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El problema mas obstinado de la
formacién es la discordancia cronica
entrelaofertay lademanda. Estaesla
«enfermedad de la orientacion por la
oferta,» que hainfectado alamayoria
de los sistemas de formacion. Buscar
los remedios (¢0 vacunas?) para esta
enfermedad en e mundo real, resulta
un gercicio por demas Util.

Una solucion obvia a este proble-
ma pero raramente utilizada, consiste
en poner alos empleadores a hacerse
cargo delos sistemas de formacion. Si
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En este articulo el autor hace una pre-
sentacion de las instituciones que con-
forman el «Sistema S» de formacion
profesional en Brasil: SENAI, SENAC,
SENAR, SENAT y SEBRAE. Describe
el momento histérico y las caracteris-
ticas de sus génesis y los trazos fun-
damentales de su actual funcionamien-
to. Partiendo de la constatacion de que
todas estas instituciones tienen estruc-
turas similares, podria haberse espe-
rado también trayectorias y modos
operandi similares, supuesto que el
autor se encarga de desmentir, encon-
trando en los distintos momentos his-
téricos en que fueron creadas el factor
explicativo de su diferenciacion. El ar-
ticulo contiene también algunas re-
flexiones del autor en torno al finan-
ciamiento del “Sistema S” y al modo
de optimizar la adecuacion de la ofer-
ta formativa a la demanda de cada
rama de actividad. Claudio de Moura
Castro es Chief Education Advisor del
Banco Interamericano de Desarrollo.

|os empleadores pagan lacuentay con-
sumen los resultados de | os centros de
formacion, estan entonces preparados
para entender su interés por asegurar-
se de que la formacion esté adaptada
correctamente a sus necesidades. El
puente para superar la brecha entre la
ofertay lademandaconsistiria, enton-
ces, en la soluciéon radical de dar €
control completo delaformacién asus
usuarios.

De hecho, que Brasil sea€el Ginico
pais de escala importante que haya
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adoptado esta solucién demuestracuan
radical ellaes. Cuando el SENAI fue
creado acomienzosdelosafnios40, fue
el resultado de una iniciativa de los
industriales de S&o Paulo. Persuadie-
ron entonces al presidente Getulio
Vargas de crear un sistema industrial
de formacién, financiado con una re-
caudacion del 1% sobre la planilla de
sueldosy dar su desarrolloy gerencia-
miento alasfederacionesdeindustrias.
En pocas palabras, los industriales se
gravaron para financiar su sistema de
formacion, através de un mecanismo
gue no es unacontribucion voluntaria.

Cada estado brasilefio tiene su
propio SENAI independiente y un
SENAI nacional coordinasusacciones.
Enteoria, el Ministerio de Trabajo, di-
rectamente o atraves de otras instan-
cias, supervisalaactividad del SENAI.
Sin embargo, y en la préctica, el
SENAI presta poca atencion a estos
organismos. L aecuacion basicaactual
sigue siendo lamisma: el SENAI tie-
ne yamas de 50 afios y las federacio-
nes de laindustria contintian llevando
las riendas. Cada estado brasilefio tie-
ne su propio SENAI y, en la mayoria
de los estados, los industriales han
mantenido sus SENAIs eficientes y
atentos ala demanda.

Es interesante constatar que, en
casi todoslos casos, el resto delos pai-
ses latinoamericanos han creado insti-
tuciones similares con lamismaracio-
nalidady estilos. Casi 50 afiosmastar-
de, Chile entregd algunas de sus es-
cuelas técnicas a las camaras empre-
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sariales, y en Pertl se tomé una deci-
sién parapermitir que los empresarios
designen a la gerencia de SENATI.
Estos son movimientos bienvenidos,
pero parciaes y tardios, sobre todo
cuando se comparan con los avances
registrados en Brasil. Todavia ningu-
no de los citados ha tomado el paso
definitivo de transferirleslos sistemas
de formacion a aquellos que emplean
a sus egresados.

El tema de este trabajo es la
replicacion del modelo a interior de
Brasil. De hecho el SENAI cubri6 so-
lamente €l sector de la industria ma-
nufacturera, creandose posteriormen-
te instituciones similares para otras
areas de laeconomia. A finadlesdelos
anos 40, fue creado el SENAC. Conla
«C» significando «comercio», laidea
eraabastecer al sector delosservicios.
El SENAC fue puesto bajo responsa-
bilidad de las federaciones del comer-
cio. Mas adelante fue creado el
SENAR, refiriendo la «R» al sector
rural. Mucho mas adelante, el
SEBRAE fue creado para asistir alas
empresas pequefias, y € SENAT para
atender al sector del transporte.

Teniendo todas esencialmente la
misma estructura, estas instituciones
tienen algunos aspectos clave en co-
mun. Quizéslo que las distingue de la
mayoria de las otras instituciones de
formacion es el mayor peso otorgado
a la formacién como un medio para
aumentar la productividad. Al ser ad-
ministrada por empleadores, larelacion
formacion-productividad es explicita;



los temas sociales y de equidad solo
entran tangencialmente en esta ecua-
cion. La formacién esta claramente
sesgada hacia las necesidades de los
empleadores. Los empleadores brasi-
|efios necesitan trabajadores con habi-
lidades relativamente sofisticadas.
Desde su inicio, el SENAI ha estado
formando a una élite de trabajadores
fabriles. Estos son | os trabajadores al -
tamente calificados que necesitan las
empresas modernas. Brindar forma-
cion a aguellos que més lo necesitan
nunca ha sido un tema prioritario en
las agendas de estas instituciones. Y
puesto que laexperiencia muestra que
la formacion de los trabgjadores més
desposeidostiende aestar llenade pro-
blemas y discordancias, estas institu-
ciones han mantenido un alto nivel de
eficienciaalo largo de su historia. El
resultado es claro: menos esfuerzos
para atender a lo mas deprimidos, un
impacto mas alto en la productividad
y poco gasto en formacion queno sera
utilizada.

Puesto que la férmula basica de
estasingtituciones erapracticamentela
misma, se podria haber predicho las
mismastrayectoriasy estilosdelaope-
racion. Pero esto habria sido una pre-
diccion equivocada. Lareaidad halle-
vado a estas instituciones en diversas
direcciones y cada una ha adquirido
diversos estilos de la operacion. Hay
cinco instituciones, todas en manos de
las camaras empresariales. Y hay cin-
co formas distintas de operacién, cada
unareflgjael momento histérico en que

fue creada. A continuacion, cada una
de estas cinco instituciones es exami-
nada con mayor detalle.

SH\W : lainstituci 6npionera
y sus pesadas rai ces

Cuando el SENAII fuecreado, cas
no habia otras aternativas de forma-
cion profesional. Tuvo que empezar
con mucho esfuerzo y crear poco a
poco unagran red de escuelas, las que
suman en la actualidad cerca de 500.
Los recursos didacticos debieron ser
desarrolladosy losinstructoresforma-
dos. El estilo que a la larga se fue
model ando tomo como punto de parti-
da las tradiciones alemana y suiza,
dado queel primer director del SENAI
de S&o0 Paulo era un ingeniero suizo
con fuertes raices en dichos paises.
Hoy, el SENAI forma a cerca de dos
millones de trabajadores por afio, des-
de soldadores a domicilio hasta PhD
en soldadura que deseen perfeccionar
sus habilidades en aspectos de control
de calidad.

En varios sentidos, €l SENAI si-
gue siendo unainstitucion exitosa, aun-
gue haya cambiado poco sus estilosde
gestion. Losindustrialesintentan man-
tenerlo bajo su atenta mirada y son
sumamente protectores, defendiendo al
SENAI de sus muchos adversarios (so-
bre todo desde | os sectores de izquier-
da) gue se oponen a que los dineros
publicos sean entregados alaempresa
privada.
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Pero el SENAI no esta exento de
problemasy dilemas. Las micro-geren-
ciasdelasfederacionesdelaindustria
son frecuentemente criticadas. Las
malas, débiles o politizadas federacio-
nes deindustrias infligen serios dafios
alos SENAIscorrespondientes, yaque
resultan vulnerables a las debilidades
de sus patrocinadores. En parte, esto
havenido sucediendo en algunos esta-
dos menos desarrollados del nordeste.
Empleadores débiles producen
SENAIs débiles.

Los vinculos més estrechos entre
las organi zaciones vincul adas a secto-
res especificos de la industria (por
ejemplo, construccion, textiles, etc.) y
las escuelas que las atienden tienden
aser masfructiferas. Esto produce una
situacién de “ganar-ganar” paratodas
las partes: las escuel as producen egre-
sados que pueden encontrar trabagjosen
las ocupaciones paralas cuales sefor-
maron, y los empleadores estédn gene-
ralmente satisfechosconlacaificacion
de los estudiantes que reciben.

Una tendencia importante en la
década pasada ha sido la diversifica-
cion de los servicios prestados. Ade-
mas de la ofertade formacion alasin-
dustrias, el menu se ha convertido en
algo mas amplio. Primero se desarro-
[laron servicios de capacitacion a la
medida. Luego seincursiono en lafa-
bricacién de componentes y en repa-
raciones para empresas que no logra-
ban acceder individuamente al “ esta-
dodel arte” en materiade equipamien-
to. Surgieron servicios de consultoria
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en organizaciény disposicion de equi-
pos industriales y localizacion de fa-
llos, asi como servicios informativos
sobre nuevas tecnologias o tendencias
generaes de transformacion en lain-
dustria (por ejemplo, enviando obser-
vadoresalasferiasinternacionalestex-
tileseinformando sobrelasinnovacio-
nes recientes). A partir de entonces
comenzaron a aparecen Servicios es-
pecializados. Se crearon unidades en
las escuelas para dar apoyo alas em-
presas en la implementacion de SO
9000y programas de calidad total. Fi-
nalmente, cerca de 40 unidades han
desarrollado serios programas de in-
vestigacion y desarrollo. Desde 1997
hasta el presente, se han iniciado o se
han terminado 320 proyectos. En po-
cas palabras, el SENAI se hatransfor-
mado, pasando de ser una institucion
de formacion a ser una agencia que
atiende lasmultiples necesidadesdelas
empresas.

Por décadas, |laamenazadelaeli-
minacion de la recaudacion sobre la
néminade salarios ha estado pendien-
do sobre la institucién. Las autorida
des financieras y la izquierda tienen
aversion por los subsidios para la in-
dustriaprivada. Hastael momento, los
industriales han logrado sortear todas
estas tentativas y se posicionan para
incrementarlas ain més en el futuro.
Pero si la recaudacion desapareciera,
el panorama maés probable seria una
mayor especializacion del SENAI en
los términos descritos en el parrafo
anterior y la creacion de arreglos vo-
luntarios o0 semivoluntarios “de lain-



dustriay por laindustria’. Esto crea
ria obviamente un vacio en la oferta
deformacioninicia paralasocupacio-
nes mas simples. Paraocuparse de esta
dimension més social delaformacion,
el Ministerio de Educacion podria fi-
nanciar a SENAI mediante mecanis-
mos tipo proyecto-por-proyecto para
ofrecer formacion a los estudiantes
menos pudientes. En ciertamedida, tal
programa (PLANFOR) yaexiste, sien-
do financiado por el Fundo de Apoio
ao Trabalhador, un fondo original men-
tedestinado afinanciar el subsidio por
desempleo.

SENC lasoluciondelaoferta
ori ent ada por | a denanda
de | os estudi antes

Desde su inicio, el SENAC tuvo
lamismaestructuraqueel SENAI. Las
federaciones del comercio lo poseye-
ron y manejaron. Sin embargo, con €l
tiempo, los administradores del
SENAC hicieron quelafunciéndefor-
mar a los trabajadores estuviera me-
nos confiadaalos empleadores que sus
paresdel sector industrial. Con el tiem-
po, el SENAC haasumido un enfoque
ligeramente diferente. Méas que respon-
der directamente alos requerimientos
delasempresas, se haorientado aaten-
der individualmente a los estudiantes
gue desean invertir en su futuro.

Por otraparte, lasfederacionesdel
COMErcio Son MeNoSs Posesivas con re-
lacional SENAC. No seperciben como
entidades capaces de asumir totalmente
sudestinoy deluchar asu favor, como

es el caso de los industriales, suma-
mente protectores. Pero con losvaive-
nes de la politica y la ideologia, 10s
responsables del SENAC han comen-
zado a preocuparse por su futuro. Las
amenazas de cancel ar |os mecanismos
derecaudacion los han llevado aadop-
tar estrategias a prueba de fallos.

Hace aproximadamente diez afios,
el SENAC se desvio otra vez de sus
raices estilo SENAI. Se decidi6 asi a
cobrar alos estudiantes (los cursos de
SENAI se ofrecen gratuitamente). Este
cambio dréstico se motivo por la ne-
cesidad mismade sobrevivir, especial -
mente si laizquierda lograba su obje-
tivo y la recaudacién fuese eliminada
otransferidaal gobierno. Lospagosde
los estudiantes crearian, de hecho, un
fondo que permitiriaque el SENAC so-
breviviera sin su fuente cautiva de in-
gresos, llegado €l caso de que este es-
cenario se materializara.

Dependiendo de la situacion y el
momento, los costos cargados a los
estudiantes agregan un tercio ala mitad
del presupuesto regular del SENAC.
Estos fondos crecientes han permitido
gue el SENAC amplie sus ofertas de
cursosy que aumente el nimero delos
estudiantes inscritos. Sin embargo,
quizas la consecuencia mas importan-
tehasido brindar al SENAC un meca-
nismo de gran alcance para colocar a
la oferta en sintonia con la demanda.
Al pagar |os estudiantes, éstos se pre-
ocupan mucho més por ver en qué
medida el mercado demandaralas ha-
bilidades que ellos habran de adquirir.
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Aunque el SENAC no cobraen forma
total los costos de la formacion, ésta
no es en absoluto libre. Por lo tanto, €
mercado debe ser cuidadosamente vi-
gilado para asegurarse de que cada
curso tiene suficiente demanda. Esto
proporcionaun certificado cas automé
tico de que la formacion redlizada esta
en sintonia con lademanda

SH\AR ¢Para qué of recer
f or maci 6n cuando es posi bl e
conprarl a?

Por razones que no son compren-
sibles paraeste autor, despuésde crear-
se el SENAI y el SENAC como insti-
tuciones privadas, e SENAR fuecrea-
do como un servicio completamente
publico, adscrito a Ministerio de Tra-
bajo (quizas las organizaciones de
empresarios rurales no eran conside-
radas como instituciones legitimas o
competentes). Se convirtio entoncesen
una burocracia publica hecha 'y dere-
cha, con todos las virtudes y defectos
de los servicios publicos.

No es preciso decir que resulto ser
unainstitucion menos competente que
susdoshermanas mésvigjas. Nadieera
feliz con lamanera en que funcionaba
y lasquejas se volvieron muy frecuen-
tes. Junto con los cambios radicales
gue ocurrieron en la administracion
publica a comienzos de los 90, el
SENAR fue cerrado y, de sus cenizas,
fue creada una nueva version privati-
zada. Entonces fue entregada alas or-
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ganizaciones de empleadores que, para
este momento de la historia, parece
habian adquirido unamejor reputacion.
Por tanto, -y finamente, el SENAR
vino aalinearse con las otrasdosinsti-
tuciones.

Pero para cuando el SENAR fue
reconstruido, €l escenario delaforma-
cion en Brasil yahabiacambiado, y su
nuevo estilo reflejé estos cambios. A
la hora de su renacimiento, e univer-
so delaformacion se habiadesarrolla
do considerablemente en comparacion
con e momento en que fue creado el
SENAI. Encontrandose con un merca
do desarrollado y muy activo de for-
macion, el nuevo SENAR nuncatuvo
la necesidad de crear y hacer funcio-
nar una red de escuelas. En su lugar,
se preocupd por volverse méas expedi-
tivo y eficiente al mercado de forma-
cién. Centrandose sobre todo en la
mecanizacion de los cultivos, podia
contratar cursos del SENAI, con los
efectos del SENAI y de otras institu-
ciones de formacién que abundan en
€l Brasil.

Asi, apesar de las caracteristicas
de su renacimiento, el SENAR no se
ha convertido en un miembro pleno de
lafamilia SENAI/SENAC. Mas bien,
se ha convertido en un activo compra-
dor en el mercado de servicios de for-
macion. Estas innovaciones han sido
considerables y adecuadas a la reali-
dad actual del mercado brasilefio. De
hecho, hoy se escuchan pocas quejas
acercadel SENAR.



SEBRAE  Asi stenci a para
| os microenpresari 0s

La historia del SEBRAE corre
paraelaaladel SENAR. Creado como
CEBRAE con su propia burocracia
publica, proporcioné asistencia a las
peguefias y microempresas. En con-
traste con el SENAR, nunca fue una
institucion “hermana’ del SENAI, sino
mas bien un pariente lejano. Como €l
SENAR, sin embargo, su asociacion
con el sector publico constituyé una
debilidad que obstaculizé su flexibili-
dad y degjo la puerta abierta a un ruin
acoso politico.

El mismo terremoto administrati-
VO que privatizd a SENAR, acabo
privatizando a CEBRAE también. Se
entrego entonces la totalidad de su
gerenciamiento—incluido €l presupues-
toy todo lo demas - alas federaciones
deindustrias. SEBRAE, vino también
-y finalmente- acolocarse en lineacon
las otras instituciones «S».

Sin embargo, y al igual que €l
SENAR, el SEBRAE siguesiendo mas
un pariente lgjano que un hermano.
Una vez mas, reflejando el momento
de su creacion, el trabajo de SEBRAE
es, esencialmente, € de unainstitucion
gue contrata. No tiene la estructura o
la red fisica de escuelas comerciales
que poseen SENAI y SENAC. Pero, y
en contraste con SENAR, seinvolucra
mas en los programas de estudio, €l
desarrollo de materiales didacticos y
la experimentacion.

SB\AT: | a sol uci 6n
de |l a educaciondeladi stancia

El SENAT esunaramificacion del
SENAI que Ilego a ser independiente.
El mandato del SENAI ha sido siem-
pre dar formacion para todos |os sec-
toresindustriales, incluyendo laindus-
tria del transporte. Las empresas de
transporte pagaron siempre sus apor-
tesy contaban conlos servicioscorres-
pondientes. Sin embargo, los empre-
sarios de la industria del transporte
estaban disconformes con el SENAI y
pensaron en realizar ellosmismoscier-
tos cambios en la distribucion del es-
fuerzo de formacion. De hecho, lafor-
macion para conductores de camiones
y tripulaciones de barcos no era ago
gue estuviese totalmente en linea con
latradicion del SENAL.

Finalmente sucedi6, el SENAI no
estaba lo suficientemente alerta para
responder aestasituaciony lograr evi-
tar el desgajamiento del sector del
transporte. EI SENAI no pudo reparar
suscercas correctamentey, consecuen-
temente, se convirtio en un espectador
pasivo delajustificadarebelién delos
empresarios del transporte. Con esta
division, los aportes de larecaudacion
del transporte se redirigieron a una
nuevainstitucion enteramente dedica-
da a atender las necesidades de este
sector especifico. Asi fue creado el
SENAT.

Al ser poco mas que un ala disi-
dentedel SENAI, e SENAT fuecrea-
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do bajo sus mismasreglasy marco ju-
ridico. Con todo, los tiempos en que
ocurrio su creacion condujeron al
SENAT por un camino diferente. En
vez deerigir sus centros de formacion,
0 de contratar laformacion en el mer-
cado, el SENAT ha hecho algo total-
mente diferente. Alquilando tiempo de
transmision, hacreado un conjunto de
programas de formacion basados en-
teramente en la modalidad de educa-
cion a distancia. Durante ocho horas
al dia, un satélite transmite programas
de formacion alos camionerosy alas
empresas de transporte. Seguridad en
la conduccion, carga de materiales,
manejo de materiales peligrosos, son
algunas de sus of ertas habituales. Mas
demil empresas de transporte han sido
provistas de antenas parabdlicas y
decodificadores. Inclusive algunas es-
taciones de gasolina proporcionan los
medios para que los conductores pue-
dan mirar los programas.

A gunas | ecci ones:
anpl i a vari edad
baj o lamsnaformi al egal

Laformacion en Brasil comenzd
con una sola formula que se fue apli-
cando a todos los casos. Si bien no
desde un comienzo, eventualmentelas
cincoingtituciones“S’ vinieron agus-
tarse al mismo modelo. Una recauda-
cion sobre la némina salarial financia
las operaciones, y las organizaciones
de empleadores, atravésdelasinstitu-
ciones, gjecutan la formacion con in-
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dependenciaabsolutay bajo los estatu-
tosdel sector privado. En contraste con
lamayoriadelos otros paises, esto fue
y sigue siendo unaférmula sumamen-
te acertada. Los empresarios resultan
ser mejoresquelosgobiernosy lasins
tituciones independientes para operar
un sistema de formacion que los abaste-
ce delos que ellos mismos necesitan.

Sin embargo, larecetaoriginal no
condujo aigualesformas de funciona-
miento. Cada uno de los cinco miem-
bros del sistema “S’ ha desarrollado
su propio estilo de funcionamiento. Y
cadauno de estos estil os, méas que cual-
quier otro aspecto, reflejael momento
en el cua fue creadalainstitucion. El
masantiguoy el SENAI, cred unaam-
plia red de escuelas y centros de for-
macion. El SENAC, operando con €l
auspicio de los menos confiados em-
presarios del sector de los servicios,
vigila la demanda de los estudiantes
con mucho mascuidadoy lescobrauna
cuota -todo un esfuerzo por disminuir
su dependencia de la recaudacion con
base enlandminade pago-. El SENAR
y e SEBRAE, tienen una agenda en
lugar de centrosdeformacion. Simple-
mente compran laformacion en el mer-
cado. Y, finalmente, el SENAT sedes-
via completamente de las formas con-
vencional es: todos sus cursostienen la
forma de la educacion a distancia,
transmitida mediante un satélite.

Con la rapida transformacién a
gue asiste laeconomiabrasilefia todas
las ingtituciones “S’ requieren adap-



tarse constantemente. Mientras noso-
tros utilizamos subterfugios con su
velocidad de la reaccion, ellas siguen
siendo en gran parte eficientes y fun-
cionales.

El futuro no es claro. Tanto hay
amenazas de eliminar la recaudacion
como defensasindignadasy poderosas,
especia mente desde lastodopoderosas
federaciones delaindustria. Todas es-
tasinstituciones son bien gerenciadas,
atraen apersonal competentey poseen
un alto esprit de corps. Han luchado y
resistido hasta ahoratodos|os asaltos,
asi que no parecen estar mal prepara-
das para dar nuevas batallas.

Si por ciertos avatares politicos
[legasen a perder los beneficios de la
recaudacion obligatoria, las “S" po-
drian encontrar fuentes alternativas de
financiamiento. Ellastendrian chances
de sobrevivir. Pero esto infligiria un
dafio severo en materia de equidad:
solamente las empresas mas acaudal a
das, masagresivasy modernasestarian
dispuestas a dedicar voluntariamente
gastos significativos a la formacion.
Dejarian a la mayoria de los trabaja-
dores de las clases mas bajas con po-
cas alternativas de acceso a una for-
macién de altacalidad, particularmente
en lo que respecta ala formacion ini-
cia.¢
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