERFOR/OIT - INJUVE (2002). Seminario Virtual II: “Evaluacion de impacto en las
experiencias de capacitacién Laboral para J6venes”. Montevideo 9 al 20 de diciembre de
2002. |

— INJUVE (2002). Seminario Virtual: “Juventud y formacién para la
empleabilidad: Desarrollo de Competencias Laborales Claves”. Montevideo 28 de octubre al
8 de noviembre de 2002.

Cohen, Emesto y Franco, Rolando (1992). Evaluacion de proyectos sociales. Siglo XXI
Editores. México, D.F.

Confederaciéon General del Trabajo de la Argentina CGT (1999). El Movimiento Obrero y la
Formacion Profesional. El Foro Sindical: una propuesta para los nuevos desafios.
CGT.Buenos Aires, Argentina.

Conferencia Internacional del Trabajo 88° reunién (2000). “Informe V - La formacion para el
empleo: La insercién social, la productividad y el empleo de los jévenes. Formacién y
desarrollo de los recursos humanos: Orientacién y formacién profesional”. Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra.

Convenio de Préstamo BIRF 4366-AR “Tercer Proyecto de Proteccion Social” (20-10-1998).

Convenio de Préstamo BIRF 7157-AR “Proyecto relativo al Programa Jefes de Hogar” (19-
enero-2003).

Cortés, R. y Marshall, A. (1991). “Estrategias econdmicas, intervencion del Estado vy
regulacién de la fuerza de trabajo. Argentina 1890-1990”; en Revista Estudios del Trabajo,
N° 1, primer semestre 1991. Buenos Aires. '

Chirac Jacques (1996). “La empleabilidad. Nuevas formas de organizacién del trabajo”.
Discurso pronunciado en Ginebra el 14-junio-1996; en Revista Archivos del Presente N° 5.

297



Buenos Aires.
Diario La Capital (23-12-95). Nota: “Arquitectura, en el Proyecto Joven”. Rosario.
Diario La Opinion (21-09-94). Nota: “Nos preocupan los jévenes sin trabajo”. Morén.
Diario La Voz del Interior (28-enero-1996). “Capacitar es un buen negocio”. Cordoba.

Diarios de reuniones Camara de Diputados y Senadores de la Nacion (1991). Asunto: Ley de
Empleo (abril-noviembre 1991).

Direccion General de Estudios y Formulacion de Politicas de Empleo -DGEyFPE- (2002).
 “Evolucién del mercado de trabajo en la década del '90”. Ministerio de Trabajo, Empleo y
Formacién de Recursos Humanos.

Economic Planning Secretariat (1997). “Argentina a growing nation. Economics reforms and
results: 1989-1993. The growth in Argentina 1994-1996 program”. Ministerio de Economia
y Obras y Servicios Publicos. Argentina.

Ermida Uriarte, Oscar (2000). “Globalizaciéon y Relaciones Laborales”. Curso: Relaciones
Laborales y Formacién Profesional. Asociacion Argentina de Derecho del Trabajo y
Seguridad Social - Cinterfor/OIT, mayo-junio 2000. Buenos Aires, Argentina.

Franco, Rolando (1996). “Los paradigmas de la politica social en América Latina”; en Revista
de la CEPAL N° 58, abril 1996. Stgo. de Chile. '

Gallart, Maria A. (1999), “El Proyecto Joven Argentino. Reflexiones a partir de una
investigacién comparativa regional sobre programas de capacitacidn para jovenes en
situacion de pobreza”. Buenos Aires, CENEP (mimeo).

(1999). “Reestructuracion productiva, educacion y formacion profesional”,
en Tokman Victor y O’Donnell Guillermo -comps.- (1999). Pobreza y desigualdad en
América Latina. Temas y nuevos desafios. Editorial Paidés. Buenos Aires.

Godio, Julio, Cortina, Ruben y otros (1998). La incertidumbre del trabajo: qué se esconde
detrdas del debate por la estabilidad laboral en Argentina? Editorial Corregidor. Buenos
Aires

Gomez Morales, Antonio (1952). “La situacion econdmica nacional”; en Horizontes
Econdmicos, Vol. XV, N° 4, octubre 1952. Buenos Aires.

Guerrero Amparan, J. (1995). “La evaluacidén de politicas publicas: enfoques tedricos y
realidades en nueve paises desarrollados™; en Revista Gestion y Politica Publica, Vol. IV,
N° 1, México.

Hall, Richard (1996). Organizaciones. Estructuras, Procesos y Resultados. Prentice-Hall
Hispanoamericana, S.A. 6ta. edicién. Buenos Aires.

Hintze, Susana (1996). Problematicas, enfoques y técnicas en el estudio de las politicas
sociales. Buenos Aires, (mimeo).

(1999). “La evaluacién de las politicas sociales como herramientas de

298



gestién”; en Revista Foro. Bogota.

Hogwood, Brian y Gunn, Lewis (1984). Policy Analysis for the Real World. Oxford University
Press. Oxford.

Ibarra, David (1985). “Crisis, ajuste y politica econdmica en Ameérica Latina”; en Revista de la
CEPAL N° 26. Santiago de Chile, agosto.

INDEC (2002) “Mercado de trabajo: principales indicadores de los aglomerados urbanos en
base a EPH Octubre 2002”. Informe de Prensa 27/12/2002.

Isuani, Ernesto A. (1985). “Los origenes conflictivos de la seguridad social argentina”. CEAL,
Buenos Aires. '

Jacinto, Claudia (1997), “Politicas publicas de capacitacidén laboral de jovenes. Un andlisis
desde las expectativas y las estrategias de los actores”; en Revista Estudios del Trabajo, N°
13, Buenos Aires, ASET.

Katz, Jorge y Kosacoff, Bernardo (1989). El proceso de industrializacion en la Argentina:
Evolucion, Retroceso y Prospectiva. CEPAL, Centro Editor de América Latina, Buenos
Aires.

Labarca,' Guillermo (1998). “Formacion para el trabajo, capacitaciéon y entrenamiento:
observaciones en Ameérica Latina y el Caribe”. Division de Desarrollo Productivo y
Empresarial, CEPAL/ONUDI.

Ley Nro. 15.240 (15/11/1959). Boletin Oficial 21/01/60. Buenos Aires.
Ley Nro. 23.696 (17/08/1989). Boletin Oficial 23/08/89. Buenos Aires.

" ‘Ley Nro. 24.013 (13/11/1991). Boletin Oficial (17/12/1991). Buenos Aires.
Ley Nro. 24.049 (6/12/1991). Boletin Oficial 7/01/92. Buenos Aires.

- Ley Nro. 24,195 (14/4/1993). Boletin Oficial 5/05/93. Buenos Aires.

Martinez Nogueira, Roberto. (1998). “Los proyectos sociales: de la certeza omnipotente al
comportamiento estratégico”. Serie de Politicas Sociales, Doc. 24. CEPAL. Santiago de
Chile.

Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos (1988). “Mensaje del proyecto de ley de
presupuesto para 1989”. MEOySP, Argentina.

Mintzberg, Henry (1998) Diseflo Organizacional: ;Moda o buen ajuste?; en Oficio y Arte de la
Gerencia. Vol. 11, Seleccién de Bower, Joseph. Grupo Editorial Norma

© Montoya, Silvia (1995). Capacitacion y reentrenamiento laboral - Argentina durante la
transicion. IERAL Fundacion Mediterranea. Argentina: Konrad Adenauer Stiftung.

Navarro, Francisco (1999). “Rumbos y derrumbes: El horizonte intelectual de la politica
contemporénea”; en Cavarozzi, Marcelo (comp.). Hacia una matriz de gobierno en América
Latina. Universidad Nacional de San Martin - Banco Interamericano de Desarrollo. Buenos
Aires.

299



Neffa, Julio C. (1998). Modos de regulacion, regimenes de acumulacion y sus crisis en
Argentina (1880-1996).: una contribucion a su estudio desde la teoria de la regulacion.
Asociacién Trabajo y Sociedad, EUDEBA, Piette-Conicet, Buenos Aires.

Novick Marta y otros (1998). “Nuevos puéstos de trabajo y competencias laborales”.
Montevidéo: OIT-Cinterfor.

y Gallart, Maria A. (1997). “Competitividad, redes productivas y
competencias laborales”. Montevideo. OIT/Cintefor-RET. |

© Nun, José (2001). Democracia ;Gobierno del Pueblo o Gobierno de los Politicos? Fondo de
Cultura Econémica. Buenos Aires.

Oszlak, Oscar (1997). La formacion del Estado argentino. Orden, progreso y organizacion

nacional. Planeta, Buenos Aires.

Piette-Conicet (1999). “Informe final de actividades, contratacién de la supervisidon técnico
pedagogica de cursos de Capacitacion Region I1”. Buenos Aires.

Pressman, Jeffrey y Wildavsky, Aaron. (1973). Implementation. University of California Press.
Berkeley.

Programa de Apoyo a la Reconversion Productiva (1997). “Informe de Autoevaluacion”,
remitido al Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piblicos.

(1998). “Evaluacion de impactb Proyecto Joven, beneficiarios del 5°

Llamado a Licitacion, Informe de Avance”, 7-ago-1998.

(1999). “Informe de Seguimiento y Evaluacion al 28/02/1999”.

Puiggrés, Adriana (1996). ;Qué paso en la Educacion Argentina? Desde la Conquista hasta el
Menemismo. Coleccidn Tridngulos Pedagogicos, Kapelusz. Buenos Aires.

Resolucién Conjunta MEOySP N°671 y MTSS N° 519 del 24 de junio de 1993.
Revista Mercado (noviembre, 1994). Nota: “Proyecto Joven: La apuesta mas fuerte”.
Revista Noticias (24-marzo-1996). Nota: “Matilde Menéndez, funcionaria en retiro efectivo”.

Rojas, Eduardo (1999). El saber obrero y la innovacion en la empresa: Las competencias y las
calificaciones laborales. OIT/Cinterfor. Montevideo.

Sabatier, Paul A. y Mazmanian, Daniel A. (1981). “La implementacién de la politica piblica:
un marco de andlisis”. En Aguillar Villanueva, Luis. F. (comp.). (1993). La implementacion
de las Politicas Publicas. Miguel Angel Porrta Editor. México, D.F.

Sarney, José (2001). “Un testimonio sobre la importancia de la p011t1ca en Revista Archivos
del Presente. Afio 7, N° 26 (2001). Buenos Aires.

Schlemenson, Aldo (1988). Andlisis organizacional y empresa unipersonal. Crisis y conflicto
en contextos turbulentos. Paidos, Buenos Aires.

SIEMPRO, Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales (1999).
Curso Semipresencial de Posgrado de Politica y Gerencia Social - Médulo IV “Gestién

300



Integral: Evaluacion de Politicas y Programas Sociales”. Buenos Aires.

~ Subirats, Joan (1995). “Los instrumentos de las politicasv, el debate publico y el proceso de
evaluacion”; en Gestion y Politica Publica, Vol. IV, No. 1, México. .

(1988). Andalisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion.
Instituto Nacional de Administracién Publica. Madrid.

Sulbrandt, José (1989). “Evaluacioén de politicas y programas sociales masivos en el sector
publico”, en Kliksberg, Bemardo (comp.) ;Como enfrentar la pobreza? Esirategias y
experiencias organizacionales innovadoras. Grupo Editor Latinoamreicano, Buenos Aires.

(1993). “La evaluacién de los programas sociales, una perspectiva critica de

los modelos usuales” en Kliksberg, Bernardo (comp.) Pobreza. Un tema impostergable.
CLAD-FCE-PNUD, Caracas.

Tamayo Saez, Manuel. (1997). “El analisis de las politicas publicas”; en Bafion R. y Carrillo E.
(comp.) (1997) La nueva administracion publica. Alianza Editorial. Madrid.

Tenti Fanfani, Emilio (1989). Estado y pobreza. Estrategias tipicas de intervencién. Centro
Editor para América Latina. Buenos Aires.

Torrado, Susana (1992). Estructura Social de la Argentina: 1945-1983. Ediciones La Flor.
Buenos Aires.

301



	Untitled.FR12 - 0001
	Untitled.FR12 - 0002
	Untitled.FR12 - 0003
	Untitled.FR12 - 0004
	Untitled.FR12 - 0005
	Untitled.FR12 - 0006
	Untitled.FR12 - 0007
	Untitled.FR12 - 0008
	Untitled.FR12 - 0009
	Untitled.FR12 - 0010
	Untitled.FR12 - 0011
	Untitled.FR12 - 0012
	Untitled.FR12 - 0013
	Untitled.FR12 - 0014
	Untitled.FR12 - 0015
	Untitled.FR12 - 0016
	Untitled.FR12 - 0017
	Untitled.FR12 - 0018
	Untitled.FR12 - 0019
	Untitled.FR12 - 0020
	Untitled.FR12 - 0021
	Untitled.FR12 - 0022
	Untitled.FR12 - 0023
	Untitled.FR12 - 0024
	Untitled.FR12 - 0025
	Untitled.FR12 - 0026
	Untitled.FR12 - 0027
	Untitled.FR12 - 0028
	Untitled.FR12 - 0029
	Untitled.FR12 - 0030
	Untitled.FR12 - 0031
	Untitled.FR12 - 0032
	Untitled.FR12 - 0033
	Untitled.FR12 - 0034
	Untitled.FR12 - 0035
	Untitled.FR12 - 0036
	Untitled.FR12 - 0037
	Untitled.FR12 - 0038
	Untitled.FR12 - 0039
	Untitled.FR12 - 0040
	Untitled.FR12 - 0041
	Untitled.FR12 - 0042
	Untitled.FR12 - 0043
	Untitled.FR12 - 0044
	Untitled.FR12 - 0045
	Untitled.FR12 - 0046
	Untitled.FR12 - 0047
	Untitled.FR12 - 0048
	Untitled.FR12 - 0049
	Untitled.FR12 - 0050
	Untitled.FR12 - 0051
	Untitled.FR12 - 0052
	Untitled.FR12 - 0053
	Untitled.FR12 - 0054
	Untitled.FR12 - 0055
	Untitled.FR12 - 0056
	Untitled.FR12 - 0057
	Untitled.FR12 - 0058
	Untitled.FR12 - 0059
	Untitled.FR12 - 0060
	Untitled.FR12 - 0061
	Untitled.FR12 - 0062
	Untitled.FR12 - 0063
	Untitled.FR12 - 0064
	Untitled.FR12 - 0065
	Untitled.FR12 - 0066
	Untitled.FR12 - 0067
	Untitled.FR12 - 0068
	Untitled.FR12 - 0069
	Untitled.FR12 - 0070
	Untitled.FR12 - 0071
	Untitled.FR12 - 0072
	Untitled.FR12 - 0073
	Untitled.FR12 - 0074
	Untitled.FR12 - 0075
	Untitled.FR12 - 0076
	Untitled.FR12 - 0077
	Untitled.FR12 - 0078
	Untitled.FR12 - 0079
	Untitled.FR12 - 0080
	Untitled.FR12 - 0081
	Untitled.FR12 - 0082
	Untitled.FR12 - 0083
	Untitled.FR12 - 0084
	Untitled.FR12 - 0085
	Untitled.FR12 - 0086
	Untitled.FR12 - 0087
	Untitled.FR12 - 0088
	Untitled.FR12 - 0089
	Untitled.FR12 - 0090
	Untitled.FR12 - 0091
	Untitled.FR12 - 0092
	Untitled.FR12 - 0093
	Untitled.FR12 - 0094
	Untitled.FR12 - 0095
	Untitled.FR12 - 0096
	Untitled.FR12 - 0097
	Untitled.FR12 - 0098
	Untitled.FR12 - 0099
	Untitled.FR12 - 0100
	Untitled.FR12 - 0101
	Untitled.FR12 - 0102
	Untitled.FR12 - 0103
	Untitled.FR12 - 0104
	Untitled.FR12 - 0105
	Untitled.FR12 - 0106
	Untitled.FR12 - 0107
	Untitled.FR12 - 0108
	Untitled.FR12 - 0109
	Untitled.FR12 - 0110
	Untitled.FR12 - 0111
	Untitled.FR12 - 0112
	Untitled.FR12 - 0113
	Untitled.FR12 - 0114
	Untitled.FR12 - 0115
	Untitled.FR12 - 0116
	Untitled.FR12 - 0117
	Untitled.FR12 - 0118
	Untitled.FR12 - 0119
	Untitled.FR12 - 0120
	Untitled.FR12 - 0121
	Untitled.FR12 - 0122
	Untitled.FR12 - 0123
	Untitled.FR12 - 0124
	Untitled.FR12 - 0125
	Untitled.FR12 - 0126
	Untitled.FR12 - 0127
	Untitled.FR12 - 0128
	Untitled.FR12 - 0129
	Untitled.FR12 - 0130
	Untitled.FR12 - 0131
	Untitled.FR12 - 0132
	Untitled.FR12 - 0133
	Untitled.FR12 - 0134
	Untitled.FR12 - 0135
	Untitled.FR12 - 0136
	Untitled.FR12 - 0137
	Untitled.FR12 - 0138
	Untitled.FR12 - 0139
	Untitled.FR12 - 0140
	Untitled.FR12 - 0141
	Untitled.FR12 - 0142
	Untitled.FR12 - 0143
	Untitled.FR12 - 0144
	Untitled.FR12 - 0145
	Untitled.FR12 - 0146
	Untitled.FR12 - 0147
	Untitled.FR12 - 0148
	Untitled.FR12 - 0149
	Untitled.FR12 - 0150
	Untitled.FR12 - 0151
	Untitled.FR12 - 0152
	Untitled.FR12 - 0153
	Untitled.FR12 - 0154
	Untitled.FR12 - 0155
	Untitled.FR12 - 0156
	Untitled.FR12 - 0157
	Untitled.FR12 - 0158
	Untitled.FR12 - 0159
	Untitled.FR12 - 0160
	Untitled.FR12 - 0161
	Untitled.FR12 - 0162
	Untitled.FR12 - 0163
	Untitled.FR12 - 0164
	Untitled.FR12 - 0165
	Untitled.FR12 - 0166
	Untitled.FR12 - 0167
	Untitled.FR12 - 0168
	Untitled.FR12 - 0169
	Untitled.FR12 - 0170
	Untitled.FR12 - 0171
	Untitled.FR12 - 0172
	Untitled.FR12 - 0173
	Untitled.FR12 - 0174
	Untitled.FR12 - 0175
	Untitled.FR12 - 0176
	Untitled.FR12 - 0177
	Untitled.FR12 - 0178
	Untitled.FR12 - 0179
	Untitled.FR12 - 0180
	Untitled.FR12 - 0181
	Untitled.FR12 - 0182
	Untitled.FR12 - 0183
	Untitled.FR12 - 0184
	Untitled.FR12 - 0185
	Untitled.FR12 - 0186
	Untitled.FR12 - 0187
	Untitled.FR12 - 0188
	Untitled.FR12 - 0189
	Untitled.FR12 - 0190
	Untitled.FR12 - 0191
	Untitled.FR12 - 0192
	Untitled.FR12 - 0193
	Untitled.FR12 - 0194
	Untitled.FR12 - 0195
	Untitled.FR12 - 0196
	Untitled.FR12 - 0197
	Untitled.FR12 - 0198
	Untitled.FR12 - 0199
	Untitled.FR12 - 0200
	Untitled.FR12 - 0201
	Untitled.FR12 - 0202
	Untitled.FR12 - 0203
	Untitled.FR12 - 0204
	Untitled.FR12 - 0205
	Untitled.FR12 - 0206
	Untitled.FR12 - 0207
	Untitled.FR12 - 0208
	Untitled.FR12 - 0209
	Untitled.FR12 - 0210
	Untitled.FR12 - 0211
	Untitled.FR12 - 0212
	Untitled.FR12 - 0213
	Untitled.FR12 - 0214
	Untitled.FR12 - 0215
	Untitled.FR12 - 0216
	Untitled.FR12 - 0217
	Untitled.FR12 - 0218
	Untitled.FR12 - 0219
	Untitled.FR12 - 0220
	Untitled.FR12 - 0221
	Untitled.FR12 - 0222
	Untitled.FR12 - 0223
	Untitled.FR12 - 0224
	Untitled.FR12 - 0225
	Untitled.FR12 - 0226
	Untitled.FR12 - 0227
	Untitled.FR12 - 0228
	Untitled.FR12 - 0229
	Untitled.FR12 - 0230
	Untitled.FR12 - 0231
	Untitled.FR12 - 0232
	Untitled.FR12 - 0233
	Untitled.FR12 - 0234
	Untitled.FR12 - 0235
	Untitled.FR12 - 0236
	Untitled.FR12 - 0237
	Untitled.FR12 - 0238
	Untitled.FR12 - 0239
	Untitled.FR12 - 0240
	Untitled.FR12 - 0241
	Untitled.FR12 - 0242
	Untitled.FR12 - 0243
	Untitled.FR12 - 0244
	Untitled.FR12 - 0245
	Untitled.FR12 - 0246
	Untitled.FR12 - 0247
	Untitled.FR12 - 0248
	Untitled.FR12 - 0249
	Untitled.FR12 - 0250
	Untitled.FR12 - 0251
	Untitled.FR12 - 0252
	Untitled.FR12 - 0253
	Untitled.FR12 - 0254
	Untitled.FR12 - 0255
	Untitled.FR12 - 0256
	Untitled.FR12 - 0257
	Untitled.FR12 - 0258
	Untitled.FR12 - 0259
	Untitled.FR12 - 0260
	Untitled.FR12 - 0261
	Untitled.FR12 - 0262
	Untitled.FR12 - 0263
	Untitled.FR12 - 0264
	Untitled.FR12 - 0265
	Untitled.FR12 - 0266
	Untitled.FR12 - 0267
	Untitled.FR12 - 0268
	Untitled.FR12 - 0269
	Untitled.FR12 - 0270
	Untitled.FR12 - 0271
	Untitled.FR12 - 0272
	Untitled.FR12 - 0273
	Untitled.FR12 - 0274
	Untitled.FR12 - 0275
	Untitled.FR12 - 0276
	Untitled.FR12 - 0277
	Untitled.FR12 - 0278
	Untitled.FR12 - 0279
	Untitled.FR12 - 0280
	Untitled.FR12 - 0281
	Untitled.FR12 - 0282
	Untitled.FR12 - 0283
	Untitled.FR12 - 0284
	Untitled.FR12 - 0285
	Untitled.FR12 - 0286
	Untitled.FR12 - 0287
	Untitled.FR12 - 0288
	Untitled.FR12 - 0289
	Untitled.FR12 - 0290
	Untitled.FR12 - 0291
	Untitled.FR12 - 0292
	Untitled.FR12 - 0293
	Untitled.FR12 - 0294
	Untitled.FR12 - 0295
	Untitled.FR12 - 0296
	Untitled.FR12 - 0297
	Untitled.FR12 - 0298
	Untitled.FR12 - 0299
	Untitled.FR12 - 0300
	Untitled.FR12 - 0301
	Untitled.FR12 - 0302
	Untitled.FR12 - 0303
	Untitled.FR12 - 0304
	Untitled.FR12 - 0305
	Untitled.FR12 - 0306
	Untitled.FR12 - 0307
	Untitled.FR12 - 0308
	Untitled.FR12 - 0309
	Untitled.FR12 - 0310
	Untitled.FR12 - 0311
	Untitled.FR12 - 0312
	Untitled.FR12 - 0313

