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En todo el mundo, los sistemas de educacion y formacion técnica y
profesional (EFTP) se enfrentan a una dura lucha para ponerse ala altura
del cambio global y sus dramaticas consecuencias econdmicas y socia-
les. Invariablemente, la reforma de la gestion de la EFTP se encuentra
en el centro de las estrategias para abordar la cuestién. Asi, cada vez
mas se difunde la sensacién de que los gobiernos, y mas especificamente
los ministerios de educacion, no deberian ser los Unicos actores, 0 ni
siquiera los principales, en el proceso de toma de decisiones o0 en la
planificacion e implementacion de las politicas de EFTP. Otros actores
claves, en primer lugar los empleadores y en general los distintos secto-
res sociales, tienen el legitimo derecho de hacer oir sus voces y de
involucrarse activamente en las cuestiones relacionadas con la EFTP.
Ademas, la movilizacién de los esfuerzos colectivos se constituye en un
hecho fundamental para mejorar la eficiencia del sistema y su contribu-
cion a las metas econdmicas y sociales.

Por muchos afos, la EFTP en Jamaica ha estado sujeta a una serie de
cambios institucionales y politicos. Una de las reformas mas significati-
vas consistio en el establecimiento, en 1991, de una Agencia Nacional
de Formacién (ANF)! responsable del financiamiento y operacion del
sistema de formacién. Los defensores del concepto de Agencia Nacio-
nal de Formacion sostienen que una institucién autbnoma, financiera-
mente estable, libre de interferencias politicas y cercana a los emplea-
dores, puede estar en mejores condiciones para proveer una formacion
orientada a la demanda. Ciertamente, la experiencia ha mostrado que,
en muchos casos, el sector publico ha estado naturalmente mas inclina-
do a adoptar un enfoque orientado a la oferta.

El relativo éxito de muchos paises latinoamericanos que asignaron la
responsabilidad de este tipo de formacion a una institucién especifica,

15
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dotada de autonomia e independencia financieras, fue una fuente de ins-
piracién para muchos otros, incluso més alla de los limites de América
Latina y el Caribe. Jamaica es un ejemplo reciente de esta tendencia.
Sin embargo, mientras el asi llamado “modelo latinoamericano” fue de-
sarrollado en un periodo de industrializacién y en un contexto de expan-
sion del empleo en el sector moderno, la experiencia jamaiquina tiene
lugar en un ambiente mucho menos favorable. Este ambiente refleja las
condiciones vividas hoy por la mayoria de las economias latinoamerica-
nas, del Caribe y Africa. La cuestion clave para la formacion actual ya no
es crear un sistema fuerte y coherente que pueda satisfacer la creciente
demanda del mercado de trabajo, sino mas bien inventar un nuevo siste-
ma, estrechamente relacionado con el mercado de trabajo y capaz de
reconciliar objetivos econémicos y sociales. Al tiempo que aln existe la
necesidad de producir, en una escala relativamente pequefia, una fuerza
de trabajo competitiva para apoyar a los sectores dinamicos de la econo-
mia, generalmente en actividades de servicios, los sistemas de forma-
cion deben cada vez méas tomar en consideracion la expansion perma-
nente del sector informal y atender las demandas para contribuir al alivio
de las tensiones sociales.

A diferencia de lo que sucedi6 con sus predecesores latinoamericanos
cuando fueron establecidos, Heart Trust/NTA debe enfrentar un doble
desafio: construir un sistema de formacién coherente (orientado a la ofer-
ta) y adaptar las instituciones de formacién a los nuevos mercados (orien-
tandolos hacia la demanda). Antes de 1991, la formacién se brind6 de un
modo fragmentado y sin coordinacion: factores histéricos habian origina-
do una diversidad de proveedores, vinculados a diversos ministerios y
con escasas conexiones entre ellos. Como consecuencia, cada organi-
zacion habia desarrollado sus propias ofertas y estrategias, sometidas a
veces a una gran interferencia politica, y la transparencia del sistema era
minima, tanto para las empresas como para los individuos. El estableci-
miento de una Agencia Nacional de Formacién se pensé ante todo para
introducir coherencia y transparencia. El cambio institucional fue tam-
bién la sefial de un claro distanciamiento del régimen anterior, frecuente-
mente dominado por la agenda politica. Un esperado e importante efecto
secundario de la reforma fue también el de restaurar la imagen de la
formacién ante los empleadores y el publico en general. Mientras que el
refuerzo de los vinculos entre la formacién y el mercado de trabajo, asi
como la participacién de los representantes de los empleadores en la
nueva institucion sirvié para mejorar su percepcion acerca de la EFTP,
cambiar la opinion de la gente ha resultado mas complejo. Por esto, la
EFTP no goza de una alta estima social
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en Jamaica. Si bien este patrén es compartido con muchos otros pai-
ses, en Jamaica las actitudes negativas hacia la ensefianza profesional
pueden estar agravadas por un sindrome post-colonial, legado de una
economia de plantacién con trabajo esclavo.

Ademaés de lograr que la formacion sea coherente, eficiente y atractiva,
la Heart Trust/NTA debe aprender a enfrentar la declinacion secular de la
economia, combinada con el crecimiento del sector informal y la exten-
sion de la pobreza. A partir del reconocimiento de la existencia de vulne-
rabilidad econdémica, segmentacién del mercado de trabajo y fragmenta-
cion social, la Agencia debe ser capaz de generar un sistema que, aun
mismo tiempo, esté orientado al mercado y sea socialmente sensible.
La combinacion de estos dos objetivos requiere una nueva filosofia de la
formacion, en la que la reforma de las instituciones de formacién exis-
tentes se acompafie con el otorgamiento de mayores responsabilidades
a los empleadores, la desregulacion de la provision de formacién y la
basqueda de formas innovadoras de brindar formacién a grupos en des-
ventaja.

Esta publicacién explora la experiencia de la Heart Trust/NTA de Jamai-
ca en su intento de hacer que la provision de formacion sea mas cohe-
rente, de implementar nuevas vias de autonomia para las instituciones
de formacién y mecanismos de incentivos, y de establecer un mercado
abierto de formacion. Estas tendencias tuvieron lugar en un momento en
el que el gobierno estaba expandiendo el sector privado en ese pais. El
afio 1991, que vio nacer a la Agencia Nacional de Formacion, también
marco la segunda fase de un programa de privatizacion iniciado en 1981.
Por ello, los esfuerzos por incrementar la participacion de los empleadores
en la regulacion de la formacion y en el desarrollo de calificaciones de-
ben verse en un marco més amplio de politicas cuya intencion global
consistia en reducir los roles del gobierno, incrementando los del sector
privado. Gran parte de la implementacion de esta politica se basé en los
principios de mercado.

No existen dudas de que la reciente experiencia jamaiquina ilustra cues-
tiones, desafios y opciones comunes a muchos paises de ingresos me-
dios, en contextos de bajo crecimiento econdémico. Si bien las estrate-
gias de abordaje son necesariamente intersectoriales, la gestion de la
formacion representa una preocupacion significativa por mejorar la
competitividad de la economia y mantener la cohesion social dentro del
cambio global.
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Los andlisis de las cuestiones que ponen de relieve las caracteristicas
principales de la reforma de la gestion de la formacion en Jamaica se
presentan de la siguiente forma. En el Capitulo I, un perfil del pais des-
cribe el entorno en el cual opera la Agencia Nacional de Formacion, con
especial referencia al trasfondo institucional, econémico y educativo. Se
hace el intento de expresar esta informacion en forma de desafios con-
cretos para el sistema de formacion.

El Capitulo Il esta dedicado a la presentacion y discusion del “modelo de
Agencia Nacional de Formacién”. La revision de la experiencia de otros
paises en aplicar el modelo provee un marco comparativo para identificar
las caracteristicas distintivas de la Agencia Nacional de Formacion de
Jamaica. Desarrollos especificos describen el proceso histérico que con-
dujo a su establecimiento. Esta perspectiva de largo plazo ayuda a cla-
rificar los factores y la racionalidad que explican los cambio institucionales
y de politica que han afectado a la formacién de recursos humanos des-
de los afios ochenta. Las reformas sucesivas de la EFTP pueden relacio-
narse facilmente con el cambio de la agenda politica, que pasa de la
autoconfianzay la propiedad colectiva de los medios de produccion cla-
ves, a la privatizacién y al crecimiento orientado a la exportacion.

El Capitulo Il analiza la provision y las politicas de formacién. Las ten-
dencias histéricas en matricula, recursos y gastos testimonian el nota-
ble crecimiento del sistema de formacion. También se provee informa-
cion sobre los modos de formacién, las calificaciones ensefiadas, asi
como acerca del modelo operativo usado para manejar la Agenciay re-
gular el sistema de formacion. Esta descripcion documenta el gradual
desplazamiento de una organizacion de formacién tradicional, fundamen-
talmente involucrada en la operacién de centros de formacién, hacia un
cuerpo complejo, basado cada vez més en la formacién en la empresa,
apoyando el surgimiento de un mercado de formacion y hallando formas
innovadoras para ofrecer programas de formacion especificos a comuni-
dades rurales pobres y a otros grupos en desventaja.

El Capitulo IV esta dedicado a un andlisis en profundidad de dos compo-
nentes claves de la politica en curso: la reforma de las instituciones de
formacion y la mayor participacion de los empleadores en la prestacion
de formacion a través de mecanismos de incentivos. Estos desarrollos
reflejan claramente una nueva filosofia de la formacion. En este contexto
emergente, las instituciones de formacion van viéndose como agentes
del desarrollo local y como actores genuinos de la comunidad
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en la que se ubican. Ademas, estan disefidndose nuevos incentivos para
enriquecer la asociacion con las empresas y contribuir al establecimiento
de una férmula cooperativa de formacion, en la que las responsabilidades
por impartir calificaciones sean compartidas entre las instituciones de
formaciény los empleadores.

En las conclusiones se presenta un sumario de las principales caracte-
risticas y lecciones de la experiencia jamaiquina. La experiencia de Heart
Trust/NTA confirma algunos de los elementos que dieron lugar a muchas
historias de éxitos en América Latina. La autonomia relativa frente al
Ministerio de Educacién, la disociacién respecto del sistema escolar, la
proximidad a la industria y la estabilidad financiera son ciertamente in-
gredientes importantes. Sin embargo, las dificultades halladas indican
también los limites del modelo de Agencia Nacional de Formacién en un
contexto de estancamiento del empleo y fragmentacion social. Si bien
se ha vuelto una necesidad facilitar el transito de los jovenes hacia el
sector informal, esto no puede ser visto como una alternativa al
redespliegue del sistema de formacién. Tampoco puede ofrecer una for-
ma satisfactoria de alivio de la pobreza, en tanto no existe evidencia de
gue el crecimiento del sector informal haya ayudado a los pobres de un
modo efectivo para afrontar las duras condiciones econémicas. Los de-
safios mas complejos que enfrentara la Agencia Nacional de Formacién
en los afos venideros vendran probablemente de la necesidad de equili-
brar las metas econémicas y sociales, visto que tal reconciliacién es
posible.
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CapftuLol
JAMAICA: PERFIL DEL PAIS

Panorama general
Introduccion

Este capitulo examina el contexto en el cual opera la Administracion de
Empleo y Formacion de Recursos Humanos/Agencia Nacional de For-
macion (Human Employment and Resource Training (HEART) Trust/
National Training Agency) y considera las oportunidades y desafios que
el pais presenta a la Agencia de formacion. El capitulo expone algunas
caracteristicas de la geografia y la estructura politica, social e institucional
de Jamaica; sus vinculos regionales e internacionales y algunas de las
tendencias en estas relaciones; su poblacién, economia, mercado de
trabajo y sector educativo. En la seccién final se intenta integrar esta
informacion en un sumario de los desafios presentados por este contex-
to general.

Geografia

El territorio jamaiquino esta formado por una isla ubicada en el mar Cari-
be, a 90 millas al sur de Cuba, a una latitud de entre 17° 30"y 18° 30’
Norte y una longitud de entre 76° 30'y 78° 30' Oeste, con una superficie
de 10.982 kilometros cuadrados (4.240 millas cuadradas). La isla es
parte del archipiélago de las Antillas mayores, cuyas otras islas princi-
pales son Cuba, La Espafiolay Puerto Rico. La isla tiene una longitud de
146 millas, un ancho méximo de 51 millas y aproximadamente 550 mi-
llas de costas.
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Figura I.
1 Ubicacién de Jamaica

Jamaica esta dividida en tres condados y 14 parroquias. El interior de la
isla estd dominado por colinas y montafas. La extensa costa norte esta
salpicada de villas turisticas, y la principal regién metropolitana, Kingston,
con una poblacién aproximada de 750.000 personas, se encuentra en la
costa sur.

Estructura social y politica

Desde el punto de vista politico, Jamaica es una democracia parlamen-
taria estructurada de acuerdo al modelo de “Westminster’, con una le-
gislatura bicameral formada por una Sala de Representantes electos, y
un Senado con miembros designados. Jamaica es miembro del
Commonwealth, y tiene un Gobernador General que simboliza los vincu-
los con esa comunidad de naciones, aunque el principal responsable del
gobierno es un Primer Ministro elegido por el partido gobernante.
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Desde la independencia, acontecida en 1962, los dos principales parti-
dos politicos se han alternado en el poder.

El Partido Laborista de Jamaica retuvo el poder durante la mayor parte
de las décadas del sesenta y del ochenta, mientras que el Partido Na-
cional del Pueblo lo hizo durante la mayor parte de los setenta y desde
1989 hasta el presente, habiendo ganado en 1997 su tercera eleccion
consecutiva, hecho sin precedentes en la politica jamaiquina.

La mayor parte de las estructuras institucionales fue modelada siguien-
do el modelo britanico. Los servicios gubernamentales tienen raices bri-
tanicas, al igual que la policia, el ejército, la administracion impositiva y
la aduanera. La Administracion Nacional de la Vivienda (National Housing
Trust) recauda un impuesto sobre las néminas salariales para financiar
la provision publica de viviendas, y HEART Trust esta organizada en una
forma similar. Las empresas de electricidad y provisién de agua son de
propiedad estatal, pero la mayor parte del resto de las antiguas empre-
sas estatales han sido o estan siendo privatizadas. La aerolinea nacio-
nal, la compafiia de telecomunicaciones y la mayor compafiia azucarera
ya han sido privatizadas, mientras que una planta petroquimica y los
ferrocarriles han estado en proceso de privatizacién durante varios afios.
Por otra parte, se han implementado tres proyectos de generacién de
energia con financiamiento privado.

En cuanto a los propésitos de la Agencia Nacional de Formacion, existe
una significativa interaccioén con el Ministerio de Educacion y Cultura,
del cual depende, asi como cooperacion con el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, la JAMPRO (Jamaica Promotions Limited), y el Minis-
terio de Inversién y Comercio del cual depende esta Ultima. Existen es-
trechos vinculos con el Ministerio de Finanzas y Planificacién en lo ati-
nente al presupuesto anual de la Agencia. También se han establecido
vinculos con el Instituto de Planificacion de Jamaica en relacion con la
cartera de oferta de formacion. HEART Trust/NTA utiliza informacion es-
tadistica general Y del mercado de trabajo proveniente del Instituto de
Estadistica de Jamaica (STATIN). El Ministerio de Inversion, a través de
JAMPRO, administra la Politica Industrial Nacional, que ha sido recien-
temente lanzada. Estas funciones le dan al gobierno el liderazgo en el
desarrollo industrial del pais, el que a su vez define, en mayor o menor
medida, las lineas directrices del sistema de formacion.

Como pueblo, los jamaiquinos se caracterizan por ser emprendedores,
orgullosos y flexibles, con una fuerte y particular identidad cultural. A
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Cuadro I.1
Jamaica de un vistazo

Poblacién

PBI

PBI per capita

Tasa de inflaciéon

Mercado de trabajo

Tasa de desempleo

Turistas arribados

Mortalidad infantil

2.527.700 Jamaiquinos en el exterior 2.500.000 (est.)

J$17.548,8 millones* Tasa de crecimiento

J$6.943 (equivalente a US$1.262)

9% (en 1997)
16% (en 1996)

1.133.800 Varones
Mujeres

16,5% (en 1997) Masculina
Femenina

1.903.900 (en 1997)
1.820.600 (en 1996)

24,5 %o

Tasa de escolarizacion en:

-2,4% (en 1997)
-1,7% (en 1996)

613.800
520.000

10,6%
23,5%

- escuela primaria 98,0%
- secundaria basica 90,0%
- secundaria superior 82,4%
- educacion terciaria  9,5%

* en valores constantes

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey of Jamaica, 1997.

pesar de que una abrumadora mayoria de la poblacién es de origen afri-
cano, una gran cantidad de personas proviene de cruces étnicos, al tiempo
gue existen importantes minorias de origen chino, sirio y anglosajon.
Estos ultimos se destacan debido a que su influencia econdémica (si no
también politica) es considerable. Los jamaiquinos hablan tanto el dia-
lecto local (el créole jamaiquino) como el inglés. Gran parte de la pobla-
cion rural habla exclusivamente el dialecto, lo que representa un desafio
para el sistema educativo.

Ex integrante del Imperio Britdnico, Jamaica esta alineado con la Comu-
nidad del Caribe, o CARICOM, una confederacién amplia de estados
caribefios del Commonwealth que incluye otros territorios como Barba-
dos, Trinidad y Tobago y numerosos estados pequefios del Caribe Orien-
tal. Luego del fracasado intento por crear una Federacion de
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las Indias Occidentales a comienzos de los afios sesenta, se han hecho
recientemente algunos progresos en el sentido de alcanzar una mayor
integraciéon. Actualmente existe, por ejemplo, un arancel externo comun,
asi como consenso acerca de varias cuestiones de politica exterior que
afectan alaregion. A pesar de los vinculos histéricos con Gran Bretafia,
el mayor socio comercial de Jamaica, asi como el de otros paises de la
region, es Estados Unidos, y la influencia politica de este pais es eviden-
te en casitodas las cuestiones de importancia. Durante los afios ochen-
ta, Jamaicay la region toda se beneficiaron gracias a la Caribbean Basin
Initiative, que otorgo exenciones aduaneras a productos locales hechos
a partir de materias primas provenientes de los Estados Unidos. Esto
impulso las industrias procesadoras off-shore en zonas francas, princi-
palmente de confecciones y procesamiento de datos. Estos acuerdos
comerciales preferenciales, asi como los acuerdos de Lomé con rela-
cién al comercio de bananas, estan perdiendo su vigencia debido, por un
lado, a la firma del Tratado Norteamericano de Libre Comercio (NAFTA)
y, por el otro, al accionar de la Organizacién Mundial de Comercio (que
pone en cuestion el régimen bananero). En respuesta, Jamaica y mu-
chos de los otros paises del CARICOM, pretenden lograr un tratamiento
preferencial por parte del NAFTA, considerando que esa via resultara
menos costosa que el cumplimiento de todos los requisitos para una
incorporacion plena al mismo. Esto se justifica dadas la pequefia escala
y la gran vulnerabilidad de las economias de estos pequefios estados-
islas. Como se dice en la regién: “si los Estados Unidos se resfrian,
nosotros nos enfermamos de neumonia”. Sin embargo, el congreso es-
tadounidense ha bloqueado cualquier progreso hacia una participacién
de los paises caribefios en el NAFTA, negando al presidente de los Es-
tados Unidos la autorizacién para negociar acuerdos rapidos en materia
de comercio exterior (“fast track’).

Las actividades de promocion del desarrollo estdn cambiando a la luz de
las nuevas relaciones globales y bilaterales. En términos bilaterales, la
asistencia de los Estados Unidos ha disminuido considerablemente en
la medida en que los recursos de ese pais se han reorientado hacia el
bloque oriental y los antiguos estados soviéticos. Por otro lado, Alema-
niay Japon han aumentado su participacion. Entre las instituciones multila-
terales, el Banco Mundial sigue siendo una fuente de financiamiento prin-
cipal, mientras que el PNUD y el Programa Alimentario Mundial (World
Food Programme, WFP) lo fueron en su momento. El Banco Interameri-
cano de Desarrollo y la Union Europea, por su parte, se han involucrado en
un mayor grado. La asistencia para el desarrollo ha evolucionado hacia la
atencién de la poblacion en situacién de pobreza, aun
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que es probable que en el futuro se ponga mayor énfasis en las cuestiones
comerciales.

Existe un cierto nimero de proyectos de asistencia internacional de gran
relevancia para la Agencia Nacional de Formacion, entre los que se cuen-
tan:

» Desarrollo del Sistema de Formacion Profesional: Alemania/GTZ;

e SKILLS 2000: WFP (la asistencia concluyo en diciembre de 1997
pero el proyecto continlia);

e Proyectos de Desarrollo de las Escuelas Secundarias Técnicas (The
Technical High School Development Projects). Japon/JICAy HEART
Trust/ANF junto al Ministerio de Educacion;

¢ Fondo de Inversion Social de Jamaica (Jamaica Social Investment
Fund): préstamo del Banco Mundial, cofinanciado por el pais;

e Consorcio de Desarrollo de la Fuerza de Trabajo (The Workforce
Development Consortium): Banco Interamericano de Desarrollo, Or-
ganizacién del Sector Privado de Jamaica (Private Sector
Organization of Jamaica)y Confederacién de Sindicatos (Trade Union
Confederation);

* Reforma de la Educacion Secundaria: Banco Mundial y Ministerio
de Educacion.

Caracteristicas demograficas

La poblacién total, de 2.527.700 personas, presentd en 1996 una tasa
de crecimiento medio anual de 1,0 por ciento y tasas similares en los
afios mas recientes. El tamafio de la poblacion esta influido por tres
variables demograficas principales: fecundidad, mortalidad y migracién.
La tasa bruta de natalidad fue, en 1996, de 22,8 por mil, pero promedié
24 por mil en los seis afios anteriores. La tasa bruta de mortalidad fue de
5,9 por mil en 1996 y promedio 5,8 por mil en los seis afios anteriores.
Alrededor de 20.000 jamaiquinos emigraron en 1996, proceso que se ha
mantenido en este (elevado) nivel desde los afios ochenta.

La estructura por sexo y edad de la poblacion de Jamaica es similar a la de
muchos otros paises en desarrollo. En 1996 la poblacion estaba formada
por 1.259.518 varones (49,8 por ciento) y 1.268.178 muijeres (50,2 por ciento). La
estructura de la poblacién puede resumirse de la siguiente manera:

¢« menores de 1 afio: 2,3 por ciento (1,2 por ciento varonesy 1,1 por
ciento mujeres), aproximadamente 58.100 personas;

« menores de 5 afios: 11,5 por ciento (5,8 por ciento varonesy 5,7 por
ciento mujeres), aproximadamente 290.700 personas;
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menores de 15 afios: 32,0 por ciento (16,1 por ciento varonesy 15,9
por ciento mujeres), aproximadamente 808.900 personas;

jovenes (entre 15y 29 afos): 28,3 por ciento (14,1 por ciento varones
y 14,2 por ciento mujeres), aproximadamente 715.300 personas;
poblacién en edad escolar (entre 3y 18 afios): 32,9 por ciento (16,5
por ciento varones y 16,4 por ciento mujeres), aproximadamente
831.600 personas;

poblacion en edad de trabajar (entre 15 y 59 afios): 58 por ciento
(29,3 por ciento varones y 28,7 por ciento mujeres), aproximada-
mente 1.466.100 personas;

mayores de 60 afios: 9,6 por ciento (4,5 varones y 5,1 mujeres),
aproximadamente 242.700 personas;

mujeres en edad reproductiva (entre 15 y 49 afios): 660.200 (26,1
por ciento de la poblacién). Estas mujeres fueron responsables de
los 57.400 nacimientos vivos registrados en 1996, arrojando una tasa
de fecundidad general de 87 nacimientos por cada 1.000 mujeres en
edad reproductiva;

poblacion en edades aptas para la formacion profesional (entre 15y
24 afios): comprende 244.805 personas entre 15y 19y 242.813
entre 20 y 24 afios, dando un total de 487.618 personas (19,3 por
ciento de la poblacién total). Esta cohorte esta formada por 243.524
varones (49,9 por ciento) y 244.094 mujeres (50,1).

Cuadro 1.1
Poblacion de Jamaica, por edad, sexo y distribucion porcentual — 1996

Grupos de edad Varones % Mujeres %
0-4 146.839 581 142.821 5,65
5-9 130.351 5,16 128.513 5,08
10-14 130.934 5,18 131.738 521
15-19 122.215 4,84 122.590 4,85
20-24 121.309 4,80 121.504 4,81
25-29 113.282 4,48 114.930 4,55
30-34 104.695 4,14 101.765 4,03
35-39 85.501 3,38 86.226 341
40-44 64.630 2,56 64.397 2,55
45-49 49.149 1,94 48.787 1,93
50-54 42.751 1,69 40.906 1,62
55-59 36.577 1,45 33.971 1,34
60+ 111.285 4,40 130.030 5,14
TOTAL 1.259.518 49,83 1.268.178 50,17

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic aﬁs]t Social Survey, 1996.



David Atchoarena - Tom McArdle

Los datos por edad indican que Jamaica tiene una poblacién joven, pues-
to que la poblacion entre 15y 29 afios, 28 por ciento de la poblacién total
0 715.000 personas, es proporcionalmente grande. Debe destacarse la
rpida y creciente caida de la participacion de cada uno de los grupos
mayores de 25 afios. Este patron refleja la elevada migracion hacia (prin-
cipalmente) los Estados Unidos, el Reino Unido y Canadé& (Ontario), alo
largo de los ultimos 30 afios. Esto tiene consecuencias en relacion con
las calificaciones de la fuerza de trabajo, en la medida en que muchos
de los trabajadores con experiencia han emigrado. Esta fuga de capital
humano fue un fenémeno particularmente en los afios setenta. El creci-
miento de la poblacién mayor de 60 afios refleja el regreso al pais de los
jamaiquinos retirados. Los sucesivos gobiernos han reconocido la impor-
tancia tanto de los jamaiquinos emigrados como de los retornados al
pais, muchos de los cuales estdn aun en edad de trabajar. Muchos
jamaiquinos emigran con miras a retornar cuando logren acumular (si es
que lo logran) algun capital (ya sea intelectual o financiero). Los
jamaiquinos en el exterior son una importante fuente de ingreso de divi-
sas en la medida en que envian remesas de dinero a sus familiares en el
pais.

El 28 por ciento de la poblacién esta concentrada geograficamente en el
area metropolitana de Kingston y St. Andrew, mientras que aproximada-
mente un 15 por ciento lo esta en la parroquia de St. Catherine, que
incluye la comunidad de Portmore. Asi, alrededor del 40 por ciento de la
poblacién vive en estas dos comunidades urbanas adyacentes. St.
Catherine ha crecido principalmente debido a las radicaciones en la ciu-
dad de Portmore, mientras que el &rea de Kingston ha crecido sélo lige-
ramente. La parroquia de St. James, que incluye la villa turistica Montego
Bay, ha pasado de ser el 5,5 por ciento de la poblacién del pais al 6,7 por
ciento. El tamafio de las poblaciones de las otras parroquias han decre-
cido, debido a la migracion interna rural-urbana que ha sido caracteristi-
ca durante décadas. El Gréfico I.1ilustra la distribucién geogréafica de la
poblacién.

La economia de Jamaica

La economia de Jamaica se estructurd a partir de una base agricola, en
torno a grandes plantaciones de azlcar y bananas que utilizan las gran-
des reservas de trabajo no calificado o semi-calificado desde el periodo
colonial. Durante los afios cincuenta comenz6 a estructurarse el sector
manufacturero, con un mercado protegido dentro de un contexto econé-
mico de sustitucién de importaciones. Durante los afios se
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Gréfico I.1

Distribucién de la poblacién por parroquia (%), en afios seleccionados
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Fuente:
Jamaica en The Labour Force (afios seleccionados).

senta la economia se expandi6 rapidamente a partir del desarrollo del
procesamiento de la bauxita y la alimina y el continuo crecimiento de
las manufacturas. La década del setenta fue un periodo de recesién eco-
ndémica debido al shock petrolero de esa décaday a la fuga de capitales
resultante del temor de los inversores al socialismo. Los ochenta se
caracterizaron por la maduracion de la industria del turismo junto al mo-
desto crecimiento alimentado por el crédito externo. Durante este perio-
do comenzaron a instalarse industrias off-shore, utilizando las zonas
francas para el procesamiento de materias primas importadas como ins-
trumento de atraccion de inversiones y generacion de empleos. En los
noventa la economia esté todavia tratando de lograr la estabilidad
macroecondémica, asentada sobre cuatro sectores principales: servicios
turisticos, industrias (ligeras) off-shore, mineriay agricultura.

Jamaica esta auin emergiendo del proceso de ajuste estructural y libera-
lizacion de la economia que comenzo6 a fines de los afios setenta y se
aceler6 notablemente en los noventa debido a la globalizacién. Desde
1977, Jamaica ha suscripto mas de diez Programas de Ajuste Estructu-
ral y estos acuerdos han tenido una influencia abrumadora sobre el de-
sarrollo de la economia durante los ultimos veinte afios.
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Dado el alcance de esta caracterizacion econémica, se presenta a con-
tinuacién un breve panorama histérico general desde 1960 hasta el pre-
sente.

e Periodo previo alos afios cincuenta

Jamaica fue una colonia del Reino Unido y una economia de plantacion;
durante esa época surgieron ciertas caracteristicas politicas y econémi-
cas que se manifestarian en el inicio del periodo postcolonial. La con-
centracion de poder y rigueza en manos de unos pocos, pertenecientes
a una minoria étnica, determind las diferencias en el acceso a la educa-
cién por parte de la poblacion, considerada mayormente como proveedo-
ra de trabajo agricola. El escaso capital social es una herencia de este
periodo. Los violentos conflictos entre trabajadores y administradores
durante los ultimos afios de la década del treinta determinaron la confor-
macién de los futuros liderazgos politicos en el pais, dado que los dos
principales partidos politicos comparten un origen laborista. A partir del
fin de la esclavitud, los jamaiquinos abandonaron las plantaciones y se
asentaron en las abundantes tierras de la corona; la escasez de trabajo
condujo a la inmigracion de indios y chinos como trabajadores contrata-
dos. Desde esa época cualquier gran emprendimiento corre el riesgo de
ser percibido como esencialmente similar a las plantaciones. Esta “psi-
cologia de la plantacién” produce entre los trabajadores una gran depen-
dencia y resentimiento. Asi, al tiempo que las acciones reivindicatorias
siempre han sido comunes, los trabajadores ven su situacion en el em-
pleo como una institucién social y econémica que abarca todos los as-
pectos de sus vidas.

e Periodo previoa1972

La base de la modernizacién econdmica de Jamaica estuvo dada, de
hecho, por una estrategia proteccionista de sustituciéon de importacio-
nes, aunque acompafiada por una retérica de libre mercado. El creci-
miento dirigido por el estado y el capitalismo de estado (junto a peque-
flas empresas de comercio y turismo) caracterizaron a la economia. La
estrategia de sustitucion de importaciones llevé al establecimiento de
empresas propiedad del Estado de elevadas barreras a la importacion.
Esto condujo a la produccidn de bienes de altos costos y baja calidad no
competitivos a largo plazo. La economia recibi6 un fuerte impulso duran-
te este periodo gracias al surgimiento de la industria de la bauxita y la
alumina, industria con elevados ingresos pero poco empleo de mano de
obra, impulsada por intereses canadienses y estadounidenses. Du
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rante los afios setenta se introdujo un impuesto a la bauxita para corregir
lo que se percibia como una ventaja que favorecia en forma desleal a los
propietarios extranjeros.

1972-1980

Consistente con el espiritu del momento, el giro a laizquierda impulsado
por Michael Manley y su Partido Nacional del Pueblo en los afios seten-
ta, condujo a Jamaica en direccion al socialismo democratico. Esta ideo-
logia puso énfasis en la reduccién de la dependencia respecto del capital
extranjero, la redistribucion del ingreso, el aumento de los salarios rea-
les, la expansion del empleo en el sector publico y la nacionalizacién de
los recursos econdmicos. Estas politicas, en conjunto, resultaron en un
deterioro de la deuda publica, inflacion, problemas de balanza de pagos,
erosion del délar jamaiquino, mayor desempleo, fuga de capitales finan-
cieros y humanos y una declinacién econdémica generalizada. Algunos
observadores creen también que la ideologia de este periodo corrompio
las actitudes de los trabajadores.

. Los afios ochenta

Luego de las sangrientas elecciones de 1980, en las que méas de 800
personas murieron, se formo un gobierno de caracter mas conservador,
liderado por Edward Seagay el Partido Laborista de Jamaica. Al tiempo
gue continuaba con muchas de las politicas de corte estatista de los
afios sesenta, el Partido Laborista implement6 un Programa de Ajuste
Estructural del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, que
incluy6 reformas de mercado, liberalizacion econémica y comercial, fija-
cion competitiva (aunque protegida) del tipo de cambio y una serie de
ambiciosos proyectos. Entre estos se incluia el desarrollo de las, en
alguna medida, exitosas Zonas Francas de industrias procesadoras de
exportacién, un fallido proyecto de agricultura de exportacion, el desarro-
llo de la villa turistica de Ocho Rios y otros proyectos hechos posibles
gracias a la reanudacion de la asistencia y el crédito externo. HEART
Trust/NTA fue establecida durante este periodo, con el fin de proveer
mano de obra para algunos de estos nuevos emprendimientos (asi como
para compensar la poco menos que inadecuada oferta educativa de los
afios previos). Los Programas de Ajuste Estructural debian reasignar
trabajo desde los sectores sustitutivos de importaciones hacia las indus-
trias intensivas en trabajo orientadas a la exportacion, pero esta estrate-
gia no fue totalmente exitosa. Hasta 1989 las politicas basicas de ajuste
estructural se centraron en los aspectos
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fiscal y monetario, mientras el desempleo caia ligeramente gracias al
modesto crecimiento de este periodo.

. Los afios noventa

El ajuste estructural per se fue encarado en esta década con la
desregulacion del sector financiero (incluyendo la desregulacién del
mercado cambiario y la libre fijacién del tipo de cambio), privatizaciones,
una mayor liberalizacion comercial, acumulacion de reservas y reformas
en el mercado de trabajo. A fin de proteger el délar jamaiquino, a comien-
zos de los noventa se establecié una politica de altas tasas de interés;
esta politica estd vigente, en buena medida, hasta el dia de hoy. La
economia ha padecido elevadas tasas de inflacion desde 1990, inflacion
gue solo pudo ser controlada en 1997. La década del noventa se ha
caracterizado por el bajo crecimiento econémico.

Producto Bruto Interno, inflacion y cambios sectoriales

En 1997 el PBI declind en un 2,4 por ciento, mientras que en 1996 la
caida habia sido del 1,7 por ciento con respecto al PBI estimado de
1995. Como aspecto positivo, la inflacién cayé de 25,6 por ciento en
1995 a 15,8 por ciento en 1996 y a 9,0 por ciento en 1997. La inflacion ha
decrecido afio a afio, desde un elevado 80 por ciento en 1991, a 40 por
ciento en 1992, 30 por ciento en 1993 y aproximadamente 28 por ciento
en1994.

El PBI per capitaha pasado de US$ 1.325 en 1991 a US$ 1.293 en 1996,
una caida de 2,4 por ciento. Los siguientes tablas y graficos sintetizan la
informacion sobre ciertas dimensiones econémicas clave como el PBly
la inflacién en los Ultimos afios.

Cuadro 1.2
PBI 1990-1997 a precios constantes (de 1986), en miles de J$
1990 17.409.500
1991 17.486.867
1992 17.756.686
1993 18.000.811
1994 18.202.653
1995 18.301.356
1996 17.987.078
1997 17.548.800

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.
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Cuadro 1.3
PBI11990-1997 a precios corrientes, en miles de millones de J$
1990 30.5
1991 44.9
1992 73.2
1993 97.7
1994 129.3
1995 165.3
1996 202.1
1997 220.6

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.

Gréfico 1.2
PBI11990-1996 a precios constantes (de 1986), en miles de J$
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Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.

Este escenario de bajo crecimiento ha sido el resultado de una rigida
politica macroeconémica que persiguio la estabilizacién econémica, es-
pecialmente la reduccion de la inflacién, por medio del control de la ofer-
ta monetaria y la reduccién de la liquidez existente en el sistema, man-
teniendo un régimen de altas tasas de interés. Esta estrategia, vigente
durante seis afios, ho comenzd a mostrar resultados positivos hasta
1996. El interés pagado por los bonos del gobierno fue de 58 por ciento
hasta setiembre de 1996 y cay6 en 1997 a aproximadamente el 25 por
ciento. Las tasas para préstamos comerciales estan proximas al 40 por
ciento. El ddlar jamaiquino ha mantenido una paridad relativamente esta-
ble de US$ 1=J$ 35. Durante 1996 y 1997 se produjo una crisis en las
instituciones financieras, probablemente alimentada, en
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alguna medida, por las politicas de altas tasas de interés que resultaron
en una proliferacion de instituciones financieras y en la incapacidad por
parte de los tomadores de créditos para devolver los créditos tomados a
tasas tan elevadas. Durante este periodo los fondos destinados a la in-
version fluyeron hacia los instrumentos financieros antes que hacia las
inversiones productivas.

El panorama macroecondmico, entonces, se ha caracterizado por la
“estanflacion”, es decir, bajo crecimiento con elevada inflacion. Al menos
tres paquetes de medidas estructurales han fracasado en generar un
crecimiento econémico sostenido.

La composicion sectorial de la economia se caracteriza por el predomi-
nio del sector servicios. Estos dan cuenta en 1996 del 75,6 por ciento
del PBI, siendo la participacion de los Servicios Basicos en 1997 del
20,2 por ciento y la de Otros Servicios del 56,3 por ciento (incluyendo
Comercio con el 23,4 por ciento e Instituciones Financieras con el 12,2
por ciento, cayendo del 15 por ciento que tenian en 1996). La participa-
cion de las manufacturas en el PBI ha declinado en los ultimos seis
afos desde el 19,5 por ciento en 1992 al 18,1 por ciento en el dltimo afio.
Agricultura, mineriay servicios basicos (electricidad, agua y transporte)
exhibieron crecimientos moderados durante este periodo.

Grafico 1.3
Participacion sectorial en el PBI, 1996
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Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.
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La industria continu6 declinando debido a las presiones competitivas de
las importaciones, el elevado costo del capital y la contraccion en el
segmento exportador de confecciones. Varias fabricas de confecciones
cerraron y operadores regionales han trasladado la produccién a México
para aprovechar las ventajas del NAFTA. Las exportaciones de confec-
ciones han caido un 9,0 por ciento, alcanzando los US$ 522 millones.
En 1997 el gobierno implement6 un paquete de medidas de asistencia
para el debilitado sector de confecciones.

En el sector de servicios, a pesar de la contraccion de las instituciones
financieras, se ha evidenciado un moderado crecimiento. El turismo cre-
cio gracias al aumento en el ingreso de extranjeros, particularmente de
los pasajeros de cruceros (8,8%). Se ha alcanzado un récord de 1.820.627
visitantes, que representan un incremento del 3,9 por ciento. El gasto
total de los turistas alcanzé los US$ 1.128 millones durante el afio,
incrementandose en un 5,5 por ciento. Esto coloca al turismo en aproxi-
madamente el 20 por ciento del PBI.

Gréafico 1.4

Evolucidn de la participacidn sectorial en el PBI, 1990-1996
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Fuente: Instituto de Planificaciéon de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.
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Las tendencias del PBI a lo largo de los ultimos cinco afios incluyen las
siguientes caracteristicas sectoriales importantes:

e Los sectores productores de bienes han incrementado muy ligera-
mente su participacién en los ultimos cinco afios (1991-1996), des-
de 44,8 por ciento hasta 45,0 por ciento del PBI. La contribucién de
la agricultura ha aumentado de 6,9 por ciento en 1992 a 8,4 por
ciento en 1996, basada principalmente en el crecimiento de la agri-
cultura doméstica. La mineria creci6 de 8,8 a 9,4 por ciento durante
el periodo, basada en el crecimiento de la industria de la bauxita. La
manufactura declind de 19,5 a 18,1 por ciento. La construccion cay6
de 9,7 a 9,1 por ciento.

e El sector Servicios crecié de 66,2 a 76,7 por ciento durante este
periodo, con un incremento de los Servicios Basicos de 14,6 por
ciento a 18,6 por ciento, y los Otros Servicios aumentando su parti-
cipacién de 51,7 a 58,1 por ciento. Las &reas de crecimiento inclu-
yen transportes, almacenamiento y comunicaciones, comercio y
servicios financieros.

Problemas y perspectivas de la economia formal

El estado de la economia es materia de debate. Mientras algunos obser-
vadores consideran que la economia se esta estabilizando, otros consi-
deran gque esta afirmacién es una conclusion en cierta medida arriesga-
da. En efecto, algunos de los resultados del programa de estabilizacion
econdmica crean efectos adicionales aun no totalmente visibles. Por
ejemplo, durante los dos ultimos afios practicamente todas las grandes
firmas se han reducido, asi como una proporcion significativa de las ins-
tituciones financieras ha experimentado una fuerte crisis. Estas institu-
ciones se encuentran en crisis debido a los préstamos irrecuperables
que los deudores no pueden pagar a raiz de las elevadas tasas de inte-
rés. El gobierno ha rescatado a algunas de estas instituciones, pero
debera ahora recuperar los fondos utilizados, lo que conlleva el peligro
de empujar a las firmas en dificultades hacia la quiebray la consiguiente
intervencion judicial; ciertamente, numerosas firmas fueron puestas bajo
administracion judicial durante la Gltima parte de 1997 y la primera mitad
de 1998.

PSOJ (Private Sector Organization of Jamaica) critica al gobierno por la
elevada tasa de interés que desalienta la inversién. También culpa al
gobierno por una serie de males que aquejan al sector productivo: pobre
infraestructura vial, de transportes y de agua, un costoso y poco confiable
servicio de provision de energia eléctrica, burocracia excesi
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vay leyesy regulaciones poco flexibles en el mercado de trabajo. Tam-
bién alega que el gobierno siempre apoya la posicion de los trabajadores
en cualquier disputa con los empleadores (disputas que han ido en au-
mento en el pasado reciente).

El gobierno ha puesto el énfasis en lograr la estabilidad macroeconémica,
priorizando la estabilidad del délar jamaiquino. Su intento de establecer
un Contrato Social que incluya una serie de acuerdos entre el gobierno,
los empleadores y los sindicatos, ha sido obstaculizado por la resisten-
cia de los sindicatos a suscribir el documento.

El gobierno ha instituido recientemente una Politica Industrial Nacional
orientada a incrementar el estandar de vida de la nacién, apuntando
especificamente a un ingreso per capita en el afio 2010 de US$4.000.
Esta politica se encuentra todavia en las primeras etapas de su
implementacion. Sus objetivos centrales son:

1. Alcanzar la estabilidad macroecondmica, con previsibilidad y credi-
bilidad;

2. Crecimiento y diversificacion industrial, estrategia que incluye la pro-
mocién de las inversiones estratégicas, el desarrollo de la infraes-
tructura y la elaboracién de un marco de politicas de apoyo (inclu-
yendo politicas que apuntan a la reforma del mercado de trabajo,
mayor competitividad y desarrollo de pequefias empresas);

3. Mayor equidad social por medio de iniciativas de atencion a la po-
brezay de politicas basadas en un enfoque de género;y

4. Conservacion del ambiente por medio de incentivos adicionales, re-
gulaciones, medidas de control y educacién publica.

Para la HEART Trust/NTA, la seleccion de Agrupamientos Industriales
Estratégicos en el marco de la Politica Industrial Nacional supone desa-
fios significativos. La politica define cuatro grandes areas de desarrollo:
manufacturas (confecciones, otras manufacturas ligeras, minerales, qui-
micos, soda caustica), agricultura y derivados (productos frescos, fibras
naturales, horticultura, productos de mar), servicios (turismo, entreteni-
miento y deportes) y servicios y tecnologia (servicios navieros, teleco-
municaciones y tecnologias de la informacion). La Agencia se encuentra
en una buena posicion para contribuir al desarrollo de algunas de ellas,
como las manufacturas, el turismo o los servicios y tecnologias de la
informacion, aunque otros, como los programas en el area de derivados
agricolas (y en menor medida en agricultura) y en deportes y entreteni-
mientos requeriran mayor atencién antes de que puedan dar sus prime-
ros frutos.
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Laeconomiainformal

La economia formal ha experimentado un crecimiento neto negativo o
muy bajo, razén por la cual el crecimiento en el segmento formal del
mercado de trabajo ha sido débil. El segmento informal de la economia,
en cambio, ha estado creciendo y se estima que ha alcanzado el 35 por
ciento del PBI en afios recientes. La categoria ocupacional de
autoempleados da cuenta de aproximadamente el 40 por ciento del em-
pleo. El sector de pequefias empresas produce, segun datos oficiales,
el 27 por ciento del PBI. El crecimiento del sector informal esté directa-
mente relacionado con las dificultades econémicas experimentadas desde
mediados de la década del setenta.

Tal como se menciona mas adelante en la seccion sobre mercado de
trabajo, una parte importante de la poblacién activa participa a través del
sector informal. Alrededor del 48 por ciento de la fuerza de trabajo desa-
rrolla tareas en la agricultura o en servicios comunitarios, sociales y
personales, y gran parte de estos empleos, en rigor, deberian caracteri-
zarse como informales. Asimismo, la informacion sobre categoria ocu-
pacional provista por el STATIN muestra que en 1996 habia 337.800 tra-
bajadores independientes, aproximadamente el 35 por ciento de la fuer-
za de trabajo. La informacion del STATIN por grupo ocupacional muestra
a un 15 por ciento de trabajadores en la categoria Trabajadores de Servi-
cios y Trabajadores de Comercio y a un 19 por ciento en Ocupaciones
Elementales, una gran proporcién de los cuales se encuentran en el
sector informal. La simple observacion de la vida laboral de las personas
revela una gran proporcion de campesinos de subsistencia, vendedores
callejeros, auxiliares domésticos, importadores informales, peluqueros,
jardineros y de personas empleadas en otras actividades informales si-
milares.

La economia informal también incluye numerosas firmas pequefias a las
cuales el gobierno y los organismos multilaterales consideran micro-
empresas. El gobierno esté interesado tanto en el crecimiento de estas
firmas, por su papel de fuentes de crecimiento econémico y de empleo,
como en lograr que pasen a operar en el sector formal de la economia.

Con relacion a las estrategias de atencion de la pobreza, el papel que ha
estado desempefiando el sector informal en cuanto a ayudar a los po-
bres a afrontar el decrecimiento de la economia es una cuestion clave.
Algunos autores estiman el ingreso informal en aproximadamente la mi-
tad del ingreso registrado (Bennet, 1995). Suponiendo que una
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parte importante de esos ingresos sea recibida por los pobres, el sector
informal estaria jugando un importante rol en la lucha contra la pobreza.
Sin embargo, la informacion disponible sobre la estructuray el funciona-
miento del sector informal en Jamaica no muestra una evidencia clara de
gue las actividades del sector informal estén controladas por aquellos
gue fueron excluidos de los canales formales de la economia. Asimis-
mo, pareciera que un parte importante de los bienes y servicios produci-
dos por el sector informal estan dirigidos hacia las categorias de ingre-
sos medios y medios-bajos. En otras palabras, en el contexto jamaiquino,
parece que la expansién de las actividades informales refleja un rechazo
a la autoridad estatal y a las normas legales, tanto como el surgimiento
de una “economia popular”.

Sin embargo, la necesidad de crear alternativas al empleo en el segmen-
to formal llevé a HEART Trust/NTA a desenvolver una nueva actividad
para fomentar el Desarrollo de Calificaciones Empresariales, mediante
el autoempleo, el desarrollo empresarial y, para los mas pobres, median-
te programas que faciliten algunas actividades bésicas generadoras de
ingresos.

El mercado de trabajo en Jamaica
Principales caracteristicas del mercado de trabajo

La fuerza de trabajo de Jamaica comprendia, en 1997, a aproximada-
mente 1.133.800 personas, incluyendo 946.900 empleados y 186.900
desempleados. De ese total, 613.800 eran varones (549.00 empleados y
64.800 desempleados), y 520.000 eran mujeres (397.900 empleadas y
122.100 desempleadas). El desempleo promedid, en 1997, el 16,5 por
ciento, un incremento de 0,5 puntos porcentuales para el periodo, con
un 10,6 por ciento de desempleo masculinoy 23,5 por ciento de desem-
pleo femenino. El desempleo masculino aumento 0,6 puntos porcentua-
lesy el femenino 0,4 puntos porcentuales desde 1996. Alrededor del 7,3
por ciento de los miembros de la fuerza de trabajo estaban buscando
trabajo (5,2 por ciento varones y 10,1 por ciento mujeres); esta tasa se
elevé desde 6,7 por ciento durante 1996. La participacién en la fuerza de
trabajo alcanzé al 66,6 por ciento (74,6 por ciento para los varones y 59
por ciento para las mujeres), una caida de 1,1 puntos porcentuales con
respecto a 1996. Los jévenes (menores de 25 afios) fueron responsables
del 88 por ciento de esta caida. Hubo una pérdida neta de 13.000 pues-
tos de trabajo en el afio, la segunda conse
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cutiva luego de una caida de 3.500 puestos en 1996. En todo el afio, el
desempleo juvenil cayé 7,4 puntos porcentuales, con una notable caida
entre las mujeres. Esta caida podria estar reflejando una respuesta posi-
tiva a los programas dirigidos a reducir el desempleo en este grupo etario,
pero podria también estar reflejando una mayor reticencia a entrar al
mercado de trabajo como resultado de las adversas condiciones econé-
micas. La reestructuracion industrial resulté en una caida del 3,0 por
ciento en el empleo en el sector privado, mientras que el empleo en el
sector publico aument6 un 11,0 por ciento. El empleo de profesionales
aumentd en mas de 2 puntos porcentuales, llegando al 15 por ciento del
empleo total. El empleo a tiempo parcial estd aumentando, mientras que
el trabajo por cuenta propia se esta contrayendo luego del aumento ex-
perimentado en 1996.

Latendencia a largo plazo (1984-1997) del mercado de trabajo muestra
gue la poblacion mayor de 15 afios creci6é un 17 por ciento durante el
periodo, mientras que la fuerza de trabajo sélo crecié un 8,2 por ciento.
Asi, el crecimiento de la fuerza de trabajo ha sido considerablemente
menor que el crecimiento de la poblacién en edad de trabajar. La informa-
cion muestra también caidas significativas en el desempleo (una caida
del 30 por ciento, de 268.000 personas en 1984 a 186.900 en 1997) junto
con un aumento del 22 por ciento en el empleo, de 779.500 en 1984 a
946.900 en 1997.

La informacion del mercado de trabajo demuestra la débil relacion que
existe entre la contribucién proporcional que los diversos sectores ha

Gréafico 1.5
Principales variables de la fuerza de trabajo, 1984-1996
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Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1984-1996.
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cen al empleo y al PBI. La informacion de 1996 muestra que los servicios
comunitarios, sociales y personales tenian la principal participacion en el
empleo, con un 25,5 por ciento, pero so6lo producian el 9,2 por ciento del
PBI. Del mismo modo el empleo en la agricultura reunia al 22,6 por cien-
to del empleo total (cayendo de un elevado 27,3 por ciento en 1992),
pero producia sélo el 8,4 por ciento del PBI (en aumento respecto al 6
por ciento de la década anterior). La situacion contraria se da en los
sectores de mineria e instituciones financieras. El sector minero con-
siste basicamente en la mineria de la bauxita y la alimina y fue res-
ponsable del 9,4 por ciento del PBI, reclutando apenas al 0,6 por ciento de
los trabajadores. Las instituciones financieras dieron cuenta del 24 por cien-
to del PBI pero s6lo del 5,7 por ciento del empleo. Sélo los sectores de la
construccién y el comercio mayorista y minorista exhiben una relacion equi-
librada entre sus participaciones en el empleo y el producto.

El Cuadro I.4 muestra los cambios de la composicién por sectores del
empleo a lo largo del tiempo. En ella puede verse la caida del empleo en
el sector agricola, modestos aumentos en mineriay en electricidad, gas
y agua, considerables fluctuaciones en servicios comunitarios, sociales
y personales, y un crecimiento significativo en construccion, transporte,
servicios financieros y comercio mayorista y minorista, hoteles y restau-
rantes.

Cuadro 1.4
Empleo por sector, 1991-1996 (en miles)

Sector 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Agricultura 2437 247,3 220,8 226,8 223,2 217,3
Mineria y canteras 51 5,8 7,8 6,7 7,0 6,3
Manufacturas 99,0 101,9 97,8 97,7 104,7 100,4
Construccioén 58,2 59,1 62,1 69,7 76,0 81,2
Electricidad, gas y agua 5,8 4.9 4,5 5,0 6,8 6,9
Transporte, almacenamiento

y comunicaciones 35,8 36,3 40,1 40,1 44,5 48,3
Servicios financieros,

inmobiliarios y de seguros 40,3 43,6 43,3 47,2 51,6 54,5
Servicios comunitarios,

sociales y personales 243,8 229,1 228,9 236,8 2471 245,0
Comercio mayorista y minorista,

hoteles y restaurantes 170,2 172,1 191,1 195,5 201,4 199,0
Otros no especificados 5,8 5,8 9,9 12,4 1,1 0,8
Empleo total 907,7 905,9 906,3 937,9 963,4 959,7

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic aQﬁSocial Survey, 1991-1996.
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Los aspectos histéricos y culturales relativos a la forma en que opera el
mercado de trabajo merecen ser atendidos. Jamaica es una sociedad
postcolonial que estuvo basada en la esclavitud, y una abrumadora ma-
yoria de su poblacién carga con esta herencia. Cuando la esclavitud fue
abolida, los esclavos emancipados abandonaron las plantaciones para
asentarse en tierras desocupadas a lo largo de todo el pais. En consecuencia,
se decidio traer poblacion de la India y mas tarde de China como trabajado-
res contratados para reemplazar la mano de obra esclava. Desde enton-
ces, los jamaiquinos se han ganado la reputacion de ser renuentes a
tomar empleos en grandes empresas, especialmente si esto puede ver-
se como un resabio de la opresion sufrida en forma tan evidente en tiem-
pos pasados. Histéricamente, los empleadores han sido vistos como
poco propensos a superar el legado de estilos violentos y actitudes
enraizadas en profundas divisiones sociales. Jamaica sigue siendo una
sociedad con un fuerte sistema de estratificacion social basado en el
color (opuesto a una simple divisién basada en laraza) y el nivel educa-
tivo. Una porcion importante de la clase de industriales y comerciantes
son de color blanco, con una proporcion significativa de mestizos en los
niveles medios y un predominio de poblacién negra en el extremo inferior
del mercado de trabajo. Esta situacién, desde luego, ha estado experimen-
tando algunos cambios, ya que una fuerte clase media de poblacién negra
se ha consolidado en los sectores financieros, los servicios guberna-
mentales y el sector de pequefias firmas.

El empleo en la agricultura es impopular debido a la herencia histérica
del pais; la aspiracién ocupacional de muchos padres para sus hijos es
que crezcan “fuera de la agricultura”, por lo que la fuerza de trabajo agri-
cola esta envejeciendo a medida que los jovenes evitan entrar al sector,
especialmente los varones.

La actitud masculina hacia el empleo es caracteristica. Muchos jamai-
quinos prefieren ser sus propios jefes, y el legado de la esclavitud ha
tenido un efecto particular sobre la percepcién que los varones tienen de
su propia masculinidad, la que podria quedar comprometida de algin
modo si se emplean en una posicion de bajo nivel. Asi, una proporcion
importante de los hombres opta por ganarse la vida mediante actividades
ilicitas. Este es un fendmeno de gran preocupacion para una parte im-
portante de la poblacion. Las mujeres superan a los varones en la escue-
la a partir del nivel primario, y las politicas de admision, tanto en los
niveles secundario como terciario, han debido sesgarse en favor de los
varones para que estén representados en proporcion similar a la que
presentan en el total de poblacién. El ingreso en ciertas ocupacio
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nes, como la construccion, también supone un desafio, en la medida en
gue los varones son la fuente tradicional para el reclutamiento. Existe la
percepcion de que el trabajo manual carece de valor, esta mal pagado y
socialmente estigmatizado, y de que es preferible ganarse la vida como
autoempleado usando las capacidades que cada uno tenga.

Desempleo

Si bien la tasa de desempleo se ha moderado perceptiblemente durante
los ultimos diez afios, el nivel de desempleo ha seguido creciendo du-
rante los afios noventa. Entre los varones menores de 25 afios habia
32.300 desempleados en 1991 y 37.400 en 1996, mientras que entre los
varones de mas de 25 afios habia 21.400 en 1991 y 23.900 en 1996.
Entre las mujeres menores de 25 afios el nUmero de desempleadas en
1991 era de 60.200, mientras que en 1996 eran 65.200. El mayor aumen-
to se dio entre las mujeres mayores de 25: pasaron de 50.900
desempleadas en 1991 a 56.400 en 1996. Las tasas de desempleo fe-
menino han oscilado en torno al doble de las masculinas durante un
largo periodo; las mujeres menores de 25 afios tienen, en 1997, una tasa de
31,8 por ciento, y las de 25 afios y mas una tasa de 33,5 por ciento.

Las tasas totales de desempleo segun las estadisticas oficiales pueden
verse a continuacion, incluyendo el periodo 1992-96 y los afios previos
1980, 1986y 1988.

Cuadro 1.5
Tasas oficiales de desempleo, 1980-1996 (%)

1980 1986 1988 1992 1993 1994 1995 1996
Total 274 23,7 18,7 15,7 16,3 154 16,2 16,0
Varones 16,0 18,6 15,7 9,5 10,9 9,6 10,8 10,0
Mujeres 38,9 41,3 33,3 22,8 22,4 21,8 22,5 23,1

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1980, 1986, 1988 y 1996.

El desempleo por parroquia entre 1995 y 1996 muestra aumentos en
seis y disminuciones en siete de ellas. Las parroquias de Portland, St.
Elizabeth and St. Thomas registran grandes aumentos, mientras que las
de St. Andrew, Clarendon y St. Catherine muestran significativos des-
censos.
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Relaciones laborales

El surgimiento de una Jamaica independiente no hubiera ocurrido en la
forma en que se dio sin la presencia de fuertes sindicatos. Los cambios
politicos en Jamaica han estado atados histéricamente a los levanta-
mientos y conflictos en las relaciones laborales que ocurrieron en el
periodo esclavista y en el periodo post-emancipacion en el siglo pasado,
asi como en los afios treinta del actual.

El cuadro 1.6 presenta informacion sobre un conjunto de indicadores re-
lativos a las relaciones laborales durante los Gltimos cinco afios. El nu-
mero de conflictos laborales ha declinado en alguna medida desde el
comienzo de los afios noventa, pero el nUmero de huelgas sigue siendo
alto. Alrededor del 75-80 por ciento de las disputas se resuelven cada
afio, un patron constante, mientras que las apelaciones a la justicia la-
boral han variado a lo largo del tiempo. El nUmero de dias-hombre perdi-
dos debido a huelgas muestra una fuerte caida en 1996 después de
haber alcanzado en 1995 el valor mas alto de los ultimos cinco afios.

Cuadro 1.6
Indicadores de relaciones laborales

1992 1993 1994 1995 1996

Conflictos laborales 337 329 312 242 257
Huelgas 68 69 95 69 59
Conflictos resueltos 256 244 251 180 208
Apelaciones a la justicia laboral 25 47 68 29 36
Dias-hombre perdidos 154.172 83.269 155491 181.020 39.624

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1996.

Hasta hace dos o tres afios, los conflictos laborales se debian principal-
mente al efecto de la inflacién sobre el costo de vida. En los Ultimos dos
afios, cierta cantidad de firmas con personal sindicalizado han estado
reduciendo sus planteles, de lo que han derivado algunos conflictos. El
gobierno ha tratado de instrumentar un Contrato Social entre gobierno,
empleadores y sindicatos, como mecanismo para pacificar las relacio-
nes laborales, pero este acuerdo aln no se ha alcanzado, supuestamen-
te debido a la resistencia de los sindicatos dada su desconfianza
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hacia los empleadores. El hecho es, no obstante, que los sindicatos en
Jamaica estan perdiendo poder, tal como lo estan perdiendo en el resto
del mundo. El nimero de pequefias firmas como fuente de empleo, el
aumento de la cantidad de trabajadores por cuenta propia y la aparicion
de nuevas tecnologias de informacién y nuevos servicios financieros, han
minado las adhesiones a los sindicatos en los afios recientes. Por otra
parte, los trabajadores de las Zonas Francas manufactureras no estan
sindicalizados.

El sector privado en Jamaica se ha desarrollado inicialmente siguiendo
un patrén oligopolistico, con las principales compafiias controladas por
unas pocas familias. El proceso de privatizacion ha modificado gradual-
mente ese patron inicial de propiedad. Los empleadores se encuentran
hoy organizados en diversas camaras. Las principales son: Jamaica
Employers’ Federation (JEF), Jamaica Chamber of Commerce (JCC),
Jamaica Hotel and Tourist Association (JHTA), Jamaica Exporters’
Association (JEA), Jamaica Manufacturers’ Association (JMA) y Small
Business Association of Jamaica (SBAJ). Hoy dia, las organizaciones
de empleadores se nuclean en una organizacion (Private Sector
Organization of Jamaica, PSOJ) que tiene una participacion activa en
las cuestiones de politica y en el didlogo con el gobierno en materia
econdémica y social, incluyendo las cuestiones de formacion.

Mercado de trabajo y formacion

El Cuadro I.7 muestra el aumento significativo en la cantidad de personal
formado por las instituciones educativas y de formacion de Jamaica, con
un 315,5 por ciento de aumento en mano de obra calificada y semi-
calificada, un 135 por ciento de aumento en los niveles técnico, gerencial
y afines, y un 253 por ciento de aumento en el nimero total de egresados.
La Tabla 1.8 muestra la despareja absorcion de los formados por parte
del mercado de trabajo. Es de notar el incremento, tanto entre los em-
pleados como entre los desempleados, del porcentaje de los clasifica-
dos como «formacion profesional con certificado» durante 1996 y 1997.

Sicombinamos la informacion de “formacion profesional” con la de “for-
macién en aprendizaje y en el puesto de trabajo”, vemos que 17,4 por
ciento de los desempleados en 1997 han recibido formacién. Este tam-
bién es un notorio aumento con respecto a afios anteriores.
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Cuadro 1.7
Egresados del sistema de formacién profesional,
1993-1997 (en miles)

1993 1994 1995 1996 1997

Nivel técnico, gerencial y afines 4.6 54 57 58 6,2
Obreros calificados y semicalificados 9,7 14,5 17,0 20,6 30,6
Total 14,3 19,9 22,7 26,4 36,2

Fuente: Instituto de Planificacion de Jamaica, Economic and Social Survey, 1997.

Cuadro 1.8
Empleados y desempleados por formacién recibida (%)

Calificacion 1992 1994 1996 1997

Emplea- Desem- Emplea- Desem- Emplea- Desem- Emplea-Desem-
dos pleados dos pleados dos pleados dos pleados

Formacién profesional sin certificado 2,1 3,7 1,4 2,2 1,2 3,1 1,7 3,8
Formacién profesional con certificado 4,4 4,4 3,9 4,0 4,1 5,6 51 7,4
Profesional sin grado o diploma 0,4 0,3 0,6 0,4 0,5 0,3 0,6 0,4
Profesional con grado o diploma 5,0 2,8 59 2,7 6,0 15 7,5 2,0
Aprendizaje 2,0 0,8 1,5 11 0,9 0,6 11 0,8
Formacion en el puesto de trabajo 9,1 6,3 8,1 6,0 6,5 3,7 6,7 5,4
Ninguna 76,0 80,7 78,2 80,2 80,2 84,7 76,3 79,8
Sin especificar 1,0 1,0 0,6 3,0 0,5 0,2 0,1 1,1
Formacién profesional 6,5 8,1 53 6,2 53 8,7 6,8 11,2
Aprendizaje y formacion en el puesto de trabajo 11,1 7,1 9,6 7,1 7.4 4,3 7,8 6,2
Total formacion profesional 17,6 15,2 14,9 13,3 12,7 13,0 14,6 17,4

Fuente:  Compilado por la Division de Planeamiento a partir de informacion contenida en The Labour Force, STATIN, 1992,
1994, 1996, 1997.

Las sefiales del mercado de trabajo

Informacién analizada por el Grupo de Trabajo de Sistemas de Informa-
cion del Mercado de Trabajo durante los afios recientes, como la de
avisos sobre puestos de trabajo publicados, sugiere que las areas en las
gue existe una mayor demanda son las de mayor calificacién. Dentro de
las areas de “cuello blanco”, los puestos de profesionales y técnicos son
los mas notorios, seguidos por los puestos administrativos y por el con-
junto de los servicios y el comercio. Dentro de las areas de “cuello azul”,
el mayor nimero de vacantes es para artesanos y oficios relacionados
(incluyendo modistas, carpinteros y mecéanicos), para tra
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bajadores en ocupaciones elementales y para operadores de plantay
magquinaria. No obstante, esta informacién probablemente subestima el
namero relativo de puestos de trabajo de baja o ninguna calificacion,
dado que la propensién a publicar aumenta con la calificacién requerida.
La informacién también sugiere que la demanda por trabajadores califi-
cados ha aumentado durante los tres afios en que tales avisos han sido
analizados, especialmente la de profesionales (como maestros y conta-
dores), para el conjunto de servicios y comercio y para las ocupaciones
de “cuello azul”. En total, el sistema de formacién parece estar satisfa-
ciendo la demanda en el nivel semicalificado, pero necesita una mayor
capacidad para trabajadores mas calificados. Aln persiste la escasez
de técnicos y profesionales y es en estos niveles en los que la capaci-
dad adicional deberia reforzarse, teniendo en cuenta la necesidad de
gue haya més estudiantes en el sistema educativo que califiquen para
ser admitidos en la educacion superior. El sistema de formacién debera
también atender mas de cerca a la demanda de auxiliares domésticos y
jardineros en el nivel elemental, demanda en continuo crecimiento; en la
actualidad no se provee formacién para estas ocupaciones. Formacion
para artistas, bailarines, musicos y cantantes podria ser un area adicio-
nal a ser considerada.

Las ocupaciones emergentes para las cuales se requiere mayor forma-
cion incluyen especialistas en tecnologias de la informacion tales como
programadores de computacién y técnicos en mantenimiento de
computadoras, ocupaciones en la industria grafica, incluyendo artistas
gréaficos y editores, mecanicos para mantenimiento de equipos de pro-
ducciony del creciente nUmero de automotores, técnicos en ingenieriay
representantes de ventas. Las areas de mantenimiento industrial y de
bienes de capital estan experimentando nuevas demandas, y las nuevas
tecnologias automotrices requieren la preparacion de técnicos antes que
una concentracion en mecanicos; similares tendencias emergen en el
mantenimiento de equipamiento en la manufactura de confecciones. El
sector de servicios navieros esta en proceso de expansion, lo que au-
menta los requerimientos de conocimientos tecnolégicos para operado-
res de gria y varias otras ocupaciones. Los programas de formacién
deben incorporar también los conocimientos informéaticos requeridos en
forma creciente por un amplio espectro de ocupaciones. El disefio, in-
cluido el disefio asistido por computadora, debe incorporarse en progra-
mas adicionales. Dada la delicada naturaleza del equilibrio ambiental en
Jamaica, seria también beneficiosa la incorporacion de programas dirigi-
dos a mejorar la capacidad de las firmas para prevenir problemas am-
bientales.
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El sistema de formacién deberia también focalizar mas su atencién en la
fuerza de trabajo actual y en las firmas en operacion, con el fin de mejo-
rar su competitividad. El estudio de la USAID de 1994 sobre la fuerza de
trabajo en cuatro sectores clave (agroindustria, manufacturas livianas,
ecoturismo en pequefia escala y procesamiento de datos) revel6 que:

« lasfunciones de planeamiento de las firmas para cubrir sus necesi-
dades de mediano plazo son inadecuadas vy, por ello, la planifica-
cion en el area de desarrollo de los recursos humanos es particular-
mente débil;

« las deficiencias béasicas en lectoescritura, idioma inglés y calculo
mateméatico que muestra la fuerza de trabajo constituyen una res-
triccion para la adquisicion de nueva formacion y la adopcion de
nuevas tecnologias para seguir en la carrera competitiva.

Estos hallazgos sefialan la existencia de necesidades de formacion que
estdn més alla de la preparacién de trabajadores de nivel inicial, e iden-
tifican la necesidad de servicios de formacién directa y de asistencia
técnica para las firmas. Los hallazgos también ponen en evidencia las
debilidades del sistema de educacion basica y de los programas de
formacién existentes.

Pobreza, exclusiéon y conflicto social

Pobreza

Con un producto per capita anual de US$ 1.293 en 1996, Jamaica es
caracterizado internacionalmente como un pais de ingresos medios. Pero
esta caracterizacion no alcanza a poner de manifiesto el real nivel de
pobreza que existe en el pais, tanto en sus areas urbanas como rurales,
debido a las amplias disparidades de ingresos que existen en la sociedad.
De acuerdo a datos oficiales del Ministerio de Trabajo, Bienestar y De-
portes para el afio 1994, aproximadamente 320.000 personas estan cla-
sificadas como pobres o vulnerables, y enfocadas para ser asistidas poe
el Programa de Alimentacion por Bonos (Food Stamp Programme). In-
cluso esta medida no llega a cubrir la real extension de la pobreza.

El gasto total del quintil mas pobre (1994) alcanza a J$ 10.510 por afio
(alrededor de US$ 315) (J$ 33,35=US$ 1,00), y el del segundo quintil
mas pobre a J$ 17.480 (US$ 522). Incluso el gasto total del tercer quintil
es de tan sélo US$ 737, mientras que la mediana del ingreso ronda la
cantidad alcanzada por el cuarto quintil.
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Cuadro 1.9
Niveles de ingreso y consumo
Quintil Consumo No-consumo Gasto total
(J%) (J%) J%)
Mas pobre 10.297 214 10.510
2 17.125 306 17.480
3 23.924 641 24.565
4 34.975 1.234 36.209
5 73.572 4.119 77.691

Fuente: Survey of Living Conditions, STATIN, 1994.

La ultima Encuesta de Condiciones de Vida (Survey of Living Conditions),
de 1994 pero publicada en 1996, sefiala que:

“el veinte por ciento mas rico de la poblacion tiene una participacion
en el consumo total del 46,0 por ciento, mientras que el veinte por
ciento mas pobre participa con el 6,0 por ciento. El consumo anual
per capita del diez por ciento mas pobre alcanzé a J$ 8.137 mien-
tras que el del diez por ciento mas rico fue de J$ 97.309. Esto
significa que en 1994 el diez por ciento mas rico de la poblacion
consumié, en promedio, 11,9 veces lo que consumid el diez por
ciento mas pobre. Ademads, este patron de consumo total en los
deciles mas alto y mas bajo ha permanecido virtualmente invariable
desde 1990.”

Las mujeres jefas de hogar son un tipico indicador de pobreza en Jamai-
ca. En 1994, en Kingston, 38,8 por ciento de los hogares estan encabe-
zados por mujeres sin un hombre y con hijos, mientras que en otras
ciudades esa cantidad alcanza a 46,4 por ciento y en &reas rurales a
48,2 por ciento. En todo el pais, 48,4 por ciento de los hogares s6lo
disponen de una letrina y 51 por ciento de un bafio (26 por ciento con
desague por caferias; 25 por ciento sin desagiie). En &reas rurales, el
71,7 por ciento disponen de letrina. En el Area Metropolitana de Kingston
(AMK) el 83 por ciento dispone de electricidad, en “otras ciudades” el 71
por ciento y el 60 por ciento en areas rurales. El 66 por ciento dispone de
instalaciones sanitarias en el AMK, el 42 por ciento en “otras ciudades”
y el 20 por ciento en areas rurales (todos los datos: STATIN, 1994, En-
cuesta de Condiciones de Vida).

La pobreza tiene una mayor presencia entre los residentes rurales. El

setenta por ciento de los pobres viven en &reas rurales, segun un infor
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me de 1994 del Banco Mundial, mientras que sélo el 7 por ciento de los
pobres viven en el area aglomeraday el 23 por ciento vive en otras areas
urbanas. De esto resulta que el 10 por ciento de los habitantes del area
aglomerada son considerados pobres, asi como el 36 por ciento de los
habitantes de otras areas urbanas y el 41 por ciento de los de &reas
rurales.

Varios observadores del mercado de trabajo consideran que la inversion
en capital humano, por medio del desarrollo de la educacion y la forma-
cién, es un componente fundamental de cualquier estrategia para fomen-
tar el crecimiento y combatir la pobreza. Si bien no todos los jamaiquinos
con poca educacién son pobres, la gran mayoria de la poblacién adulta
que sufre la pobreza ha recibido muy poca educacién y formacion. Mas
aun, la mayoria de los nifios con bajo nivel educativo provienen de fami-
lias pobres. Es asi evidente que la inversidén en capital humano, inclu-
yendo la educacion basica y el desarrollo de calificaciones, esta estre-
chamente vinculada con la pobreza.

Conflicto social y desérdenes civiles

El conflicto social en Jamaica se caracteriza por un alto nivel de crimina-
lidad y violencia, conflictos laborales y desérdenes civiles. En términos
de crimenes, Jamaica sufre desde los afios setenta, tasas de criminali-
dad especialmente altas en asesinatos, robo de viviendas, exportacion
de drogas ilegales, contaminacién de embarques de exportacion, acoso
aturistas por parte de mendigos, vendedores de drogas y prostitutas, y
altas tasas de hurto en los sectores agricola y manufacturero. En los
afios noventa ha habido un aumento de la criminalidad de “cuello blanco”
en las instituciones financieras y en relacion a las regulaciones aduane-
ras (evasién de impuestos aduaneros). En términos econémicos, la ele-
vada tasa de criminalidad es un freno a la inversion en general, asi como
el crimen constituye también una amenaza especifica para la industria
del turismo (debido tanto al acoso y el miedo a la violencia como a los
tumultos) y para el sector exportador de confecciones, debido a la con-
taminacién de los embarques de exportacion. Estas constituyen las fuen-
tes principales de ingresos de divisas extranjeras, de modo que la ame-
naza es realmente seria. Ademas, el alarmante aumento en la violencia
criminal, frecuentemente vinculada a las drogas, mina la cohesion social
y legitima las conductas antisociales. Recientemente, las implicaciones
internacionales del trafico de drogas han generado presiones externas
que pretendieron socavar la soberania del pais y su control sobre el mar
y el espacio aéreo.
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Periédicamente, los jamaiquinos experimentan levantamientos popula-
res espontaneos ante ciertas cuestiones puntuales. La pobre provision
de agua, los caminos inadecuados, las disputas por asentamientos ile-
galesy la brutalidad policial son las principales razones de estos levan-
tamientos. Estos ocurren en areas rurales (por el aguay los caminos) y
en guetos en las areas metropolitanas de Kingston (brutalidad policial) y
de Montego Bay (asentamientos ilegales). Estos eventos crean una per-
cepcion negativa del pais y son vistos como obstaculos adicionales a la
inversion. Los afios recientes han visto crecer este tipo de conflictos.

Las elecciones también han sido frecuentemente una fuente de conflicto
civil y de desorden. En las elecciones de 1980, mas de 800 personas
murieron durante los enfrentamientos entre los dos partidos politicos prin-
cipales, involucrando a veces a las fuerzas de seguridad. Las elecciones
desde entonces han sido menos violentas, pero la amenaza de la violen-
cia aun persiste.

Perfil del sector educativo
Panorama general

Jamaica hered6 el modelo educativo britanico, con varios tipos de es-
cuelas dirigidos a diferentes segmentos de la poblacion. En la época de
la colonia, la educacién formal era provista para los hijos de los plantadores
y administradores de las plantaciones, no habiendo ningun tipo de edu-
cacion para los nifios esclavos. En esa época, se establecieron algunas
escuelas preparatorias? y algunas escuelas secundarias privadas, mu-
chas de las cuales siguen funcionando en el presente.

Luego de la abolicion de la esclavitud (1838-1962), el sistema educativo
formal se desarrollé para incluir gradualmente a las clases mas bajas,
aunque en instituciones que estaban muy por debajo de los estandares
de las antiguas preparatorias y las escuelas secundarias. Un instrumen-
to educativo basico fueron la denominadas Escuelas para Todas las
Edades (All Age Schools); estas escuelas atendian a nifios de hasta 15
afios en una estructura bastante laxa, con grados que van del primero al
noveno. Hasta en fecha tan reciente como 1991/92, el 42 por ciento de
toda la matricula en escuelas primarias estaba en escuelas de este tipo;
esta proporcion ha declinado ahora al 21 por ciento. Estas escuelas
fueron sucedidas por las Escuelas Primarias manejadas por el gobierno,
en las que actualmente se encuentra el 54,6 por
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3 Las escuelas com-
prehensivas o inte-
gradas son grandes
escuelas que com-
binan distintos ti-
pos de educacién
secundaria, y se
orientan a ofrecer
servicios para to-
dos (N. del T.).

ciento de la matricula primaria. Las Escuelas Preparatorias Privadas hoy
dan cuenta de solo el 4,0 por ciento de la matricula primaria. También
existe un gran nimero de Escuelas Preparatorias que son propiedad de
diversas iglesias, aunque los salarios de sus docentes son pagados por
el gobierno, por lo que no son consideradas como escuelas realmente
privadas.

En el nivel secundario, originalmente existian las Escuelas Secundarias
(High Schools) y los grados séptimo a noveno de las Escuelas para
Todas las Edades. Estos tipos de escuelas fueron sucedidos y
diversificados por el desarrollo de las Escuelas Secundarias Basicas
(Junior Secondary Schools) (grados séptimo a noveno) en los afios se-
senta y que luego evolucionaron hacia las Escuelas Secundarias Nue-
vas (New Secondary Schools) a comienzos de los afios setenta. Estas
ltimas tenian por finalidad brindar oportunidades de nivel secundario
superior para la mayoria de la poblacién (con asistencia del Banco Mun-
dial), y desarrollaron un programa centrado en la compensacion o refuer-
zo académico y la formacién preprofesional. Las Escuelas Secundarias
Comprehensivas o integradas (Comprehensive High Schools) operadas
por el gobierno directamente, se establecieron en su mayoria a comien-
zos de los afios ochenta. Por otra parte, a lo largo del siglo se fueron
estableciendo Escuelas Secundarias Técnicas y varias Escuelas Se-
cundarias Agricolas y Profesionales. Hoy dia, el gobierno esta transfor-
mando las Escuelas Secundarias Nuevas en Escuelas Secundarias,
mientras que se incrementa el nimero de las secundarias comprehensivas
y las técnicas. La educacion secundaria ha estado atravesando un lento
proceso de reforma que comenzé con el apoyo técnico de UNESCO en
1983 y resultd en el Proyecto de Reforma de la Educacion Secundaria
del Banco Mundial (Reform of Secondary Education Project, ROSE) con-
ducido entre 1988-1995.

En el nivel terciario Jamaica cuenta con la University of the West Indies
(UWI1), una institucion regional con cuatro campus, el mayor de los cua-
les se encuentra en Mona, cerca de Kingston. La matricula total para
jamaiquinos de la UWI es de 7.123 estudiantes de grado y 1.352 de
postgrado. La University of Technology matriculd a 6.770 estudiantes
durante 1995/96 en programas que incluyen ingenieria, estudios de com-
putacién y comercio. Existe una red de seis Community Colleges que
ofrece un amplio rango de programas de transicion y de nivel terciario a
los 6.987 matriculados que tuvo durante 1995/96. Finalmente, existen el
Colegio de Agricultura, el de Ciencia y Educacion y la Escuela Edna
Manley de Artes Visuales y Dramaticas, con aproximadamente 1.000
estudiantes de nivel terciario.
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Una cuestion muy importante en el sistema educativo de Jamaica es la
existencia del Examen de Ingreso Comun (Common Entrance Examina-
tion). Este examen deben rendirlo todos los estudiantes de sexto grado
a fin de determinar quiénes obtendran una plaza en las Escuelas Secun-
darias, dado que en éstas existe cupo solo para el 28 por ciento de la
cohorte de edad que esta pasando de sexto a séptimo grado. Los res-
tantes estudiantes deben ir a las Escuelas Secundarias Nuevas o per-
manecer en las Escuelas para Todas las Edades y en las secciones
Bésicas de las Escuelas Primarias actualizadas. Dada esta caracteris-
tica estructural del sistema, podria decirse que Jamaica practica una
especie de seleccion por tipo de escuela.

La tabla precedente ilustra algunos de los cambios que estan teniendo
lugar en la provisién de educacién secundaria. Siguiendo el programa

Cuadro 1.10

Matriculay capacidad en instituciones secundarias

por escuelay tipo, 1994/95y 1995/96

Tipo de escuela 1994/95 1995/96
NumeroCapacidad® Matricula  NumeroCapacidad® Matricula

Para todas las edades? 430 34.365 48.132 s.d. 47.313

Primarias y secundarias béasicas 28 3.942 6.239 40 s.d. 7.229

Secundarias Nuevas 37 27.035 30.797 27 20.225 21.680

Secundarias 56 40.524 70.613 56  40.525 73.918

Secundarias comprehensivas 33 27.825 45.332 44 35.160 55.719

Secundarias Técnicas 12 8.626 14.199 13 9.030 14.670

Agri/Voc 6 1.647 1.699 5 1.650 862

Subtotal 602 143.964 217.011 599

221.831

Privadas s.d.?® s.d. 5.9224 s.d. 10.380

TOTAL 143.964° 222.933 232.211

Grados 7 a 9, aungue dos escuelas contintian hasta grado 11.
s.d. = sin datos
Estimado usando tasa de escolarizacién de SL de 1994.

No incluye capacidad adicional en escuelas en transicién o que operan con jornadas extendidas.

O s @ N e

No incluye escuelas privadas.

Fuente:  Informacién suministrada por la seccion de Estadisticas, Ministerio de Educacion y Cultura, al Instituto de
Planificacion de Jamaica para ser publicada en &Economic and Social Survey, 1996; impreso a pedido.



David Atchoarena - Tom McArdle

ROSE, se ha establecido un curriculum comun para los grados séptimo
a noveno. Cuarenta Escuelas para Todas las Edades han sido reconver-
tidas en Escuelas Primarias y Secundarias Basicas, mientras que las
Escuelas Secundarias Nuevas estan siendo convertidas en Secundarias
0 Secundarias Comprehensivas. Al mismo tiempo, la matricula en las
Escuelas para Todas las Edades decliné ligeramente, permaneciendo
en aproximadamente 21 por ciento de toda la matricula secundaria (pu-
blica). La matricula en las Escuelas Secundarias Nuevas cayo de 14,2
por ciento a 9,8 por ciento de la total (publica). Las estadisticas mues-
tran también un aumento del 75 por ciento en la matricula en institucio-
nes secundarias privadas, basadas en estimaciones provenientes, curio-
samente, de la Encuesta de Condiciones de Vida; esto representa un
cambio en las proporciones, pasando de 2,6 por ciento a 4,5 por ciento
de la matricula total de la educacién secundaria (publica y privada).

También deben destacarse las diferencias entre las capacidades de las
escuelas y su matricula real. Se interpreta que tales diferencias se de-
ben a la existencia de escuelas en transicion o que operan con jornadas
extendidas, pero de hecho reflejan la existencia de mecanismos que
intentan sobrellevar la sobrematriculacion. Esta alcanza (segun las esti-
maciones que pueden hacerse para cada afio) el 40 por ciento en las
Escuelas para Todas las Edades, 58 por ciento en la categoria de escue-
las primaria/secundaria basica, 82 por ciento en la Secundaria, 58 por
ciento enla Secundaria Comprehensivay 62 por ciento en las Escuelas
Secundarias Técnicas.

Latasa de escolarizacion total para las 353.820 personas en el grupo de
edad 12-18 afios era de 65,6 por ciento en 1996, con una cantidad ligera-
mente mayor de mujeres que de varones. Para el grupo de 12-14 afios, la
escolarizacién es casi universal, con 83 por ciento en los grados sépti-
Moy noveno, y con otro 15 por ciento en otros niveles. La escolarizacion
entre los 15y 16 afios esta estimada en 78 por ciento, a partir de datos
de la Encuesta de Condiciones de Vida.

El gasto global en educacion, como porcentaje del PBI, ha estado entre
el 4y 6 por ciento durante los Ultimos diez afios, con un pico de 6,8 por
ciento en 1997/98 y un piso de alrededor de 4,2 por ciento en 1994/95.
Como porcentaje del presupuesto gubernamental, el gasto en educacion
ha estado entre 9,2 por ciento (1994/95) y 15,1 por ciento (1997/98). El
gran tamafio de la deuda externa gubernamental limita la disponibilidad
de fondos para la educacion.

54



Formacioén y trabajo en Jamaica

El cuerpo docente de las escuelas publicas estaba formado, en 1995/96,
por aproximadamente 9,1 por ciento de “graduados (titulo profesional)
formados”, 3 por ciento de “graduados sin formacién”, 70 por ciento de
“maestros con formacion” y 18 por ciento de “maestros sin formacién”;
estos ultimos muestran una declinacion, en tanto en 1994/95 represen-
taban el 19,5 por ciento. Los docentes sin formacion especifica son el
22,5 por ciento en las escuelas primarias, y 14 por ciento en el nivel
secundario. Los maestros con titulo (con o sin formacién especifica de
maestro) aumentaron de 8,7 por ciento durante 1994/95 a 12 por ciento
en 1995/96, como consecuencia de la politica orientada a incrementar la
calificacién del cuerpo docente.

Laidea de “gastos compartidos” se introdujo en el nivel secundario publi-
co durante 1994/95. Las cifras cobradas van desde J$ 3.641 promedio en
las Escuelas Secundarias, hasta J$ 1.217 en las Escuelas Secundarias
Nuevas. Esta modesta cantidad fue pagada completamente por un 60
por ciento de los estudiantes, parcialmente por un 16 por ciento, y no fue
pagada por el 18 por ciento de ellos. Esta politica no ha sido introducida
en HEART Trust/NTA, que continla ofreciendo programas de formacion
profesional de nivel inicial sin ningln costo para los participantes; de
hecho, a los formandos se les paga un modesto estipendio, de no me-
nos de J$ 250 por semana.

El desempefio de los estudiantes jamaiquinos en los examenes toma-
dos por el Consejo Examinador del Caribe (Caribbean Examination
Council, CXC) constituyen una fuente de preocupacion para educadores
y empleadores. En 1996, de los 21.231 estudiantes que rindieron el exa-
men correspondiente al nivel de Aptitud General/Técnica, 31,1 por ciento
no pudo alcanzar las calificaciones 1 o 2 en una materia, mientras que
un 17,5 por ciento alcanzo esas calificaciones en 4 o0 mas materias.
Estos bajos niveles de desempefio se reflejaron a nivel de las materias,
especialmente en las materias centrales: solo el 24,2 por ciento obtuvo
las calificaciones 1 0 2 en mateméticas.

Cuestiones de la educacion secundaria técnica

Las catorce Escuelas Secundarias Técnicas y los programas profesio-
nales ofrecidos en la Secundaria, en la Secundaria Comprehensivay en
la Secundaria Nueva son de particular interés para HEART Trust/NTA. La
Agencia apoya un programa dirigido a racionalizar y actualizar las ofer-
tas profesionales en las Escuelas Secundarias Técnicas. Este proyecto
ha enfatizado la planificacidn, los estudios de politicas y las
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subvenciones para actualizacion que tengan sustento en los planes a
nivel de las escuelas. La Agencia Japonesa de Cooperacion Internacio-
nal (JICA) implementd en 1997 un proyecto piloto dirigido a la Escuela
Secundaria Técnica José Marti. Los estudios de politicas han generado
una seria preocupacién respecto al foco de atencion de las Escuelas
Técnicas, dado su pobre desempefio en mateméticas y ciencias en la
evaluacion del CXC. También han cuestionado la estructura de cierto
namero de estas escuelas, dado que las mas antiguas presentan un
disefio que incluye los grados séptimo a noveno. En la actualidad, las
escuelas técnicas tienen dificultades para preparar a los estudiantes
tanto para la educacion superior, como también para el mundo del traba-
jo. Esto estaria sefialando la necesidad de enfatizar mas que en la ac-
tualidad la formacién en ciencias y mateméticas. Los estudiantes de
estas escuelas estan efectivamente preparados para tener un mejor des-
empefio en las materias técnicas del CXC. A partir de la informacion
disponible, podria sostenerse que las Escuelas Técnicas, en la practica,
estan funcionando como escuelas secundarias de formacién profesio-
nal. Estas escuelas, por otro lado, presentan dificultades para seguir el
curriculum del Consejo Nacional de Educacion y Formacién Técnica y
Profesional (National Council on Technical and Vocational Education and
Training, NCTVET) debido a la falta de equipamiento necesario para ad-
quirir las calificaciones manuales necesarias, de modo que ofrecen un
programa fundamentalmente tedrico en las areas técnicas*. La Agencia
ha expresado asimismo su seria preocupacion por la sustentabilidad de
los programas profesionales en las otras escuelas. Tal como dice el
Plan de la Agencia:

«HEART Trust/NTA facilita el desarrollo de los programas de EFTP
en el sistema formal a través de diversos instrumentos. Primero, las
Escuelas Secundarias estan implementando la curricula en médu-
los y buscando la certificacion del NCTVET. Al hacerlo, las escue-
las se aproximan al Centro de Recursos EFTP en relacion al
curriculum, los estandares de programas y acreditacion y las funcio-
nes de evaluacion. Esperamos establecer contactos similares con
los Community Colleges (y con un nimero creciente de institucio-
nes privadas).

En segundo lugar, HEART Trust/NTA ha ofrecido al sistema secun-
dario formal una subvencion para Fortalecimiento Institucional a tra-
Vés de la Unidad Técnico-Profesional del Ministerio de Educacion y
Cultura. Tercero, ayudamos a lanzar un programa especifico llama-
do Proyecto de Desarrollo de Escuelas Secundarias Técnicas, di-
sefiado para racionalizar las ofertas de estas escuelas y
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establecer o restablecer su capacidad para desarrollar programas con,
al menos, un estandar de calidad de Nivel I, lo que se ve como un
compromiso de largo plazo.
Los programas profesionales del sistema formal en el nivel secun-
dario se han vuelto controvertidos desde el momento en que existen
propdasitos concurrentes dentro del proyecto ROSE (Reforma de la
Educacién Secundaria) para el contenido de la educacion secunda-
ria y la forma en que se utilizan las Escuelas Secundarias Técni-
cas. Si bien la formacion en ciertas calificaciones sigue siendo de-
mandada en la mayoria de las instituciones del nivel secundatrio, la
base de recursos de la mayoria de las escuelas secundarias es
insuficiente para sostener una prestacion efectiva, con excepcion
de los cursos de capacitacion comercial y muchos de los cursos
ofrecidos en las Escuelas Secundarias Técnicas. Existe la percep-
cién generalizada, especialmente entre aquellos involucrados en el
proyecto ROSE, de que la mayoria de las escuelas secundarias
deberian focalizarse en las areas académicas bdsicas, con la meta
de aumentar el numero de aprobados por el CXC en inglés, mate-
maticas y ciencias. Junto a esto, las Escuelas Técnicas deberian
enfocarse como el lugar de formacion de calificaciones técnicas en
el sistema formal, al tiempo que los programas profesionales en
areas que no sean intensivas en recursos se mantienen en otras
instituciones secundarias. También existe la propuesta de que las
Escuelas Técnicas puedan expandir la formacién, cambiando su
estructura de escuelas secundarias completas (grados 7 a 11) y
reduciendo la duracion de los cursos a 2 o 3 afios. Esto tendria el
efecto de aumentar su capacidad de formacién, en la medida en
que las vacantes de los primeros grados se convertirian en vacan-
tes de grados superiores.
La cuestion principal para HEART Trust/NTA es la de fijar priorida-
des y asegurar la sustentabilidad de los programas. No nos parece
que, dados los recursos disponibles en el Ministerio de Educacion y
Cultura, la formacién de calificaciones debiera ser una prioridad para
la mayor parte del nivel secundario del sistema formal; la mayoria de
estas escuelas no estara en condiciones de ofrecer programas pro-
fesionales de calidad. De hecho, nuestro éxito en la prestacion de lo
que realmente deberia constituir una formacion post-secundaria, se
veria significativamente potenciado si contaramos con un mayor
numero de individuos adecuadamente preparados con una sélida
educacion general. El mercado de trabajo preferiria también nuevos
trabajadores con conocimientos basicos mas firmes, incluso al costo
de una (inadecuada) preparacion pro
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fesional de los estudiantes de la escuela secundaria. Y dado un sistema
de formacién que actualmente es capaz de acoger a mas de 20.000
personas en programas de la HEART Trust/ANF y 7.000 lugares
posibles en las Escuelas Técnicas (por afio), cuando la poblacion
que egresa de las escuelas es actualmente de 40.000 personas (y
declinando), podria concluirse que el sistema de formacion, tal como
esta configurado, puede funcionar para satisfacer las necesidades
de mano de obra y la demanda en términos de capacidad.”®

En 1997/98 HEART Trust/NTA comenzd a financiar un proyecto dirigido
aracionalizar los programas de EFTP en el amplio sistema escolar se-
cundario, con el fin de desarrollar un enfoque apropiado y sostenible.

Las condiciones generales del sector educativo se pueden caracterizar
como de transicion desde una estrategia de incremento del acceso a las
oportunidades educativas, que predomind desde los afios sesenta a los
ochenta, hacia una estrategia de aumento de la calidad en la actualidad.
Es evidente que tanto la educacion primaria como la secundaria cedie-
ron calidad a cambio de una mayor accesibilidad durante el periodo ante-
rior. Esta situaciéon supone un desafio adicional para el sistema de for-
macién. Primero, demasiados aspirantes, la mayoria de los cuales han
completado el grado 11, no pueden calificar para ser admitidos en el
sistema de formacién (entre 35 y 50%); el sistema utiliza un test de
admision equiparado a los logros esperados, aproximadamente, para el
noveno grado. Segundo, existen aspirantes potenciales que nunca se
beneficiaron de la educacion secundaria, o que desertaron antes de com-
pletar el ciclo. Estos aspirantes requieren alguna forma de experiencia
educativa compensadora. HEART Trust/NTA estima que su propia oferta
remedial o de compensacién puede alcanzar sélo a un cuarto de este
grupo (2.000 vacantes remediales sobre 8.000 aspirantes que la necesi-
tan). La Comisién de Desarrollo Social (Social Development Commission)
y el Movimiento Jamaiquino para el Avance del Alfabetismo (Jamaican
Movement for the Advancement of Adult Literacy, JAMAL) operan otros
programas que ayudan a los jovenes que se encuentran fuera del siste-
ma educativo, a incrementar sus niveles de educacion basica. La Agen-
cia de formacidn es naturalmente cauta a la hora de quitar recursos de
los programas realmente profesionales para destinarlos a los cursos de
compensacion, pero se encuentra comprometida a establecer recursos
que faciliten la movilidad social y ocupacional de toda la poblacion joven.
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En el nivel terciario, las principales instituciones son la Universidad de
las Indias Occidentales (University of West Indies, UWI) y la Universidad
Tecnoldgica (University of Technology, U-Tech). El nimero de ingenieros
y de maestros técnicos y profesionales en formacion es una cuestién
central para la formacion profesional. La UWI matricula solo 160 estu-
diantes jamaiquinos en ingenieria, alrededor de 2,2 por ciento de todos
los matriculados jamaiquinos (7.123). El programa de ingenieria de la U-
Tech matricul6 a 1.132 estudiantes en 1995/96, aproximadamente un 16
por ciento del total de matriculados. La U-Tech provee ademas progra-
mas en construccidn, estudios de computacion y arquitectura, también
relevantes para el sistema EFTP, con una matricula conjunta de 1.879
estudiantes durante 1995/96.

Un total de 587 estudiantes estan matriculados en el programa de Edu-
cacion Técnica de la U-Tech, no existiendo un programa comparable en
la UWI. La preparacién de maestros para los programas técnicos y pro-
fesionales remite también al Instituto de Desarrollo de la Formacién Pro-
fesional (Vocational Training Development Institute, VTDI) que matriculd
a 450 personas durante el mismo periodo (con otras 500 en cursos de
nivelacion); esto da un total para el periodo de 1.037 personas que se
estan preparando para ensefiar en el sistema EFTP. El sistema formal
emplea aproximadamente a 1.616 maestros en el area de EFTP, mien-
tras que la HEART Trust/NTA emplea un staffadicional de 312 instructo-
res y otros 200 estdn empleados en programas asistidos con sus sub-
venciones. El niUmero total de personas proveyendo instruccién en la
EFTP es, entonces, de 2.128. La relacién bruta entre personas que se
estan preparando sobre el total de empleados es aproximadamente 1:2.

Enjulio de 1997, HEART Trust/NTAy la U-Tech acordaron un Memoran-
dum de Entendimiento para la Cooperacion Institucional. Este constitu-
ye una importante iniciativa para el sistema de EFTP, con muchas con-
secuencias importantes también para el sistema terciario. EI Acuerdo
convoca a cooperar en una serie de areas, de las cuales las mas impor-
tantes son las &reas de formacion de maestros/instructores y de desa-
rrollo e implementacion de programas. La idea es que:

1. EIVTDIly lasinstituciones de desarrollo de instructores de la HEART
Trust/ANF se unan como un centro dentro de la U-Tech, en tanto
ambos estan involucrados en formar los mismos tipos de instructo-
res/maestros de EFTP;
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2. LaU-Tech adoptara el sistema del NCTVET de curricula basada en
competencias, orientada por estandares y dirigida a la certificacion
de competencias para el mundo del trabajo, permitiendo al sistema
de formacion profesional articularse con la U-Tech en el nivel supe-
rior;

3. Las acciones mencionadas en el item 2 fomentaran que los
Community Colleges sigan el modelo, en tanto estas instituciones
colaboran con la U-Tech.

El flujo de egresados de la escuela hacia el sistema de formacion

La fuente principal de aspirantes a acceder a la formacion esta constitui-
da por la sucesion de cohortes que salen de las escuelas del sistema
formal. El Ministerio de Educacién ha realizado proyecciones por grado
y afio que permiten estimar, para el disefio de las politicas de formacién,
el nimero de ingresos potenciales al sistema de formacién que provie-
nen del sistema escolar formal. En términos simples, se espera entre
1995y 2000 una tendencia decreciente en la matricula de los grados 9y
11 y un ligero incremento para el grado 10 (los principales puntos de
salida del sistema formal son los grados 9 y 11). Estas proyecciones
pueden verse enla Cuadro I.11.

Cuadro .11
Proyecciones de matricula en los grados 9-11

Grado 1995/6 1996/7 1997/8 1998/9 1999/2000 Cambio neto
(2000/1996)

Grado 9 46.921 46.292 45.663 45.034 44.405 -2.516

Grado 10 36.308 36.375 36.442 36.509 36.576 +268

Grado 11 30.882 30.534 30.187 29.839 29.492 -1.390

Egresos de los

grados 9y 11 41.497 40.451 39.408 38.364 37.321 -4.176

Fuente: Ministerio de Educacién, Juventud y Cultura, Division de Planificacion.

Las caidas en la matricula que pueden verse para los grados 9y 11
superan los incrementos proyectados para el grado 10. Esto deberia
tener un efecto total de disminucién de la presion que ejercen las cohortes
gue salen del sistema escolar sobre las vacantes de formacion, y este
efecto deberia permitir reforzar el énfasis en la provision de calificaciones
de mayor nivel y en el desarrollo de la fuerza de trabajo.
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Esta informacion estaria indicando que aproximadamente 40.000
egresados del sistema escolar ingresan a la fuerza de trabajo o conti-
ndan en el sistema educativo y de formacion en el presente, pero estas
cifras no hacen referencia a aquellos que no acceden al beneficio de la
educacion secundaria o que la abandonan antes de finalizar el noveno
grado. Cada afio, entre 1.300 y 3.000 individuos no acceden a la educa-
cion secundaria y entre 3.200 y 5.500 abandonan la escuela entre los
grados séptimo y noveno. Promediando estas cifras tenemos unos 6.500
jévenes fuera de la escuela que deben sumarse a las cohortes de
egresados, dando un nimero total de 46.500 personas cada afio. Al final
del periodo este nimero deberia reducirse a aproximadamente 44.000
personas. Esto representa una caida significativa desde los niveles de
egresos de los grados terminales del periodo 1986-1991, cuando los
egresos estaban cerca de los 50.000 por afio.

Estas proyecciones, sin embargo, presuponen que el desempefio del
sistema escolar permanecera igual durante el periodo. Si el programa de
Reforma de la Educacién Secundaria (ROSE) tiene los efectos busca-
dos, entonces el nimero de estudiantes de los grados 10 y 11 sera
mayor que el proyectado, pues mas estudiantes seguiran hasta comple-
tar esos grados. El nimero de vacantes en el ciclo secundario superior
deberia expandirse para dar lugar a estos estudiantes. Un curriculum
mejorado y laimplementacion del programa deberian mejorar el desem-
pefio de los estudiantes a lo largo del tiempo. Esto deberia beneficiar al
sistema de formacidn, incrementando la cantidad de aspirantes acadé-
micamente mejor calificados.

Implicancias del perfil del pais
Baja demanda de los empleadores

Al igual que en cualquier otro pais, la situaciéon de Jamaica presenta
desafios y oportunidades significativos para los responsables de establecer
las politicas de formacién profesional. Hoy dia, los desafios y los pro-
blemas superan a las oportunidades, dado el dilema fundamental que se
le presenta a Heart Trust/NTA por la prolongada recesiéon econémica que
vive el pais. La falta de crecimiento econdmico y, en los dos ultimos
afos, la contraccion de la actividad econdmica, tuvieron como conse-
cuencias: 1) que las oportunidades de empleo fueran escasas, limitando
la colocacién efectiva de los formados; y 2) que los empleadores, in-
tentando sobrevivir, prestaran menos atencion a la formacion de lo que lo
harian en tiempos de mayor actividad econémica.
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Las respuestas a este desafio incluyen un mayor énfasis en los progra-
mas que faciliten el autoempleo y fomenten la capacidad empresarial.
En 1994 se introdujo en la mayoria de los programas de formacién un
modulo orientado a la iniciativa empresarial. En 1997/98 se lanz6 una
importante iniciativa para adquirir contenidos adicionales en esta area.
La Divisidn de Planeamiento estuvo a cargo de esta iniciativa, contando
con la asistencia de la GTZ (Alemania), que ha asistido a la Agencia en
la adquisicion de competencias para la economia por medio del progra-
ma de Formacién de Empresarios (CEFE), a ser implementado en los
centros de formacion.

Una respuesta adicional a la situacion actual consiste en dedicar mas
recursos a las areas ocupacionales que estan en crecimiento. Esto in-
cluiria la expansion de oportunidades de formacion en tecnologias de la
informacién (aplicaciones de software, mantenimiento de sistemas
informaticos, conexiones en redes, programacién) y en hoteleria. La
Politica Industrial Nacional define diversas areas para la inversion y la
eventual generacién de empleos, incluyendo quimicos, manufacturas li-
vianas y nuevos productos agricolas y agroindustriales, pero estas inver-
siones deberian materializarse para que puedan iniciarse los proyectos
de formacién.

Elevada demanda social

Un segundo desafio fundamental, relacionado con el primero, pero con
derivaciones de largo plazo, es el hecho de que, en Jamaica, la deman-
da social por formacion excede por mucho la demanda econémica por
formacion. Esta es una cuestion que ha sido evidente para el sistema
desde sus primeros dias.

La poblacion en general ve a la formacion profesional, en buena medida,
mas como un beneficio social y politico que como un medio para un fin.
Las comunidades quieren programas de formacion profesional mas para
proporcionar una actividad e ingresos a los jovenes que estan fuera del
sistema educativo y del mundo del trabajo, que para brindar una transi-
cion real al mundo del trabajo. Existe un mito de larga data en el pais
acerca de que la formacién conduce de alguna manera al empleo, inde-
pendientemente de las condiciones econémicas, cuando sabemos que
el tnico empleo que la formacion genera es el de los formadores. La
dirigencia politica alimenta inadvertidamente este mito, en la medida en
que presenta el establecimiento de programas en una divisién adminis-
trativa, como si esto fuera una solucion valida para los problemas del
desempleo juvenil.
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Bajo perfil educativo

La débil base educativa de la poblacién joven es un problema adicional.
El mecanismo de admision usado por la Agencia para seleccionar a los
postulantes evalla el rendimiento académico en contenidos relativos al
noveno grado. En todas partes, por medio de este mecanismo se recha-
za entre un tercio y la mitad de los aspirantes, pues no alcanzan ese
nivel de rendimiento académico. Para compensar este problemay ase-
gurar tanto una cierta medida de equidad social, como la posibilidad de
completar la capacidad de los cursos, las ofertas de educacién compen-
sadora o remedial en 1997/98 sirvieron a mas de 3.670 participantes,
aproximadamente un 12 por ciento de la matricula total de ese afio.
Ademas, el programa SKILLS 2000 admite aspirantes sin la necesidad
de pasar el mecanismo de admisién, y asi tuvo una matricula total de
1.500 personas. Varios programas enfocados en grupos especiales tu-
vieron una matricula total de 1.600 personas. Un calculo reciente de las
cifras de matriculacion de 1997/98 concluyé que alrededor del 27 por
ciento de la capacidad de la Agencia estaba destinada a programas del
segmento no certificado. Esta cifra, sin embargo, se considera excesi-
va, y el objetivo para 1998/99 es que no supere el 20 por ciento.

Dentro de los programas mismos, la débil base académica es también
fuente de preocupacion. Los programas intentan proveer suficiente ins-
trucciéon en comunicacion y matematicas para alcanzar los requisitos
académicos en el area en cuestion, con la idea de que esta instruccion
resultara en un rendimiento académico comparable al décimo grado cuan-
do el educando complete el Nivel I. Pero la validez de este objetivoy de
esta pretension puede discutirse en la medida en que 1) no esta del todo
claro lo que deberia ser el estdndar y 2) no esta evaluado adecuadamen-
te ni verificado en el sistema de certificacién.

Competenciapor los recursos

Todos estos desafios se magnifican, de algn modo, por el hecho de que
HEART Trust/NTA ha logrado acumular una cartera significativa de recur-
S0S para sus gastos anuales, al tiempo que acumula un significativo
excedente. Esta acumulacion de recursos es defendida vigorosamente
por la Agencia. Ha permitido, en primer lugar, el crecimiento del sistema
en términos tanto de la cantidad de oportunidades de formacion disponi-
bles, como de laimplementacion de una infraestructura para gestionar la
formacion con mayor efectividad. Esto ha aliviado a varios ministerios
gue estaban involucrados en la formacion, y ha reducido en
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alguna medida la carga en términos de costo para los empleadores. El
excedente es defendido sobre la base de que una Agencia consolidada
deberia tener lo que podria ser llamado un fondo de garantia. Estos fon-
dos garantizan la sustentabilidad de los esfuerzos por establecer un sis-
tema de formacién, aseguran contra la caida de los ingresos que resulta-
ria de una seria recesion econdémica, y permiten a la Agencia tener algu-
na flexibilidad para responder a las particularidades de la formacién de
un cierto sector en crisis. Por ejemplo, durante 1997 y 1998 aparecieron
demandas adicionales no previstas en el sector de manufactura de con-
fecciones de las zonas francas. Este sector debié adaptarse al mundo
post-NAFTA, que impact6 sobre su competitividad en el mercado de con-
fecciones de los Estados Unidos; las firmas ya no pueden confiarse en
la seguridad que les brindaban los acuerdos preferenciales de comercio
con los Estados Unidos en relacion a la costura de ropa proveniente de
ese pais, pues estos acuerdos ya no logran compensar la competencia
de México. A fin de adaptarse, las firmas deben encaminarse hacia un
tipo mas completo de manufactura; para poder llevar a cabo esta trans-
formacion deben recalificar a su fuerza de trabajo, asi como reclutar y
formar a miles de nuevos trabajadores. La Agencia ha sido capaz de
participar en la reforma del sector, de un modo adecuado en tiempo y
forma.

Sin embargo, los recursos financieros de la Agencia son también, en
alguna medida, objeto de envidia por parte de ciertos sectores del go-
bierno, por el sector privado y también son criticados por varios exper-
tos. La Agencia es vista como una organizacién con “bolsillos muy pro-
fundos”. Esto lleva a la Agencia a atender demandas y pedidos de asis-
tencia inapropiados. Por el lado del gobierno esto ha resultado, periodi-
camente, en demandas de determinados sectores para que la Agencia
asuma responsabilidades que estdn més alla de su mandato de forma-
cion profesional; aqui podrian incluirse mas fondos para programas edu-
cativos compensatorios y niveladores orientados a los jévenes, mas asis-
tencia dirigida al segmento de la educacion formal, y mas asistencia
para proyectos de capital. Periddicamente también se le exige que use
las provisiones del Acta que le permiten establecer proyectos de empleo
y prestar dinero a egresados de la formacién para que establezcan sus
propios negocios. Estas iniciativas se terminaron en 1991 cuando la
Agencia fue reformada; la orientacién general de politica adoptada por el
gobierno fue la de privatizar la generacion de empleos, de modo que los
proyectos de empleo gubernamentales fueron perdiendo importancia. La
Agencia también entregé a la Agencia de Desarrollo de
Microemprendimientos (Micro Investment Development Agency, MIDA)
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el Programa de Solidaridad, que proveia créditos a potenciales empresa-
rios. El punto de vista del gobierno a comienzos de los afios noventa era
gue las instituciones financieras deberian manejar este tipo de asisten-
ciay no una agencia cuyo mandato principal es la formacién profesional.

Las firmas privadas en ocasiones sostienen que el impuesto del 3 por
ciento es “dinero suyo”, como si este costo no fuera trasladado a los
consumidores en los precios que éstos pagan. Después de todo, cual-
quier impuesto es una carga compartida, en Ultima instancia, por todos.
La Agencia aprecia que los empleadores tengan esa posicion: esto la
ayuda a mantenerse atenta a sus necesidades. Pero a veces los
empleadores demandan que los fondos les sean devueltos sin el quid pro
quo del monitoreo, la demanda de control por parte de la Agenciay su
interés en proporcionar la certificacion para quienes se benefician con la
formacién que brinda.

Elimpuesto del 3 por ciento no genera, sin embargo, controversias. Existe
un amplio consenso, evidenciado por una encuesta, acerca de la acepta-
cion de la Agencia y su mision, junto al reconocimiento de que la ense-
flanza y la formacion impartidas compensan un sistema educativo que
impide a buena parte de la poblacion participar en el sector moderno de
la economia. Este apoyo, sin embargo, también reconoce las limitacio-
nes de los esfuerzos hechos hasta la fecha, es decir, que la formacion
esta demasiado focalizada en el nivel inicial y orientada, tal vez demasia-
do, a los segmentos mas débiles de la poblacion. Esto explica por qué
ha sido tan importante para la Agencia el establecimiento de niveles
superiores de formacion y la implementacion de nuevos programas en
areas como tecnologias de la informacion, que atraen a aspirantes mejor
calificados.

Unacuestién clave:
aumentar la participacion de los empleadores

Un ultimo desafio tiene que ver con aumentar el involucramiento de los
empleadores. Esto es especialmente dificil en momentos de dificultades
econdmicas. Pero el sistema que la Agencia esta tratando de establecer
incluye a los empleadores no s6lo como parte interesada, sino también
como proveedores directos involucrados con las instituciones de un modo
cooperativo. Tal como se indic6, los empleadores daran la bienvenida a
incentivos que reduzcan el costo de la formacion al tiempo que los ayu-
den a brindar a sus trabajadores mayores niveles de
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formacion, aunque resistiran la estandarizacion y el monitoreo que nece-
sariamente acompafian la formacién. Una forma de vencer esta resisten-
cia potencial consiste en establecer un método que vincule una parte
importante de los reembolsos de la Agencia, con los informes de certifi-
caciones de los aprendices. Esto podria reducir los costos de monitoreo,
al tiempo que aseguraria que los empleadores busquen la certificacion
de los trabajadores.
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CapituLoll

EL concerTO DE AGENCIA NACIONAL DE FORMACION

Una perspectiva comparada

En busqueda de coordinacion, flexibilidad
y relevancia para el mercado

En muchos paises, la educacién y la formacion profesionales son provis-
tas por una gran diversidad de instituciones. Frecuentemente, tal diversi-
dad no solo torna compleja la prestacion del servicio de formacion, sino
gue también conduce a la duplicacion de esfuerzos, especialmente cuando
los proveedores de formacién operan con poca o ninguna coordinacion.
Comunmente, la provisidn de formacién es compartida por varios cuer-
pos ministeriales, organizaciones paraestatales, proveedores privados y
empresas. En muchos casos esta multiplicidad de instituciones no per-
mite el mutuo reconocimiento de credenciales y, por ello, da lugar a la
segmentacién del mercado de formacion.

Existe una serie de opciones para coordinar a las diversas partes intere-
sadas. Ellas van desde la confianza en una conduccion burocrética, en
un extremo, hasta la apelacion a las fuerzas del mercado, en el otro. En
el enfoque de la planificacion burocrética, tal como ha sido implemen-
tado en varios paises, el gobierno asigna los recursos para la ensefianza
y la formacion profesional de acuerdo a objetivos y prioridades fijados por
el sector publico, con escasa o0 nula participacion de los demas intere-
sados. En afios recientes, muchos paises han promovido reformas edu-
cativas orientadas al mercado. Es notoria también la necesidad de au-
mentar el espacio para la eleccién individual. La desregulacion del mer-
cado de formacion generalmente implica la introduccién de alguna forma
de competencia entre las instituciones publicas y privadas. La fe en las
fuerzas del mercado supone no solo que se multipli
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caran las ofertas de formacion, haciéndolas méas sensibles a las necesi-
dades de los empleadores y de los individuos, sino que también se
diversificaran las fuentes de prestacion.

A mitad de camino entre la regulacion estatal y la plena confianza en las
fuerzas del mercado, algunos paises han intentado establecer algun tipo
de asociacion entre el gobierno y el sector privado para organizar la pro-
vision de formacién. Asociacion significa aqui un compromiso
institucionalizado y reciproco para el logro de objetivos mutuamente acor-
dados. La aplicacion de este concepto a la formacion implica que los
principales interesados, los empleadores y también los sindicatos, to-
man parte, junto al estado, en la definicidon de las politicas a seguir,
siempre con el objetivo de promover la generacién de consensos. Sin
embargo, aunque el concepto de asociacién se utiliza para describir un
modo de coordinacion, en realidad incluye una gran variedad de arreglos
posibles. En el modelo tripartito tradicional, la asociacién tiene lugar en
el nivel central, involucrando, ademas de al estado, a los empleadores y
alos sindicatos en cuestiones de politica, asi como en la determinacion
de estandares y en el monitoreo de la calidad de la formacién. Por el
contrario, el sistema corporativo descentralizado tiende a confiar en la
libre negociacidn entre empleadores y sindicatos, a nivel regional o sec-
torial, manteniendo en un minimo la intervencién del estado. Las autori-
dades nacionales de formacion pueden estar constituidas sobre un mo-
delo tripartito, aunque pueden también ser un reflejo de la division corpo-
rativa o un tipo de asociacion liderada por el estado. Ciertamente, puede
identificarse toda una gama de mecanismos de coordinacion, asi como
de agencias de formacion.

El primer grado de coordinacién consiste en el establecimiento de comi-
tés o consejos con facultades de asesoramiento Unicamente. A pesar
de su valor, estos cuerpos no lograran cambiar radicalmente la situacion
amenos que se les den claras responsabilidades en la toma de decisio-
nesy en el control sobre la asignacion de recursos.

El establecimiento de instituciones especificas dotadas de autoridad le-
gal pararecabar y asignar recursos y para formular politicas constituye
una forma mas avanzada de coordinacion. La autonomia de esos cuer-
pos coordinadores constituye un elemento importante para preservar su
naturaleza pluralista. Por ello, el establecimiento de una agencia, o au-
toridad nacional de formacién se ve en un nimero creciente de paises
como una prometedora formula institucional para mejorar la coordina-
cion de la formacién, superar algunas de las limitaciones pa
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decidas por las burocracias ministeriales y fomentar una alianza entre
todos los interesados.

En América Latina, la mayoria de los paises ha establecido una autori-
dad nacional para dirigir la formacion, frecuentemente en la 6rbita del
Ministerio de Trabajo. En la mayoria de los casos, estos cuerpos coordi-
nadores se financian mediante un impuesto sobre las néminas salaria-
les, aunque también pueden recibir subsidios del gobierno. Originado a
partir del SENAI brasilefio, el modelo latinoamericano ha sido imitado y
adaptado en la region durante mas o menos medio siglo. Este todavia
constituye una referencia primordial para el establecimiento de agencias
nacionales de formacién en paises en desarrollo. Un ejemplo reciente es
el de Singapur, pais que establecié su Vocational and Industrial Training
Board (VITB) en 1979. En 1992 el VITB se transformo en el Institute for
Technical Education, reflejando la preocupacién por actualizar la provi-
sion de formacion, incrementando los requisitos para el ingreso, desarro-
llando cursos de nivel técnico y ofreciendo servicios de consultoria a la
industria. El Vocational Training Council de Hong Kong y la Voocational
Training Administration de Taiwan constituyen otros dos ejemplos de
autoridades de formacién en la regién asiatica. Este patron de organiza-
cién y administracion también puede encontrarse en Africa, tal como lo
refleja la experiencia de Tanzania. En este pais, la reforma de 1994 del
sistema de ensefianza y formacién profesional introdujo un nuevo disefio
institucional que incluia al Vocational Training Board, responsable de la
formulacion de politicas y la supervision general, y la Vocational Training
Authority, responsable operativo de la provisién de formacion.

En la mayoria de los casos, las agencias/autoridades nacionales de
formacién son financiadas, total o parcialmente, mediante un impuesto
especifico sobre las ndbminas salariales pagadas por las firmas. Esta
férmula de financiamiento también es un derivado directo de la experien-
cia brasilefia. El impuesto sobre las ndminas contribuye a la autonomia
de la autoridad de formacién; y las decisiones respecto de la asignacion
de recursos, tomadas de acuerdo a criterios de financiamiento ya apro-
bados, expresan el principio de asociacion.

Junto a la coordinacién, que fue generalmente el motivo principal, la bls-
gueda de relevancia para el mercado y de flexibilidad también contribu-
yeron a la expansion del modelo de agencia nacional de formacién. En
realidad, este modelo como tal no existe, es mas bien un disefio insti-
tucional que inspir6 las diferentes modalidades nacionales. La co
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rresponsabilidad entre los diversos interesados, las formas de financia-
miento, el grado de descentralizacién y las funciones operadas por la agen-
cia son las principales variables que diferencian a los modelos nacionales.

La literatura sobre organismos nacionales de formacion identifica sus
principales funciones de la siguiente forma:

« logro de consensos acerca de los amplios objetivos de la formacion;

¢ manejo de un fondo de formacion basado en un impuesto sobre las
néminas salariales;

e desarrollo de estandares acordados y procedimientos de certifica-
cion;

e acreditacién de las instituciones de formacion;

« analisis del mercado de trabajo y de las tendencias ocupacionales;

« desarrolloy difusion de investigaciones sobre aspectos de la forma-
cion;

e prestacion de la formacién;y

e provision de servicios relacionados con la formacion.

La estructuracién de la relacion entre el sistema de formacion, los
empleadoresy los sindicatos, constituye una caracteristica principal de
las autoridades nacionales de formacion. Para cada institucion, los arre-
glos institucionales especificos reflejan un diferente equilibrio de poder
entre las diversas partes interesadas. En la actualidad, la mayoria de los
paises procuran ampliar el rol de los empleadores en la provision y el
financiamiento de la formacion. Los defensores de un sistema liderado
por los empleadores han argumentado que las empresas estan en mejor
posicién no sélo para identificar e incluso anticipar sus necesidades de
capacitacion, sino también para asegurar la actualizacién del contenido
de la formacion, en un mundo en constante evolucion tecnoldgica. El
desempefio del sistema dual aleman también sirvié para sostener la idea
de que la participacion de los empleadores es esencial para facilitar la
insercion de los jévenes en el mercado de trabajo. Finalmente, los ajus-
tes presupuestarios han impulsado aun mas la idea de transferir respon-
sabilidades al sector privado.

Prestacion de la formacion en economias de post-plantacion:
lecciones de las experiencias de Republica Dominicana
¥ Mauricio

La Republica Dominicana y Mauricio comparten con Jamaica algunas
importantes caracteristicas y desafios. La geografia, la historia, la so
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ciologia y la economia son algunos de los aspectos donde los tres esta-
dos islas (o casi islas) tienen puntos en comun. Los tres se desarrolla-
ron primero como economias de plantacion, basdndose en unos pocos
productos agricolas de exportacion. La sociedad multicultural resultante
de esa experiencia historica dio forma a la dindmica social, asi como a
las actitudes y valores de sus pueblos.

En la era post-colonial, los tres paises han procurado diversificar sus
economias a través del desarrollo del turismo y el establecimiento de
zonas procesadoras de exportacion. En este contexto, las industrias
off-shore se vieron como un modo de aprovechar una ventaja comparati-
va sub-utilizada —el bajo costo laboral- para la produccién de bienes
internacionalmente competitiva.

Un requisito basico para el éxito de las industrias off-shore es la dispo-
nibilidad de una fuerza de trabajo apta. En este aspecto, los niveles
educativos en la Republica Dominicana, Mauricio y Jamaica son supe-
riores a los alcanzados en muchos otros paises en desarrollo. Es posi-
ble sostener que las habilidades basicas de lecto-escritura y los conoci-
mientos de aritmética contribuyen significativamente a la adaptacion a
un ambiente industrial. Por otra parte, las calificaciones profesionales
son importantes para aumentar la competencia de la fuerza laboral.

En la Republica Dominicana, la agencia nacional de formacion llamada
Instituto Nacional de Formacion Técnico Profesional INFOTEP) fue es-
tablecida en 1980, en un esfuerzo por mejorar la preparacion de la fuerza
de trabajo segun los requerimientos del mercado de trabajo. Como tal, el
INFOTEP complementé la formacion provista por el Ministerio de Educa-
cion a través de la divisién de ensefianza técnica y profesional. Para
sostener este nuevo sistema, se establecio un impuesto que pagan las
empresas y que contribuye al financiamiento de la formacién. Con miras
a asegurar la maxima participacion de los diversos actores sociales y
establecer un sistema orientado al mercado, el INFOTEP se basa en
una estrecha colaboracion entre empleadores, trabajadores y gobierno.
Estos tres actores participan en la administracion y asignacion de recur-
S0s, que constituyen las claves para el proceso de toma de decisiones.

A comienzos de los afios noventa, el ambiente internacional cada vez
ma&s competitivo, la diversificacién de los proveedores de formaciony las
demandas provenientes de nuevos sectores de la fuerza de trabajo, tales
como jovenes fuera del sistema educativo y del mundo del trabajo
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o trabajadores desplazados, hicieron ineludible la transformacién de la
institucion. En un esfuerzo por adaptarse al contexto socio-econémico y
de formacién emergente, el INFOTEP se embarcd en un amplio proceso
de reforma en el cual se revisaron su mision, rol, estrategia y modalida-
des operativas, asi como su cultura de administracion. Este proceso de
reestructuracion comenzé en 1994,

Un paso preliminar hacia la modernizacion consistio en ajustar el con-
cepto de formacion. Como agencia de formacion tradicional, el INFOTEP
habia sido disefiado para preparar trabajadores para ocupaciones espe-
cificas, preidentificadas y generalmente definidas en forma acotada. En
este contexto, el desafio actual consiste en crear un sistema flexible,
capaz de adaptar rapidamente los contenidos y la prestacion a las cam-
biantes necesidades, y de proveer ensefianza profesional continua.

Cuadro 1.1
Indicadores de desarrollo comparativo

Paises Poblacion PBlper Tasade Tasade Tasa neta de escolarizaciéon  Gasto
en capita  crecimiento analfabe- educativo
milones enUS$  promedio tismo Primaria Secun-  Tercia- totalcomo
(1995)  (1995) del PBI (1995) daria ria % del PBI
(1990-1995)
Jamaica 2,5 1510 2,9% 15% 100% 64%  6,0%* 8,2%
(1992) (1992) (1992) (1995)
Republica 78 1.460 3,9% 18% 81% 22% s.d. 1,9%
Dominicana (1994)  (1994) (1995)
Mauricio 11 3.380 4,9% 17% 96% 62%*  6,3%* 4,3%
(1995)  (1995)  (1995) (1994)
s.d. sin datos
* Tasa bruta

Fuentes:

Banco Mundial, World Development Report, 1997.
UNESCO, Statistical Yearbook, 1997.
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Cuadro 11.2
Hacia un nuevo concepto de formacién (Republica Dominicana)

Modelo tradicional

Modelo emergente

Enfasis en el desarrollo de las califi-
caciones y habilidades necesarias
para desempefiar una tarea especi-
fica.

El curriculum es determinado de
acuerdo a un perfil ocupacional,
construido a su vez a través del ana-
lisis ocupacional.

El plan de estudio no esta organiza-
do siguiendo un “itinerario de forma-
cion” légicamente estructurado.

Las tareas del taller constituyen el
nucleo en torno al cual se articulan y
organizan los conocimientos cienti-
ficos y tecnologicos.

El maestro es un “trabajador califi-
cado” que utiliza los conocimientos
productivos y tecnoldgicos adquiri-
dos durante su experiencia profesio-
nal. Su formacién académica y sus
calificaciones profesionales no son
lo mas importante.

Los criterios de evaluacién son de-
terminados y aplicados por el ins-
tructor. Las evaluaciones son tanto
tedricas como practicas.

Enfasis en el desarrollo de conoci-
mientos, calificaciones, habilidades
y actitudes adecuados para el domi-
nio de todos los aspectos de un area
ocupacional.

El curriculum es determinado por
una Comision Técnica compuesta
por instructores, especialistas en di-
sefio curricular y empresarios con
conocimientos en la rama o area
especifica de formacion.

El plan de estudio esta organizado
siguiendo un “itinerario de forma-
cién” basado en médulos, cada uno
de los cuales tiene una salida, par-
cial o total, que facilita la movilidad
interna hacia y desde los diferentes
modos de formacién, asi como ha-
cia y desde el mercado de trabajo.

La combinacion de tareas en el ta-
ller (en la formacion dual la empre-
sa es el taller) con actividades teori-
cas en clase ofrece el marco ade-
cuado para el desarrollo del proce-
so de ensefianza/aprendizaje.

Maestros con educacion universita-
ria y formados como instructores téc-
nicos, o tecndlogos con experiencia
practica y de docencia.

Los criterios de evaluacion son
determinados y aplicados por el gru-
po de expertos en la ocupacién de
una Comisién Evaluadora. La eva-
luacién final es tedrica, préactica y

Fuente: adaptado de INFOTEP.

también formativa.
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A medida que la estrategia global se implementa, la agencia esta pasan-
do gradualmente de la prestacion de formacién a la regulacién del mer-
cado de formacion. Este proceso fue documentado en 1995, en un plan
estratégico llamado INFOTEP 2000. De acuerdo con este documento, la
provision de formacion debe transferirse a centros de formacion acredita-
dos, de los sectores privado y publico. Mientras tanto, los centros del
INFOTEP deberan dedicarse crecientemente a la formacién de los
formadoresy a la diseminacion de nuevas tecnologias. Su nuevo rol in-
cluye también el desarrollo y evaluacion de nuevos programas de forma-
cion, antes de que sean transferidos a las instituciones acreditadas. La
implementacion de esta transformacion, sin embargo, sélo puede hacer-
se en forma gradual. Mientras tanto, se espera que la agencia contribu-
ya a las politicas sociales y que juegue un rol importante en activar
mediciones del mercado laboral. En 1996 el INFOTEP formé a 7.000
individuos, incluyendo un 68 por ciento de trabajadores y un 32 por cien-
to de trabajadores desempleados o jovenes que egresaron de la escuela.

La reforma del INFOTEP también alcanza a los mecanismos de financia-
cién. En un esfuerzo por promover planes de formacion en las empresas,
y particularmente en grupos de firmas, se han establecido fondos espe-
ciales que financian las actividades de formacién orientadas a incremen-
tar la productividad del trabajo. La formacién es parte de un conjunto
més amplio de medidas relacionado con la inversion en nuevas tecnolo-
gias y requiere un compromiso para unificar esfuerzos hasta que los
objetivos sean alcanzados. Esos fondos especificos se crean mediante
la asignacion de un 35 por ciento de la contribucion obligatoria de las
firmas participantes.

La implementacion de estos cambios estratégicos y operacionales re-
quiere de una profunda transformacién de la cultura institucional y del
estilo de administracion. Establecido en un ambiente mas estable para
alcanzar metas menos complejas, el INFOTEP crecié durante afios como
una organizacién jerarquica y burocréatica, relativamente rigida. En el
contexto actual, el desafio organizacional consiste en conducir la transi-
cion hacia una institucién flexible, basada en el trabajo grupal y atenta a
las necesidades del mercado laboral.

Finalmente, el rol coordinador de la agencia ha emergido progresivamen-
te como un elemento clave para asegurar la coherencia del sistema glo-
bal de formacién y construir consenso entre todos los interesados. Este
proceso no se refiere solo a la tradicional dimensién tripartita
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o alarelacion con el Ministerio de Educacidn, sino que incluye también
el dialogo con los desempleados, las ONGs y otros proveedores de for-
macion. En esta perspectiva, el INFOTEP definié un plan nacional de
desarrollo y coordinacion del sistema nacional de formacién. Uno de los
desafios més importantes consiste, probablemente, en mantener el equi-
librio entre la satisfaccion de las demandas de sus constituyentes inicia-
les (las empresas), y contribuir a la implementacion de politicas nacio-
nales mas amplias.

El caso de Mauricio ilustra un enfoque ligeramente diferente en la provi-
siony coordinacion de la formacion. Con anterioridad al establecimiento
de una autoridad nacional de formacién, la prestacién de la formacién en
el pais se encontraba dispersa entre diferentes ministerios e institucio-
nes, cada una de ellas manejando sus propias politicas y programas,
sin una genuina coordinacion. En este contexto, para impartir formacion
alafuerza de trabajo las grandes firmas confiaban principalmente en la
formacién informal y en la formacion en el puesto de trabajo.

La necesidad de introducir algun tipo de regulacion en la provision de
formacion comenzé a sentirse a mediados de los afios setenta. Esta
pareci6 haberse disparado por la incapacidad del sistema educativo para
satisfacer los crecientes requerimientos de calificacion del emergente
sector industrial no tradicional. A medida que la economia se encamina-
ba hacia el pleno empleo y crecia la escasez de mano de obra califica-
da, el gobierno y los empleadores comenzaron a prestar mayor atencion
a las cuestiones vinculadas con la formacion.

Un primer intento de introducir algun tipo de regulacién fue el estableci-
miento, en 1981, de la Central Training Office (CTO), creada para plani-
ficar, coordinar y monitorear la formacion. En un esfuerzo por reunir a los
principales actores, su junta directiva se constituyd con una representa-
cion tripartita del gobierno, los empleadores y los sindicatos. Una cues-
tibn muy importante en la operacion de este cuerpo coordinador fue el
hecho de que los Ministerios de Educacién y de Empleo compartieran
las responsabilidades. Luego de cuatro afios de indefinicion en la bus-
gueda del equilibrio de poder y distribucién de responsabilidades, este
cuerpo fue disuelto en 1984, sin que se implementara ninguna otra alter-
nativa hasta 1986. Desde entonces, y hasta 1988, la responsabilidad por
la planificacion y la coordinacion de la formacion estuvo a cargo del Mi-
nisterio de Planificacion y Desarrollo Econémico. En 1988, respondien-
do a las presiones del sector privado, el gobierno decidi6 establecer una
agencia de formacion, bajo la forma de un cuerpo pa
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raestatal: el Industrial and Vocational Training Board (IVTB). El IVTB,
dirigido por un consejo bipartito compuesto por representantes del go-
bierno y del sector privado, fue puesto bajo la responsabilidad del Minis-
tro a cargo de la formacion profesional y técnica.

De acuerdo a la ley, entre las funciones del IVTB se encuentran el ase-
soramiento para la determinacién de politicas, el analisis de las necesi-
dades, la provisién de formacion, y la regulacién de la prestacién de
formacion. Con el paso de los afios, la institucion ha desarrollado una
amplia estructura organizacional que incluye funciones complementa-
rias: monitoreo, planificacion, financiamiento, prestacion de formacion,
desarrollo del curriculum, certificacion y acreditacion de proveedores de
formacién (institucionales o individuales) y de programas. La prestacion
de formacion se lleva a cabo en los centros del IVTB y esta orientada a
los egresados del sistema escolar. Este sistema de formacion es finan-
ciado a través de un Fondo, administrado por el IVTB y constituido a
partir de un impuesto de formacién pagado por todos los empleadores.
Ademas, el IVTB maneja un sistema de subsidios que proveen un incen-
tivo para que los empleadores entrenen a sus trabajadores; sujeto a la
aprobacion del curso por parte del IVTB, este incentivo combina un re-
embolso que cubre parte del costo de la formacién y una reduccién de
impuestos para la firma. Vale decir que el IVTB fue concebido como un
instrumento para: proveer formacion previa al empleo para los egresados
del sistema escolar, promover la formacion en el empleo de los trabaja-
dores, e impulsar la creacion de un mercado de formacion. Gracias a la
muy favorable situacion del mercado de trabajo, el IVTB no debi6 ocupar-
se de trabajadores desplazados.

Més all4 del desemperio del IVTB, los cambios en curso en el entorno
econdmico requieren un ajuste del modelo de Mauricio. En tanto que
economia de una isla relativamente pequefia, el pais confia principal-
mente en el conocimiento y la calificaciébn para mantener sus ventajas
comparativas. En la actualidad, las dificultades crecientes en el merca-
do de trabajo, debidas a una crisis de las zonas procesadoras de expor-
tacion, exigen una revision de la politica de formacién. La ensefianzay la
formacion profesionales deben ser capaces de jugar un rol mas impor-
tante en el apoyo al cambio tecnoldgico, en la contribucion al progreso y
en el surgimiento de una economia basada en el conocimiento. Algunos
de los desafios que enfrenta el IVTB consisten en mejorar la calidad de
la formacion, transformar las actitudes de los empleadores en relacién al
desarrollo de los recursos humanos, y ajustar la coherencia global del
sistema educativo y de formacion.
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Tal como ocurre con el INFOTEP, la capacidad del IVTB para ajustar no
sélo la provision de formacion sino también el concepto mismo de forma-
cién, y para reformar las modalidades operativas y las practicas de admi-
nistracion, constituira una interesante prueba para evaluar la
sustentabilidad del modelo de agencia nacional de formacion.

La experiencia reciente de Jamaica: de HEART Trust a la ANF
Los primeros tiempos

Hasta mediados de los afios ochenta, el sistema de formacion jamaiqui-
no estuvo constituido por una diversidad de proveedores de formacién
gue operaban sin coordinacion alguna. La mayoria de las instituciones
de formacion estaban relacionadas con algin departamento ministerial.
Asi, el Ministerio de Educacion controlaba 130 escuelas secundarias
(que ofrecian varios programas preprofesionales), siete secundarias téc-
nicas y el Colegio de Artes, Ciencias y Tecnologia. El Ministerio de Ju-
ventud y Desarrollo Comunitario operaba 24 centros de formacion indus-
trial, dos escuelas profesionales de sectores especificos (automotriz y
confecciones), 67 centros de formacion comunitarios, 5 centros juveni-
les comunitarios de formacién y 8 campos agricolas; también adminis-
traba un esquema de aprendizaje en pequefa escala. Por otra parte, la
Corporacién de Desarrollo Industrial de Jamaica ofrecia cursos de forma-
cion en diversas firmas industriales y comerciales.

Esta diversidad en la provision de la formacién produjo un flujo considera-
ble de trabajadores calificados. Sin embargo, en un sistema tan frag-
mentado, la coherencia de la estructura en su conjunto era muy débil.
Ademas, siendo el gobierno el principal operador e impulsor, la forma-
cion no era lo suficientemente sensible a las necesidades de los agen-
tes econdmicos. Con el correr de los afios, el sistema crecié mas alla de
la capacidad de financiamiento del sector publico. La falta de fondos
resultante generé un deterioro gradual de la capacidad de formacién, que
se reflejé en el insuficiente mantenimiento de edificios y equipamiento,
la escasez de materiales de instruccion y la baja calificacién de los
instructores.

En 1982, luego de la eleccién de un Primer Ministro conservador, el go-
biernoy el sector privado unieron esfuerzos para rehabilitar la economia
dentro del marco de una politica orientada por el mercado, encuadrada
en un programa de ajuste estructural acordado con el FMly
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el Banco Mundial. En este contexto, se reconocio la necesidad de mejo-
rar la provision y administracion de formacion, y de asociar al estado con
los empleadores.

Esta situacion llevo a pensar un nuevo modelo de provision, regulacion y
financiamiento de la formacion. Como pieza central de la nueva arquitec-
tura se concibi6é una agencia de coordinacion, responsable también de
la definicion de la politica nacional de formacion. A fin de asegurar la
sustentabilidad financiera del proyecto, se disefié un mecanismo de im-
puesto a las néminas salariales. Este disefio institucional también ase-
gurd una mayor participacion de los empleadores.

Este debate politico e institucional llevo, en 1982, al establecimiento de
la Administracion de Empleo y Formaciéon de Recursos Humanos
(HEART Trust). El esquema incluia un Fondo financiado mediante un
impuesto del 3 por ciento sobre las ndminas salariales. HEART Trust
debia atender las cuestiones de la revitalizacion, coordinacién y adecua-
cion del sistema de formacién. Segun la ley de 1982, el mandato de la
organizacion consiste en desarrollar, estimular, monitorear y proveer
financiamiento para la formacion.

Si bien el concepto de agencia nacional de formacion fue adoptado y
materializado a través de HEART Trust, el contexto institucional impidio
al nuevo organismo cumplir acabadamente su papel. En efecto, dado
que HEART Trust dependia administrativamente de la Oficina del Primer
Ministro, estaba mas al servicio de la agenda politica del gobierno que
del sector privado. La presencia de diez representantes de los
empleadores en su junta directiva no fue suficiente para contrarrestar las
influencias politicas, por lo que perdi6é rapidamente el apoyo de los
empleadores.

En un contexto socioecondmico dificil, necesitado de medidas de ajuste
estructural y con un mercado de trabajo deprimido, el gobierno prefirié
usar HEART Trust como herramienta para atender el elevado desempleo
juvenil. Por ello, los objetivos de revitalizacién, coordinacién y adecua-
cion se dejaron de lado.

En linea con la estrategia planteada, HEART Trust establecio diez insti-
tuciones: las academias. Algunas resultaron de la reconversién de cen-
tros preexistentes; otras se crearon con fondos provenientes de la USAID.
Las academias se concibieron como complejos residenciales de forma-
cion para jovenes desempleados o desertores escolares. El
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traslado de los estudiantes desde sus lugares de residencia, muchas
veces ubicados en areas remotas, servia a la estrategia de facilitar la
movilidad del trabajo y acercar los recursos humanos calificados a los
lugares de inversién econdémica. Esta idea se consideraba consistente
con un plan de desarrollo industrial basado en la expansion de las zonas
procesadoras de exportacion. La politica de formacion fue concebida,
entonces, como parte de un esfuerzo global por atraer inversiones ex-
tranjeras. Las academias, por lo tanto, constituyeron un cambio respec-
to del enfoque anterior, que se basaba en centros diurnos de formacion,
operados por el Ministerio de la Juventud, distribuidos en muchas comu-
nidades y orientados a satisfacer las necesidades locales. Un importan-
te efecto secundario al establecimiento de estas residencias fue el signi-
ficativo aumento de los costos de formacion.

En este proceso, las actividades de HEART Trust se centraron en la
administracién de las academias, dejando de lado la funcién de coordi-
nacién. De hecho, HEART Trust entr6 gradualmente en competencia
con otras instituciones, creciendo las tensiones con los otros dos gran-
des proveedores de educacion y formacion técnica y profesional: el Mi-
nisterio de Educacioén y el Ministerio de la Juventud.

Muchas de las dificultades se debieron a la resistencia al surgimiento de
una nueva agenciay a su enfoque organizacional burocréatico. Los Minis-
terios contaban con poco personal, peor remunerado que el personal al
servicio de HEART Trust, regida por un estatuto diferente. Los funciona-
rios publicos también sintieron que HEART Trust estaba invadiendo el
terreno que tradicionalmente les habia pertenecido, lo que constituyé
una poderosa fuente de resistencia. También resulto dificil atraer y rete-
ner personal calificado en el sector publico, donde las remuneraciones
no eran competitivas con las del sector privado.

Mediante el Programa de Egresados de Escuela, HEART Trust intento
también promover la formacion en el puesto de trabajo. Si bien esto cons-
tituy6 un importante paso, la respuesta de los empleadores fue modes-
ta, a pesar de los considerables créditos fiscales; ademéas, HEART Trust
no estaba entonces bien preparada para regular la formacioén en el pues-
to de trabajo.

Como resultado de la opcion de politica elegida y debido a la considera-
ble inerciay resistencia burocréatica, HEART Trust fue incapaz de desem-
pefiar la tan necesaria funciéon de coordinacion y de crear un sistema
orientado a la satisfaccion de la demanda. Del mismo modo, el Fondo
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HEART, creado a partir del impuesto del 3 por ciento a las néminas
salariales, quedo restringido a un limitado rol financiero: la financiacion
de los programas operados por la HEART Trust. Si bien tales mecanis-
mos permitieron ahorrar recursos del gobierno, no lograron generar un
sentimiento de propiedad entre los empleadores, ni contribuyeron a esti-
mular la oferta de formacién.

Este primer e inconcluso intento por establecer un cuerpo coordinador
mostrd que, a pesar de sus meéritos potenciales, el concepto de una
agencia nacional de formacion puede resultar dificil de implementar. En
particular, su éxito puede verse afectado por variables politicas e
institucionales. Entre las condiciones necesarias claves para ello se en-
cuentran ciertamente un genuino compromiso politico, la transparencia
y una estrecha colaboracion con las empresas.

En 1989, el cambio de gobierno proporciono la oportunidad para revisar
la experiencia anterior. Sin embargo, el concepto de autoridad nacional
de formacion, asi como el mecanismo de financiacion basado en el im-
puesto sobre las néminas salariales, se mantuvieron. La reestructura-
cion de la HEART Trust debia dar lugar a una verdadera Agencia Nacio-
nal de Formacién (ANF), un cuerpo que fuera al mismo tiempo auténomo
y sensible a las necesidades y puntos de vista de las empresas. El
disefio de la nueva institucion se beneficié, en buena medida, con el
trabajo que se estaba realizando a nivel subregional dentro del marco de
la Comunidad del Caribe. En efecto, la Estrategia Regional de Educa-
cion y Formacién Técnica y Profesional, adoptada por los Ministros de
Educacién del CARICOM en mayo de 1990, provey6 la base conceptual
para desarrollar, mejorar y coordinar la formacion (ver a continuacion
Cuadro .1y Figuras 1.1 y 11.2). La nueva HEART Trust/Agencia Nacio-
nal de Formacién se cred oficialmente en 1991.

Implementacion del concepto de Agencia Nacional de Formacién
(ANF)

El primer paso dado para independizar a la Agencia de la agenda politica
consistid en transferir la responsabilidad sobre la Administracién, de la
Oficina del Primer Ministro al Ministerio de Educacién. El segundo paso
apunto a consolidar el rol de la nueva Agencia, a través de la definicion
de nuevos objetivos operacionales:

¢ lograr una 6ptima utilizacién de los recursos, efectividad en el mane-
jo de los costos y eficiencia operativa en las instituciones que com-
prenden el sistema de EFTP;
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Cuadro 1.1
Establecimiento de una Agencia Nacional de Formacion

Razones

Para la efectiva prestacion de la EFTP resulta esencial la existencia de un Sistema Nacional de Formacion
efectivo y bien manejado. El Sistema comprende dos subsistemas esenciales y complementarios de
formacién: institucional y en la planta.

La formacion institucional es coordinada usualmente por varios ministerios, la Universidad, cuerpos
profesionales y otras organizaciones relacionadas. La formacién en la planta es coordinada por la
industria. Para evitar omisiones o superposiciones en los programas de formacion y para lograr un
continuum, la coordinacién general y la administracion de un Sistema Nacional de Formacién debe incluir
vinculos funcionales entre los diversos ministerios, organizaciones y otros sistemas que tienen impacto
sobre la EFTP. La coordinacion y administracion de este sistema podria alcanzarse gracias al estableci-
miento de una Agencia Nacional de Formacion. Estos vinculos pueden verse en la Figura Il.1—Modelo de
Sistema Nacional de Formacion. Los diversos vinculos aceleran el flujo de informacion hacia la Agencia
Nacional de Formacién, a fin de facilitar la toma de decisiones y las actividades de coordinacion y
monitoreo.

Composicion

La Agencia Nacional de Formacién debe comprender a representantes del Ministerio de Educacion,
instituciones de formacion, la industria, los sectores publico y privado, los sindicatos y la comunidad. La
Agencia Nacional de Formacién puede desarrollarse a partir de los sistemas existentes de administracién
de la EFTP. Por ejemplo, las juntas establecidas para las instituciones técnicas podrian incorporar a otras
personas a fin de lograr la composicion recomendada para llevar a cabo las funciones de la Agencia
Nacional de Formacion. El Secretariado técnico que preste servicios para la Agencia Nacional de Forma-
cion podria desarrollar sus funciones a partir de las designaciones de tiempo parcial del personal perma-
nente de otras agencias del continuum educacion/formacion.

Funciones

La coordinacion y el manejo de la EFTP seré la funcion principal de la Agencia Nacional de Formacion. Por
medio de subcomités y del uso de personal técnico, la Agencia Nacional de Formacién puede coordinar
y monitorear estas actividades esenciales:

* identificacion de necesidades de formacion;

 establecimiento y monitoreo de estandares de formacion, y monitoreo de la prestacién de formacién;

» evaluaciony certificacion;

» armonizacion de las actividades de los sistemas educativo y de formacion, en los niveles formal y no
formal;

* monitoreo de la demanda y oferta de mano de obra;

» coordinacion del acopio de informacion ocupacional;

» evaluacion del sistema de formacion en términos de eficiencia y efectividad;

* publicacion de materiales;

» monitoreo y difusion de actividades curriculares;

 difusién del uso de los recursos disponibles;

» coordinaciény ejecucion de programas de promocion y motivacion;

* monitoreo de la orientacion de la formacion y de las carreras;

* monitoreo de la formacion de docentes/instructores;

» orientacion de los programas de formacion para que permanezcan en coordinacion con el Sistema de
Informacioén del Mercado de Trabajo.

Fuente: Regional strategy, technical and vocational education and training, Secretariado de la Comunidad del Caribe, mayo de 1990.
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Figura 1.1

Modelo de Sistema Nacional de Formacién
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de 1990.

82



Formacioén y trabajo en Jamaica

»  promover la expansiony el desarrollo continuo del sistema de EFTP
a fin de satisfacer la demanda efectiva por trabajadores calificados y
semicalificados;

e actuar como promotor de la incorporacion del sector privado en la
direccion y ejecucion de la EFTP en Jamaica;

e asegurar que las disposiciones administrativas y para la instruccion
cumplan, en todas las instituciones de formacion, con los estandares
establecidos; y

e administrar el cumplimiento del Acta de la HEART Trust con respec-
to alas contribuciones de los empleadoresy el bienestar de los formandos.

Las enmiendas de 1994 al Acta de creacion de HEART Trust autorizaron
y permitieron la implementacién de la Agencia Nacional de Formacion,
asi como el establecimiento del Consejo Nacional de Educacion y For-
macidn Técnica y Profesional (National Council on Technical and
Vocational Education and Training, NCTVET). Sin embargo, debe sefia-
larse que el proceso de reforma no afect6 el marco legal que regulaba el
manejo y las actividades de la Agencia. En particular, la ANF nunca
recibié facultades juridicas adicionales para coordinar la formacion. Se
prefirié expandir la prestacion de formacion por parte de HEART Trust, a
revisar los mecanismos de coordinacién. Esta expansién tuvo lugar por
medio de la transferencia de varias instituciones a HEART Trust, espe-
cialmente los centros de formacion y los centros de formacién de ins-
tructores (Vocational Training Development Institute, VTDI) originalmen-
te operados por el Ministerio de la Juventud, asi como la responsabilidad
por el programa de aprendizaje. M&s tarde, en 1995, una institucion adi-
cional, el Instituto Nacional de Herramientas e Ingenieria (National Tool
and Engineering Institute, NTE[) fue transferido de la JAMPRO a HEART
Trust. Sin embargo, tales decisiones deben verse como medidas tacti-
cas antes que como un reflejo de la nueva estrategia de la agencia refor-
mada. En efecto, la intencién declarada no era, y no lo es hoy, asignar
actividades operativas adicionales ala HEART Trust, sino asignar la pro-
visién de la formacién a instituciones externas. La racionalidad detras de
esta politica consiste en separar la regulacion de la formacion, de su
prestacién efectiva. En cierta medida, los ajustes hechos al diagrama
organizativo de la Agencia de 1991 reflejan esta preocupacién, en la
medida en que los departamentos de prestacion de la formacion fueron
separados de aquellos vinculados a la planificacién, financiamiento y
control de la calidad (ver Figs. 1.2 y 11.3).

El primer experimento de una agencia nacional de formacion en Jamaica
(1982-1989) dejo dos lecciones de relevancia general. Primera: un
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Figura II.2
Heart Trust. Estructura organizacional, 1991
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Figura 11.3
HEART Trust/NTAy NCTVET
Estructura organizacional, 1998
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cuerpo tal debe ser verdaderamente autbnomo, significando esto tam-
bién autonomia frente a interferencias politicas. Segunda: el éxito re-
quiere una genuina representacion del sector privado.

A fin de satisfacer estas dos condiciones, la estrategia elegida implica
tres opciones principales: (i) desplazar la responsabilidad sobre la Agen-
cia de la Oficina del Primer Ministro al Ministerio a cargo de Educacion;
(i) reformar la estructura organizacional y de administracion; y (iii) definir
una nueva politica de formacion orientada a establecer un sistema nacio-
nal de formacién coherente y orientado a la demanda. Si bien los cam-
bios en esa direccién han sido significativos, aun parece dificil lograr la
plena participacion de los empleadores, especialmente en un contexto
de dificultades econdmicas. El progreso ha sido incluso menor en la
clarificacion del rol y responsabilidad de los sindicatos; nuevamente, esta
tarea se dificulta ain mas por la pérdida de afiliaciones y la erosion de la
representatividad de los sindicatos.

Desde 1994, la definicién e implementacién de un sistema nacional de
calificaciones ha sido un importante factor para incentivar la participa-
cion de los empleadores. Del mismo modo, la reforma que se busca
implementar en el esquema de aprendizaje implicara sustanciales es-
fuerzos para persuadir a los empleadores, y posiblemente a las organi-
zaciones sindicales, de la importancia de ofrecer mas oportunidades a
los jovenes. Estos desarrollos sugieren que la cuestién de la asociacion
entre estado y empleadores esta siendo abordada mediante mecanis-
mos politicos, en oposicibn a mecanismos legales tales como la modifi-
cacion del equilibrio de poder al interior de la junta y de sus miembros.
Asumiendo que diferentes combinaciones de instrumentos legales y de
politica conduciran a diversos patrones y resultados de participacion,
podria parecer tentador forzar las comparaciones con otras experiencias
tales como las de Republica Dominicana y Mauricio. Sin embargo, tam-
bién est4 claro que el concepto de una autoridad nacional de formacion
varia de acuerdo a las tradiciones y circunstancias nacionales. En gran
medida, las soluciones institucionales en relacion a la formacion estan
determinados por factores contextuales. El analisis y comparacion de
los diversos casos requieren reconocer el hecho de que los paises tie-
nen diferentes conceptos de participacion social y se encuentran en di-
ferentes etapas de su desarrollo socioeconémico. Tales diferencias ex-
plican las diferentes opciones en la conformacion de la agencia nacional
de formacion. Puede esperarse que, en Jamaica, una vez que las accio-
nes de politica se encuentren plenamente implementadas, los aspectos
institucionales requieran ser revisados.
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CapituLolll

PROVISION Y POLITICAS DE FORMACION

La oferta de formacion:
productos, ofertas, medios y modos de prestacion

Crecimiento de la cartera de formacion

Desde 1989 HEART Trust/NTA ha mas que duplicado el nimero de per-
sonas formadas, al tiempo que la matricula ha crecido méas de 400 por
ciento, debido en parte a la trasferencia de operaciones de otras entida-
des, y en parte al crecimiento de su propia capacidad.

Como puede verse en el Grafico Ill.1, el crecimiento se debe a la mayor
capacidad de formacion para calificaciones de construccion, comercia-
les y de hoteleria y, en menor medida, para el sector automotriz. Para
1998, HEART Trust/NTA se ha fijado una meta de matricula de 30.000
personas.

Presentacion de los programas de formacion

La prestacion de los programas de formacion profesional en Jamaica se
encuentra bajo la responsabilidad de un director senior, el Director Na-
cional de Programas. Los programas se organizan, bajo su direccién,
seguln su tipo:

* un departamento opera los nueve programas de las Academias e
Institutos;

» otrooperalos dieciseis Centros de Formacion Profesional;

e un tercero maneja los mas de ochenta programas que operan los
proveedores comunitarios subvencionados; este departamento tam
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Gréafico Ill.1
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Fuente: Divisién de Planeamiento y Desarrollo de Proyectos, HEART Trust/NTA.

bién supervisa algunos proyectos de formacién operados por la industria
en instituciones de formacién (procesamiento de informacion, califi-
caciones maritimas);

e uncuarto opera los programas que se desarrollan en el puesto de
trabajo; y

¢ unquinto departamento incluye las funciones centrales y regionales
de reclutamiento y ubicacion.

Este patron organizacional es producto del surgimiento de la programa-
cién en sucesivas etapas a lo largo del tiempo; en otras palabras, el
Programa de Egresados de Escuela fue estructurado primero, luego se
establecié una seccidn para supervisar las academias, etc. Este patron
es una especie de organizacién por “linea de producto” y deberia distin-
guirse de las formas organizativas regionales o sectoriales. La forma
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regional combinaria todos los servicios en una regién determinada bajo
un director, mientras que una organizacion sectorial agruparia los pro-
gramas de todo el pais bajo las diversas definiciones sectoriales (agri-
cultura, construccion, hoteleria, etc.). La forma regional de organizacion
ha estado en discusion por algun tiempo, y parece que este modelo sera
adoptado en breve. Esto se debe a la necesidad de combinar mas estre-
chamente las modalidades de formacion. Los programas en institucio-
nes de formacion deberan cooperar mas estrechamente con los progra-
mas en el puesto de trabajo, y una forma de facilitar esta cooperacion
consiste en poner a ambos tipos de programas bajo el mismo director.
El disefio institucional, sin embargo, debera reforzar el aspecto sectorial
de la estructura, tal vez mediante el uso de un patrén organizacional de
tipo matricial.

La distribucion sectorial de la formacion puede verse en el Grafico 111.2.
La formacion en calificaciones para el area de confecciones abarca al 23
por ciento de la matricula, seguida por construccién con el 17 por ciento,
calificaciones comerciales con el 16 por ciento y hoteleria y turismo con
12 por ciento. Estos cuatro sectores, en conjunto, dan cuenta del 68 por
ciento de la matricula proyectada.

Gréfico 11l.2
Matricula 1998/99 proyectada, por sector
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Fuente: HEART Trust/NTA.
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Distribucién geogréfica de los programas

Los programas de formacion profesional se encuentran distribuidos a lo
largo de toda laisla. El reclutamiento de los formandos es realizado por
una unidad central, Centro Referencial para la Formacién y el Empleo
(Training and Employment Referral Centre, TERC), con oficinas regiona-
les que reciben las solicitudes, evallan a los aspirantes y los remiten a
los programas apropiados en base a sus intereses y antecedentes. Las
oficinas regionales también monitorean los programas de formacién en
el puesto de trabajo para asegurar la asistencia y el bienestar del for-
mando. La mayoria de los formandos tienen preferencia por alguna for-
macion en particular, un particular lugar y tipo de programa. Un aspirante
puede presentar una solicitud de admisién a una Academia con residen-
cia, una Academia (o Instituto) sin residencia, un Centro de Formacion
Profesional, un Programa Especial, para ingresar al Programa de Opor-
tunidades de Formacion para Egresados de Escuela (SL-TOP), o para
Aprendizaje.

Para una poblacion total en edad de asistir a la formacion profesional de
aproximadamente 472.000 personas (segun el censo de 1991), el siste-
ma de formacion opera un total de 102 unidades de formacién (a comien-
zos de 1998) con 17.721 vacantes de formacién en sus programas. A
nivel nacional esto implica que existe una vacante de formacién por cada
27 personas en edad de asistir a la formacion profesionaly una vacante
por cada 1,7 kilometros cuadrados de superficie.

Estos valores a escala nacional presentan grandes variaciones segun
las parroquias: algunas presentan un indice menor, mientras que otras
muestran muy pocas vacantes en proporcion, y unas pocas parroquias
muestran una enorme deficiencia. Esto puede verse en el Cuadro /l.1.

En un analisis respecto a la concentracion geogréfica de los programas
deben tomarse en consideracion los siguientes aspectos:

e St. Mary, Portland y St. Thomas, todas en el extremo oriental de la
isla, son areas rurales con pocas y pequefias ciudades.

e Laparroquia rural de Hanover, a pesar de ser similar a las anterio-
res, dispone de una importante instalacion no lejos del limite con St.
James. Si se combinan los datos de estas dos parroquias se obtie-
ne unarelacion total de 1:17, bien por encima del promedio nacional
y similar a la de Kingston (en St. James se encuentra Montego Bay,
la segunda ciudad del pais).
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Figura 111.1
Centros de programas de la HEART Trust/NTA

DAcademias e Instituciones HEART
8Pmyecm de Necesidades Especiales
Otros Proyectos Especiales
CFP de la HEART
@ Ofic. regionales  [#] Suboficinas
Escuela Automotriz Germano-Jamaiquina
ﬂ Institutos Nacionales de Herramientas e Inge-
X nieria wlly v7DI
*Formacién en la Industria
Programas Comunitarios SKILLS 2000

KINGSTON

Fuente: HEART Trust/ANF.

Recuadro Ill.1
Relacién entre vacantes de formacién y poblacién en edad de asistir

Parroquias con mayor capacidad:

. Hanover 1:6
. Kingston y St. Andrew 1:17
. Trelawny 1:25
. Clarendon 1:30
. Westmoreland 1:30
Parroquias con capacidad intermedia:

. St. Catherine 1:36
. St. Ann 1:39
. St. Elizabeth 1:39
. St. Mary 1:53
Parroquias con menor capacidad:

. Manchester 1:63
. St. James 1:71
. Portland 1:72
. St. Thomas 1:111

Fuente: HEART Trust/ANF.
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e Laexplicacion de la relativamente elevada capacidad de Kingston
estd dada por el hecho de ser la capital y centro de educacion y
formacién.

¢ Deberia asegurarse un mayor nimero de vacantes en St. Thomas y
Portland, para acercarlos al nivel intermedio de las otras parroquias
mayormente rurales, St. Elizabeth y Clarendon, en el rango de una
vacante por cada 35 personas en edad de asistir a la formacion
profesional, aproximadamente. Actualmente se encuentra bajo es-
tudio la posibilidad de establecer un Centro de Formacién Profesio-
nal (CFP) adicional en el limite entre esas dos parroquias. Unos
pocos programas especiales podrian reducir ain mas la relacion.

« En Manchester deberia incrementarse la capacidad. Mandeville es
una de las ciudades de mayor crecimiento.

e Gran parte de la capacidad rural depende de las subvenciones pro-
vistas a través de los programas de formacion comunitarios. En la
medida en que estos programas son del tipo SKILLS 2000, puede
haber disparidades adicionales, dado que ellos no se rigen por los
mismos estandares que los de las Academias y los Centros de
Formacién Profesional.

e Ladistribucidn espacial de los programas y las vacantes es llamati-
va con respecto al predominio de las areas de Kingston y St. Andrew
y la variabilidad entre las parroquias rurales. La variabilidad rural es
consistente con la de la poblacion. Si se descuenta el area de
Kingston (la de mayor densidad) el promedio es de 1,15 vacantes
por kilometro. La mediana es de 0,74 vacantes por kilometro. A
partir de este andlisis preliminar se desprenden las necesidades de
St. Thomas y Portland y de la ciudad de Mandeville.

Las ofertas de formacion en instituciones de HEART Trust/NTA

HEART Trust/NTA opera en forma directa nueve academias e institutos,
y dieciséis centros de formacion profesional; ademés, financia y
monitorea:

¢ 35unidades de formacién comunitarias, que ofrecen formacion de
Nivel 1,

e 35unidades SKILLS 2000 (pre-Nivel 1),

e 7 pequefas instituciones operadas por el Ministerio de Educacion,
gue ofrecen mayormente cursos preprofesionales,

e 6 programasy proyectos dirigidos a sectores especificos, operados
por entidades del sector privado en ocupaciones maritimas, tecnolo-
gias de la informacién, amoblamiento, transporte, etc., y

e 6instituciones especializadas, dirigidas a grupos focales y a grupos
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Cuadro 1ll.1
Numero de vacantes de formacion por parroquia segin variables claves
de poblacién y geogréficas, marzo de 1998

Parroquia Poblacion  Superficie  Unidades Vacantes  Relacion Vacantes
en edad de (km?) de de poblaciéon/  porkm?
asistir a la formacion formacion  vacantes
formacion profesional profesional
profesional

(15-24 afios;
censo de 1991)

Kingston y St. Andrew 131.126 453 43 7.614 17,22 16,81

St. Thomas 16.061 743 2 145 110,77 0,20

Portland 14.449 814 2 200 72,25 0,25

St. Mary 20.492 611 6 385 53,23 0,63

St. Ann 28.477 1.213 4 727 39,17 0,60

Trelawny 13.445 338 3 530 25,37

1,57

St. James 31.246 595 5 442 70,69 0,74

Hanover 13.079 450 2 2.104 6,22 4,68

Westmoreland 23.513 807 4 775 30,34 0,96

St. Elizabeth 27.713 1.212 6 707 39,20 0,58

Manchester 31.734 830 4 503 63,09 0,61

Clarendon 40.263 1.196 9 1.363 29,54 1,14

St. Catherine 80.453 1.192 12 2.226 36,14 1,87

Total 472.051 10.454 102 17.721 26,64 1,70

Parroquias combinadas:

St. James 31.246 595 5 442 70,69 0,74

Hanover 13.079 450 2 2.104 6,22 4,68

Fotal-combimado 44,325 1045 7 2546 1741 244

Fuente: HEART Trust/ANF.

con necesidades especificas (personas con alguna discapacidad, nifios

de la calle, nifios huérfanos o en custodia, etc.).

Todas estas instituciones pertenecen a la categoria de oferentes de for-
macién en instituciones o institucionalizada. Los programas de forma-

cion se ofrecen en nueve agrupamientos sectoriales principales:

e agricultura,

» confecciones y productos de costura,

» calificaciones para el sector automotriz,
» servicios de belleza,

» calificaciones comerciales,

» calificaciones para la construccion,

» hoteleriay turismo,

*  mantenimiento industrial,
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e tecnologias de la informacién.

Los programas de formacion se ofrecen segun los niveles de competen-
cia que corresponden a los niveles de empleo en el area de calificacion.
En la mayor parte de los casos, esto significa que ofrecen formacion en
niveles de semicalificacion, de calificacion y de técnico/supervisor (Nive-
les 1-3). El Centro de Recursos para EFTP (TVET Resource Centre) ha
completado hasta el momento nuevos documentos curriculares para la
formacién de Nivel 1 en 36 areas de calificacion, para la de Nivel 2 en 25
areas y para la de Nivel 3 en 10 areas de calificacion. Algunos progra-
mas siguen operando sin los nuevos disefios curriculares, basados en
estandares ocupacionales y en el Modelo Técnico Operativo de la Agen-
cia; entre ellos se incluyen algunos cursos en el area de mantenimiento
industrial. Algunos cursos en tecnologias de la informacion han sido
adquiridos como “paquete cerrado”, dado que los estandares ocupacio-
nales involucrados son més bien globales que locales.

Las academias e institutos operan dentro de una orientacion mayormen-
te sectorial. Los programas apuntan a sectores particulares, como pue-
de verse a continuacion:

¢ Academia Ebony Park — Calificaciones para la agricultura,

e Academia Garmex - Confecciones,

e Escuela Automotriz Germano-Jamaiquina (JAGAS) e Instituto de
Formacién Automotriz Cornwall — Calificaciones para el sector auto-
motriz,

e Escuela de Cosmetologia - Servicios de belleza,

¢ Academia Stony Hill — Calificaciones comerciales,

¢ Academia Portmore — Calificaciones par la construccion,

e Instituto Hotelero y de Formacion Runaway Bay — Calificaciones
para hoteleria y turismo,

¢ Instituto Nacional de Herramientas e Ingenieria (NTEI) - Manteni-
miento industrial,

¢ la Academia Kenilworth es una gran institucion que se centra en
cuatro sectores: hoteleria, tecnologias de la informacion, comercial
y confecciones.

Este tipo de instituciones tienen una capacidad permanente de 4.100
vacantes de formacion y una capacidad anual para alcanzar una matricu-
la total de aproximadamente 9.000 personas.

La Agencia también opera una red de 16 pequefios Centros de Forma-
cion Profesional, con cypos que van de 60 a 140 formandos, y una capa
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cidad total para formar a unas 2.700 personas por vez y a alrededor de
5.400 por afio. Los programas en estos centros incluyen cursos de ofi-
cios vinculados a la construccién (electricidad, plomeria, albafiileria, car-
pinteria), de calificaciones comerciales (tales como administrativos o
recepcionistas), confeccion de indumentaria, automotriz, ingenieria en
metales y calificaciones en hoteleria (como cocinero). La mayoria de los
centros incluyen algin programa preprofesional que ayuda a los aspiran-
tes con poca calificacion previa a obtener el ingreso a algun programa
del segmento certificado. Los centros se encuentran distribuidos en to-
das las parroquias de laisla, con excepcion de Hanover, Clarendon y St.
Thomas, en las que no existe ninguno.

La formacion en instituciones también tiene lugar en unidades comunita-
rias operadas por organizaciones comunitarias (OCs) y por organizacio-
nes no gubernamentales (ONGS), y en programas especializados dirigi-
dos a sectores particulares y operados por organizaciones sectoriales,
instituciones especializadas o incluso por firmas. La formacién comuni-
taria incluye:

*  Formacion de Nivel 1 provista a través de ONGs y OCs para aproxi-
madamente 1.500 personas por vez y 3.000 por afio;

» formacion pre-Nivel 1, focalizada en la capacidad de generar ingre-
so0s, bajo el Programa Nacional de Erradicacion de la Pobreza, pro-
grama gubernamental en el que la Agencia participa a través de
SKILLS 2000, junto con ONGs y OCs; provee formacion para aproxi-
madamente 800 a 1.000 personas por vez y unas 2.000 por afio;

» formacion de Nivel 1 en programas especializados operados por sec-
tores interesados, para 200-300 personas por vez y 650 por afio; y

»  programas dirigidos a grupos focales especiales, para aproximada-
mente 1.600 personas por vez y 2.000 por afio.

Estos programas funcionan en cada parroquia y han sido una importante
fuente de capacidad adicional para el sistema de formacién. En la mayo-
ria de los casos, las instalaciones y gran parte del equipamiento nece-
sario para la formacion corren por cuenta de los auspiciantes del progra-
ma, mientras que HEART Trust/NTA financia los costos corrientes de
operacién y provee soporte técnico en términos de planificacion, de su-
pervision y desarrollo del programa, y de procedimientos de acreditacion
y certificacién a través del NCTVET.

Programas de formacion en el puesto de trabajo

La Agencia supervisa dos programas diferentes de formacion en el pues
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Cuadro 111.2
Curriculadesarrollada por el Centro de Recursos para EFTP, 1993-1998

Curriculum
Guias/lineamientos

Nivel 1
(0)

Nivel 2
)

Nivel 3

(m

)

Calificaciones de hoteleria
Preparacion de comidas
Servicio de comida y bebida
Servicio de habitacién
Mantenimiento hotelero
Operaciones de recepcion
Contabilidad hotelera
Catering

NoakrwdhE

Calificaciones comerciales
Contabilidad

Marketing y ventas
Administrativo/recepcionista
Secretaria

Ventas al por menor

agrwnE

Calificaciones parala construccién
Plomeria (fontaneria)

Albafileria

Soldadura
Carpinteria/Carpinteria de obra
Muebleria

Instalaciones eléctricas
Carpinteria

Carpinteria de obra

Accesorios de acero

©CoxNoOrWNE

Mantenimiento industrial
1. Ingenieria metallrgica

Servicios de belleza
1. Calificaciones de cosmetologia
2. Terapia de belleza

Confeccion y productos de costura
Confeccion de indumentaria
Sastreria

Preparacion de modelos vy talles
Bordado a maquina

Operaciones con maquina de coser

agrwnE
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6. Mecanica de maquina de coser O
7. Bordado a mano O

Automotriz
1. Reparacién de carroceria
2. Mecanica

[

Agroganaderia

Cria de ganado

Produccién de cereales
Apicultura

Operacion de maquinaria agricola
Acuicultura

Mantenimiento agricola

Cria de conejos .
Cria de cerdos .
. Cria de cabras .
10. Cria de vacunos .
11. Cria de aves de corral .

CoNoURLNE
oooood

Fuente: HEART Trust/NTA. Permanentemente hay nuevos cursos en desarrollo. Médulos de la curricula son agrupados en
programas de calificaciones de empleabilidad para SKILLS 2000 (pre-Nivel 1)

to de trabajo. En 1982, después de su creacion, el primer programa
implementado por la Agencia fue el Programa de Egresados de Escuela,
actualmente Programa de Oportunidades de Formacion para Egresados
de Escuela (School-Leavers Training Opportunities Programme, SL-TOP).
El Programa de Aprendizaje (tradicional) fue transferido formalmente a la
Agencia desde el Ministerio de la Juventud en 1994.

El Programa SL-TOP esta dirigido a jovenes de 17 afios de edad o mas
gue han completado el nivel secundario (grado 11) y que evidencian cier-
tos logros, por ejemplo dos materias del CXC o varios equivalentes loca-
les. El Programa SL-TOP se lanzé para atender el problema del desem-
pleo entre los jovenes que han egresado del nivel secundario. Investiga-
ciones empiricas hechas durante los afios ochenta sefialaron que la re-
ticencia de los empleadores a contratar graduados sin experiencia labo-
ral era un impedimento para la absorcion en el mercado de trabajo de
jovenes calificados en busca de su primer trabajo. Por ello, este progra-
ma fue concebido originalmente como un programa de experiencia labo-
ral, ala vez que como un programa de formacién laboral.

El Programa de Aprendizaje, por otro lado, era una modalidad de forma-
cion en decadencia durante los afios ochenta. Este programa estaba
estructurado como muchos otros esquemas de aprendizaje, con autori
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dades legales, reglas especificas que establecian las condiciones de
formacion, etc. El programa decliné debido al escaso apoyo financiero e
institucional, la falta de incentivos para las firmas y la tendencia general
a apartarse de este tipo de esquemas en mucho paises en la era
postindustrial.

Existen otras diferencias significativas entre estos dos programas de
formacion en el puesto de trabajo. El Acta HEART de 1982 autoriza para
el SL-TOP créditos impositivos hasta un tope (bajo) a cambio de las
sumas pagadas semanalmente a los participantes. Basicamente, esto
equivale a un modesto subsidio de formacién. Este programa es también
de menor duracién, mas focalizado en tareas o funciones especificas,
por oposicién a las ocupaciones en el Programa de Aprendizaje, y orga-
nizado segun un modelo mucho mas flexible. El Programa SL-TOP hace
uso de un Informe de Desarrollo de Calificaciones que documenta el
contenido y la duracién minima de la formacién, mientras que el de Apren-
dizaje utiliza las reglas especificas para el sector aprobadas por la Jun-
ta. También es importante notar que la matricula del Programa de Apren-
dizaje es en un 97 por ciento masculina, mientras que la del SL-TOP es
femenina en un 73 por ciento.

A pesar de estas diferencias, ambos programas estan actualmente bajo
una misma area administrativa, y cada estructura se encuentra en pro-
ceso de transformacién. Dos proyectos piloto han explorado el posible
funcionamiento de un nuevo marco técnico. La formacién en el puesto de
trabajo es poco adecuada en ambos programas, dada la falta de contac-
tos estructurados con las instituciones de formacion, y es despareja en
relacion a los estandares de formacion, contenido real de los programas,
evaluacion de competencias y certificacion. El marco general requiere
ser modificado de la siguiente forma: ambos enfoques y marcos seran
regulados por medio de un Reglamento de Formacion que establezca
las condiciones de la formacion y la divisién de tareas de formacion entre
el empleadory la institucion (HEART Trust/ANF).

Es necesario un modesto subsidio para reducir los costos de ambas
modalidades de formacion en el puesto de trabajo. Dado que la naturale-
za automatica del crédito impositivo debilita los esfuerzos de la Agencia
para establecer estandares, esta provision legal deberia ser remplazada
por un enfoque contractual que encuadre la colocacion de los formandos
en las firmas.

El contenido seré regulado en relaciéon a las ocupaciones definidas y los
niveles de empleo desarrollados a través tanto del Centro de Recursos
para EFTP como del NGI'VET. En otras palabras, la formacién en el
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puesto de trabajo empleara el mismo contenido (a través del uso de una
curricula estdndar) que la formacion en instituciones.

Como parte del arreglo, a los formandos y a los empleadores se les
requerira la obtencion de una certificacion, cumpliendo con las evalua-
ciones en las sucesivas etapas de la formacién. Se propone el estableci-
miento de incentivos adicionales, monetarios o de otro tipo, para los
empleadores si el formando alcanza la certificacion. El objetivo de certi-
ficacion terminal es el Nivel 2.

En el corriente afio (1998), las oportunidades de formacién en el puesto
de trabajo, tanto en el SL-TOP como en Aprendizaje, incluyen una matri-
cula planeada de 5.000 participantes, 3.800 en SL-TOP y 1.200 en Apren-
dizaje. Al mes de junio de 1998, 1.132 firmas tenian participantes en SL-
TOP y 241 firmas tenian aprendices. Dependiendo de como se clasifi-
gueny contabilicen la gran variedad de trabajos especificos incluidos en
estos dos programas, podria decirse que el esquema de Aprendizaje
ofrece formacion en 17 areas de calificacion y el SL-TOP en 34 areas.
Como ya se menciond, los titulos en la categoria SL-TOP estan mejor
definidos y son mucho mas especificos que los de Aprendizaje; el SL-
TOP tiene muchos trabajos nuevos (los que no se esperaria encontrar en
un esquema de aprendizaje) que se centran en calificaciones comercia-
les, computacién, cuidado de la salud, etc.

Integrando la cartera de formacion

La integracion de la modalidad de formacién en el puesto de trabajo
dentro del marco mas amplio de la EFTP que esta siendo desarrollada
en Jamaica (orientado por estandares, basado en competencias, con
certificacion ocupacional) representa un enorme desafio. La legislacion
pertinente, los arreglos y practicas organizacionales y los procesos de
desarrollo de programas deben todos adecuarse a un sistema que inte-
gra la formacién en el puesto de trabajo con la formacion en institucio-
nes, en un marco global de formacién cooperativa. La Figura Ill.2 mues-
tra como seria la estructura propuesta para un sistema de formacién
mas integrado.

Politicas claves adicionales de la HEART Trust/ANF

» Edad: Histéricamente, los programas de HEART Trust/NTA estuvie
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Figura 111.2
El sistema de formacion profesional propuesto en Jamaica
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ron dirigidos a jovenes desempleados de entre 17 y 24 afios de edad. En
1991/92 el limite superior de edad fue eliminado. En 1996, la Junta
autoriz6 a que hubiese jovenes de méas de 16 afios matriculados en
los programas comunitarios. Investigaciones de la Division de
Planeamiento han mostrado que no existe prohibicion legal para
admitir a jévenes de 15 afios, pero basicamente el requisito de in-
greso de los 17 afios o mas se ha mantenido.

e Situacién de empleo: La Agencia se ha focalizado histéricamente
en los jovenes desempleados, y gran cantidad de literatura
promocional y propaganda invita a los desempleados a participar en
los cursos de formacion. Este principio, sin embargo, esta bajo revi-
sion, en lo que se refiere a como una persona califica para ingresar
a la formacion. Primero, el sistema modular se pensoé para permitir a
personas con empleo ingresar a un programa de formacién para
obtener una certificacién. Segundo, las personas empleadas y los
ex-empleados hoy desplazados estan presentando solicitudes de
admision a HEART Trust/NTA. La cuestién de si una persona es
empleada o desempleada tiene que ver mas con laincapacidad para
pagar que con un auténtico criterio de admision. Mientras que los
jovenes desempleados siguen siendo el principal grupo enfocado, la
Agencia reconoce ahora que serd necesario atender a los emplea-
dos. Sin embargo, ellos deberan pagar un arancel.

El criterio primario para ser admitido por HEART Trust/NTA deberia ser la
necesidad de recibir formacion profesional que tienen los individuos que
no asisten a la escuela. Esto implica bajar el requisito de edad a 15 afios
y dejar de lado todo requisito de estar desempleado. Sin embargo, los
individuos de 15 afios deben ser cuidadosamente detectados y asigna-
dos a cursos preprofesionales. El grupo a enfocar, dentro de los jévenes
de 15y 16 afos, deberia ser el integrado por aquellos que carecen de
acceso a la educacidn secundaria superior y, como tales, constituyen
un grupo enfocado especial.

» Estipendios y aranceles para los participantes: En la actuali-
dad, todos los formandos de Nivel 1 (ingresantes) reciben un esti-
pendio de J$ 250 por semana para cubrir costos de transporte y
refrigerio, y asisten en forma gratuita a los cursos de formacion. Los
participantes de los Niveles 2 y 3 pagan aranceles y no reciben
estipendio. Durante los proximos dos afios la Agencia desarrollara
una forma de evaluar la situacion financiera de los participantes.
Aquellos que estén en condiciones de pagar deberan hacerlo. Aque-
llos que no puedan pagar deberian ser colocados en un Programa
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de Trabajo/Estudio en el que contribuyan a costear su formacién de al-
guna manera con su trabajo. Esto significa que todos los formandos
contribuiran a cubrir los costos de la formacion.

e Grupos enfocados especiales: En 1997 HEART Trust/NTA definio
tres Grupos Enfocados Especiales, en base al trabajo de su Divi-
sién de Planeamiento (la que contd con asistencia de la GTZ de
Alemania). Estos son grupos que se encuentran en una posicion de
desventaja en el mercado de trabajo, pero no por responsabilidad
individual de sus miembros. La idea es que, para ellos, deben
implementarse provisiones especiales a fin de ayudarlos a superar
las desventajas que enfrentan. Los grupos que la Agencia ha defini-
do y la racionalidad béasica para incluirlos son los siguientes:

¢ Grupo enfocado especial N° 1: Mujeres

Las mujeres alcanzan, en promedio, calificaciones educativas mas
altas que los varones pero, a pesar de esta aparente ventaja, latasa
de desempleo femenino duplica la masculina. Mas aun, las mujeres
se encuentran relegadas a ocupaciones tradicionales peor remune-
radas que aquellas disponibles para los varones. La oferta global de
HEART Trust/NTA busca favorecer tanto el ingreso de mujeres a
areas tradicionales de empleo femenino como a ocupaciones no
tradicionales.

¢ Grupo enfocado especial N° 2: Personas con discapacidades

Es sabido que las personas con discapacidades sufren tasas de
desempleo superiores al 90 por ciento y que la gama de empleos
disponibles para ellas se encuentra severamente restringida por la
discriminacién. La Agencia actualmente financia tres programas di-
rigidos a personas con discapacidades y ha hecho arreglos espe-
ciales para implementar otros. Esta previsto implementar progra-
mas especiales adicionales y hacer modificaciones a los progra-
mas existentes y a las instalaciones para atender estas necesida-
des de este grupo.

¢ Grupo enfocado especial N° 3: Jovenes desempleados sin ac-
ceso a la educacion secundaria superior

Este es el mas controversial de los grupos especiales definidos, en
tanto se refiere a cierta poblacion joven, alrededor de 5.000 por afio,
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gue realmente no tiene acceso al décimo grado debido a la estructura
del sistema escolar. Las provisiones para este grupo deberian incluir
programas enfocados especiales, que les permitan incorporarse a
las oportunidades preprofesionales disponibles en los Centros de
Formacion Profesional. Este programa combinara un afio de forma-
cion remedial intensiva y de exposicién a las calificaciones, y un
segundo afio de formacion en esas calificaciones.

* Cuestiones de equidad de género: En los programas financiados
por la Agencia se han matriculado constantemente mas mujeres
gue varones. Durante los afios recientes, la matricula ha sido feme-
nina en un 60 por ciento y masculina en un 40 por ciento, aproxima-
damente. Esto es motivo de preocupacién para algunas personas,
preocupadas por el futuro de los varones jovenes y que creen que
ellos son “marginados” en Jamaica. Los planificadores del desarro-
llo, por su lado, argumentan que, dado que la tasa de desempleo
femenino es mucho mayor que la masculina, y que la gama de opor-
tunidades laborales para las mujeres esta limitada por los estereoti-
pos de género, corresponde que una agencia de formacion profesio-
nal dirija la mayor parte de sus programas a las mujeres. También
es un hecho que el nivel educativo alcanzado por las mujeres es, en
promedio, mayor que el de los varones. Esto significa que ellas tie-
nen mayores probabilidades de ser aceptadas para la formacion,
dado que para ingresar se requiere aprobar un examen de conoci-
mientos correspondientes a noveno grado. Debe, sin embargo, de-
cirse también que el desequilibrio en la matricula se debe, principal-
mente, al menor nimero de aspirantes varones en comparacion con
el de mujeres. Esto podria reflejar una mayor demanda entre las
mujeres, pero podria estar relacionado también con los costos de
oportunidad para los varones, y su falta de confianza en aprobar el
examen.

También existen capacidades de formacion que reflejan patrones de
género en el mercado de trabajo; por ejemplo, la mayoria de los
formandos en confeccidon y en calificaciones comerciales son muje-
res, mientras que los formandos en mecanica automotriz y cons-
truccién son varones. Asimismo, existen patrones de género por
tipo de programa: en las academias las mujeres son mayoria, mien-
tras que en los Centros de Formacion Profesional la mayoria son
varones.

Desde una perspectiva de politica, la Agencia ha concluido que, dadas
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las desventajas de las mujeres en el mercado de trabajo, es apropiado
tener un sesgo en la matricula que las favorezca, aungue la proporcion
deberia ser méas bien de un 55 por ciento mujeres y un 45 por ciento
varones. Con una matricula total aproximada de 30.000 participantes,

Cuadro 111.3
Matricula por género (1998)

Programa Matricula Matricula Matricula total

masculina femenina planeada

% % para 1998

Academias 36 64 10.081
Centros de Formacion Profesional 58 42 5.358
Programas remediales 54 46 1.960
Formacion en el puesto 49 51 5.000
SL-TOP (en el puesto) 27 73 3.800
Aprendizaje 98 2 1.200
Programas especiales 27 73 8.900
Programas comunitarios 21 79 3.042
Programas sectoriales 44 56 650
Necesidades especiales 50 50 734
Skills 2000 31 69 1.899
Otros 17 83 200
VTDI 55 45 1.024
TOTAL 41,6 58,4 30.363

Fuente: HEART Trust/NTA.

Cuadro 11l.4
Evolucion de la matricula por género (1995-1998), en %

Afo Varones Mujeres
% %
1998 hasta la fecha 41,6 58,4
1997/98 39,9 60,1
1996/97 43,3 56,7
1995/96 42,4 57,6

Fuente: HEART Trust/NTA.
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esto arroja 16.500 mujeres y 13.500 varones. Para alcanzar este mejor
equilibrio de género, se utilizaran los siguientes enfoques generales:

» Las academias reduciran su desequilibrio incrementando la matri-
cula masculina en Stony Hill (actualmente de sélo el 11 por ciento)
para alcanzar un 20 por ciento de varones (unos 200 mas), mientras
que Kenilworth (actualmente sé6lo 18 por ciento de varones) deberia
alcanzar una matricula masculina del 30 por ciento (un aumento de
alrededor de 300 por afio). Esto llevara a las academias a un 41 por
ciento de matricula masculina, con unos 4.130 formandos varones.

» Los programas especiales (y la actividad de Desarrollo de Proyec-
tos) deberian operar para llevar la composicion a una proporcion de
35 por ciento de varones (actualmente, 27 por ciento). Esto agrega-
ria unos 710 varones, especialmente en programas comunitarios de
Nivel 1y en Skills 2000. Esta no es una tarea facil, sin embargo, en
la medida en que implica desarrollar programas dirigidos a los varo-
nes.

» Dado que los varones no pasan el examen de admisién en la misma
medida que las mujeres, los programas remediales deberian hacer
un esfuerzo especial dirigido a los varones.

Solo con estos cambios se podrian alcanzar, aproximadamente, las pro-
porciones de género del nivel deseado, en la medida en que darian lugar
a una matricula de alrededor de 13.800 varones, llevando las proporcio-
nes mas o menos a un 45-46 por ciento de varones.

La cuestion de género en politicas para mujeres deberia poner el acento
en las oportunidades para mujeres en ocupaciones no tradicionales. La
Agencia se ha embarcado en un proyecto regional junto al Banco Intera-
mericano de Desarrollo para aumentar estas oportunidades de forma-
cion. En este momento contabiliza una matricula planeada de 4.512
formandas en &areas de formacién tradicionalmente masculina, 2.372 en
Academiasy 2.140 en Centros de Formacion Profesional. Las matricu-
las actuales muestran que, en las academias, la matricula femenina en
areas de calificacion no tradicionales alcanza al 8 por ciento del total,
mientras que en los Centros de Formacion Profesional las mujeres dan
cuenta del 12,5 por ciento de la matricula en esas areas de calificacion.
Las areas de calificacién no tradicionales son: automotriz, mantenimien-
to industrial, trabajos en madera y construccion. Los actuales niveles de
matricula para el conjunto de estas areas producen un total de alrededor
de 10 por ciento y proveen oportunidades en el orden de matriculacion de
450 mujeres entrenadas por afio en areas de calificacién no tradiciona-
les, con aproximadamente 300-350 que completan el programa, depen
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diendo de la duracidn de los cursos. El compromiso que asume el pro-
yecto con el BID implica formar 400 mujeres en ocupaciones no tradicio-
nales, que completen la formacion (y no sélo se matriculen) cada afio.
La Agencia debe ya estar cerca de ese nivel.

Independientemente de este proyecto, HEART Trust/NTA también puede
incrementar la matricula femenina en estas areas de formacion tomando
medidas que atiendan cuestiones especificas en determinados centros.
Los Centros de Formacion Profesional han hecho un buen trabajo ofre-
ciendo a las mujeres oportunidades en la construccion en areas rurales.
De hecho, el nimero de &reas de calificacion tradicionales en los Cen-
tros de Formacion Profesional dirigidas a las mujeres es mas bien bajo,
especialmente en Junction, Lluidas Vale, Old Harbour, Petersfield y
Rockfort, y en menor medida en Buff Bay, Falmouth, Port Maria y Seaford
Town. El verdadero foco de esta iniciativa lo constituyen las instituciones
“sefieras”; sus matriculas son las siguientes:

Puede verse en la Tabla 111.5 que el NTEI y el JAGAS deben realizar
esfuerzos para incrementar la matricula femenina; duplicando sus tasas
actuales proveerian oportunidades para unas 50 mujeres mas al afio.
Portmore esté realizando una adecuada tarea de matriculaciéon de muje-
res.

Tabla I11.5

Matricula y porcentaje de mujeres en instituciones “sefieras”

Institucién

Capacidad de % femenino actual
matriculacién anual

Instituto Nacional de Herramientas

e Ingenieria (NTEI) 500 5
JAGAS 662 4
Automotriz Cornwall 60 8
Academia Portmore 1.150 13

Fuente: HEART Trust/NTA.

El Modelo Técnico Operativo de HEART Trust/NTA

HEART Trust/NTA ha adoptado un Modelo Técnico Operativo que deter-
mina el proceso por el cual se definen, desarrollan e implementan los
programas de formacion y por el cual los formandos reciben luego su
certificacion. Este mé8@lo, desarrollado graficamente en la Figura /1.2,
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se caracteriza por:

» estarorientado por el mercado de trabajo y tener estandares fijados
por los empleadores, y

» estar basado en la adquisicion, por parte de los formandos, de com-
petencias medibles y certificables.

Planificacion sectorial

Este modelo comienza por la identificacion de las necesidades de for-
macién en los diversos sectores y subsectores de la economia. Para
esto se lleva a cabo un Estudio de Necesidades Sectoriales de Forma-
cion, a fin de definir las necesidades de grupos especificos de industrias
y servicios dentro de la economia, particularmente aquellos que emplean
grandes cantidades de personal, se encuentran en crecimiento, generan
ingresos de divisas extranjeras o son definidos de algin otro modo como
estratégicamente importantes dentro del contexto de la planificacion
gubernamental. Los estudios de formacion sectorial procuran recoger
informacién primaria y secundaria sobre el mercado de trabajo y pueden
utilizar encuestas y entrevistas con informantes claves para recolectar
informacion. Los estudios describen el sector y las firmas que lo confor-
man en términos de tamafio, localizacién, segmentacion del mercado,
abordando también las cuestiones y problemas que enfrentan; también
recogen informacion sobre la fuerza de trabajo del sector: su tamafio y
composicion segun grupos de edad, género y calificaciones. Los estu-
dios analizan lo que los empleadores describen como conocimientos,
calificaciones y actitudes necesarias para que las firmas puedan com-
petir en sus respectivos mercados. Los empleados pueden describir las
condiciones de trabajo y los niveles salariales.

A fin de identificar las ocupaciones claves se completan breves perfiles

de los trabajos. Otra seccion de estos informes analiza la cantidad y tipo

de formacion disponible en el presente y examina las brechas entre lo

gue los informes sefialan como necesario y lo que existe en realidad.

Estos estudios concluyen con recomendaciones acerca de:

» lostipos de proyectos y programas necesarios para el sector, espe-
cialmente los programas para ocupaciones claves;

» el perfil de trabajador requerido por las firmas;

* nuevas direcciones para el desarrollo de programas, en especial,
nuevamente, para ocupaciones claves; y

« ladireccién general que la Agencia deberia tomar en relacion con
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ese sector.

Ademas, los procesos de Revisién y Evaluacion de Programas resultan
en recomendaciones que informan al proceso de desarrollo e
implementacién de programas, en la medida en que estos procesos de
evaluacion arrojan conclusiones acerca de cdmo los programas pueden
hacerse mas relevantes para las necesidades de los empleadores y mas
efectivos en su prestacion.

Andlisis ocupacional

Las ocupaciones definidas como importantes en el Estudio de Necesi-
dades Sectoriales de Formacion, o que deban ser actualizadas segun
las sugerencias resultantes de las actividades de evaluacion de los pro-
gramas, son luego analizadas en profundidad por la Unidad de Estanda-
res en el Centro de Recursos EFTP. Mediante una metodologia de anali-
sis funcional, las ocupaciones se descomponen en sus respectivas fun-
ciones (trabajos y tareas); esto se hace ademas por nivel de empleo:
semicalificado (Nivel 1), calificado (Nivel 2) y asi sucesivamente. Cada
trabajo dentro de la ocupacion es descompuesto en sus partes compo-
nentes, a las que se hace referencia como tareas o elementos, que
seran analizados mas tarde para desarrollar los estdndares de compe-
tencia. Este estandar incluye:

« elelemento del trabajo o tarea,

« el nivel de desempefio requerido para que la tarea sea considerada
“bien hecha”,y

e una especificacion de las condiciones bajo las cuales una tarea
deberia ser desempefiada.

Tal estdndar se leeria mas o menos asi en el &rea de plomeria e instala-
cion de caferias:

Estos estandares son obtenidos por los analistas de HEART Trust/NTA
a través de contactos con los empleadores y se documentan como
Estandares Propuestos o en Borrador. Este proceso de consulta tiene
lugar bajo los auspicios de los grupos de lideres sectoriales del NCTVET.
El Modelo Técnico Operativo, luego, da lugar a que los empleadores
estudien, revisen, evallen y aprueben los Estandares en Borrador.
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Recuadro I11.2
Estandar ocupacional (plomeria e instalacion de cafierias)

Nivel 1 Plomeria e instalacion de cafierias
Tarea 2.5 Ajustar y conectar la caferia

El trabajador debe ser capaz de ajustar todo tamafio de cafieria de metal y PVC
disponible con +/- 0,5 por ciento de adecuacion a las especificaciones requeridas y
conectar la cafieria sin que queden pérdidas bajo las siguientes condiciones: en una
mesa de trabajo, sobre un andamio, en una zanja.

Fuente: HEART Trust/NTA.

Grupos lideres sectoriales

La comunidad de empleadores esta representada por grupos lideres sec-
toriales. Estos grupos se conforman en este momento a partir de esfuer-
zos de colaboracion entre HEART Trust/NTA y el NCTVET. Los grupos
lideres se forman a partir de una base sectorial, por ejemplo hoteleria,
confecciones, agricultura, etc. Su composicion incluye a un presidente
elegido por el grupo, y a representantes de los diversos segmentos del
sector, teniendo en cuenta la localizacion geogréafica y la inclusion de
firmas grandes y pequefias. Los grupos lideres revisan los estandares
propuestos durante un periodo de tiempo, a veces con la asistencia adi-
cional de firmas y especialistas, a fin de refinarlos. Eventualmente, reco-
miendan al NCTVET la aprobacién formal y la adopcion de los estdndares.

Desarrollo de programas

El paso siguiente del proceso involucra el desarrollo de un disefio de
instruccioén y curriculum. El proceso de fijacién de estandares facilita el
enfoque modular del desarrollo de un programa de formacion. En este
enfoque, los grupos de tareas relacionadas son reunidos en un médulo
curricular, que es tratado como una competencia individual que puede
ensefarse en forma independiente y medir los logros alcanzados. El
desarrollo de programas incluye el desarrollo de un curriculum (para cada
nivel), la especificacion de las instalaciones y equipamiento, y el desa-
rrollo de procedimientos e instrumentos de evaluacion. Los materiales
de instruccion, incluidos los manuales para los instructores y los cua-
dernos de trabajo para los participantes, se preparan o se adquieren,
dependiendo del costo. Todas estas tareas son llevadas a cabo por el
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Figura 111.3
Modelo Técnico Operativo, HEART Trust/NTA
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Figura 111.4
Modelo Técnico Operativo.
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ESTUDIOS

SECTORIALES

aneamiento
de Proyectos,

Desarrollo

roveedores

PROCESO

" ldentificar ocupaciones clave 1

Perfil del sector

PRODUCTO O
OUTPUT

" Identificar oportunidades de
formaci nyempleo

de Informaci n del Mercado

de Trabajo

ANALISIS
OCUPACIONAL

Centro de Recursos EFTP,
Gru_Pos L deres Sectoriales,
NCTVET

DESARROLLO DE
ESPECIFICACION
DE PROGRAMAS

Centro de Recursos
EFTP, Especialistas en
desarrollo de programas

DESARROLLO DE
CURRICULUM

Centro de Recursos
EFTP, Tecn logos
instructores,
Especialistas en
formac

DESARROLLO DE
MATERIALES DE
INSTRUCCION

Centro de Recursos
EFTP, Tecn logos
instructores, formadores
y ocupacionales

Fuente: HEART Trust/ANF.

‘Definir perfiles ocupacionales y de trabajo L

Identificar funciones

Identificar condiciones de desempea®
entificar criterios de desempea®

Identificar niveles de empleo

Desarrollar contenidos de programas segom niveles l

Definir programa de certificaci n segom
niveles 1,2y 3

|

Definir perfil del candidato segoa niveles

Definir requisitos para la certificaci n

Definir competencias

Agrupar competencias en m dulos de
formaci n

Determinar tiempos de contacto (horas) l

Determinar requisitos de experiencia
laboral

P
ci

Desarrollar planes de instrucci ny de
clases

Desarrollar materiales para los formandos

Desarrollar materiales para los instructores

Enero 1997

111

EstAbdares  ~
ocupacionales

“M dulos de
Unidades de

Anisis de necesida-
des de formaci n

Perfiles ocupacional
' Perfiles de trabajo

Perfiles ocupaciona-
les actualizados

Perfiles de trabajo
factualizados

Plan de estAadares
por niveles de
empleo

Regulaciones de la
formaci n

Plan de certificaci n

Programas sin
certificaci n

Plan de ofertas /
opciones

X

formaci n

formaci n

Objetivos de
instrucci n
‘M@odos de
instrucci n

Criterios de
evaluaci n

" Mdodos de
evaluaci n

lanes de instruc-
i nyde clases

Ayudas para la for-
maci ny el trabajo

Hojas de informaci n
para el formando

Hojas de trabajo
para el formando

Listado de evalua-
ci nde desempea®




David Atchoarena - Tom McArdle

Centro de Recursos EFTP. EI NCTVET revisa, recomienda revisionesy,
eventualmente, valida y aprueba el programa. La Figura Ill.4 presenta un
diagrama que muestra todos los productos del proceso de desarrollo de
un programa.

Especificacion de programas y desarrollo de proyectos

En este punto el programa de formacion se considera desarrollado. La
Unidad de Planeamiento y Desarrollo de Proyectos trabaja junto a los
proveedores de formacion para establecer proyectos utilizando el progra-
ma que se ha completado. Un programa de formacién puede implemen-
tarse en cualquier categoria de institucion o programa donde pueda com-
probarse una demanda del mercado de trabajo. Los nuevos proyectos
propuestos son revisados y aprobados por un Subcomité de Proyectosy
Programas y un Subcomité de Finanzas de HEART Trust/NTA y luego se
envian ala Junta de Directores para su aprobacion final.

Implementacion de la formacion

La Oficina del Director Nacional de Programas implementa los progra-
mas y nuevos proyectos en diversos niveles: academias, Centros de
Formacién Profesional y Programas Especiales, entre otros; ademas,
los pone a disposicion de otros proveedores de formacion, tales como el
Ministerio de Educacién o proveedores privados. Los Programas se ofre-
cen por nivel de empleo; esto significa que un programa se implementa
para el Nivel 1 (semi-calificados) o Nivel 2 (calificados), etc. Los progra-
mas que implementan una curricula nacional pueden aspirar a la acredi-
tacion del NCTVET, y los formandos a la respectiva certificacion del
NCTVET.

Formacion, evaluacién y certificacion

Los programas de formacion se implementan en modulos. La obtencion
de las competencias requeridas esta organizada en forma modular por
una Evaluacién en la Institucion (El) conducida y documentada por los
instructores. La Unidad de Evaluacion y Medicion del NCTVET coordina
la evaluacion final de las competencias; esta evaluacion consiste en un
muestreo de las competencias que forman parte del curso. Luego de la
revision de los resultados de la El y del examen final, se hace una reco-
mendacion al NCTVET para la certificacion. El formando debe alcanzar
los requerimientos en cada médulo para obtener la certificacién, y se
implementan oportunidades para permitir que quienes no alcanzan el
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estandar puedan recursar los médulos en los que no lo alcanzaron. Las
personas son certificadas dentro de la estructura de un Marco de Certi-
ficacion aprobado por el NCTVET (véase recuadro I11.3y cuadro 111.6).

Evaluacion del programa

La evaluacién de los programas, ya sea formal y exhaustiva o sobre una
base méas ad-hoc, generalmente produce nueva informacion sobre la re-
levancia del programa para el contexto de empleo (si bien la evaluacion
del programa usualmente echa luz sobre las debilidades en la presta-
cion de la formacién). En la medida en que esto ocurre, las ocupaciones,
puestos y tareas pueden volver a analizarse y actualizarse los estandares
ocupacionales. Las revisiones y evaluaciones formales de los progra-
mas, estudios de seguimiento y encuestas a empleadores son llevados
a cabo por la Division de Planeamiento y Desarrollo de Proyectos.

Recuadro I11.3
Calificaciones Profesionales Nacionales de Jamaica (NVQ-J).
Niveles de reconocimiento de la certificacién ocupacional

Nivel 1: Nivel de ingreso: Aprendices, trabajador supervisado

Incluye competencia en un rango significativo de diversas actividades laborales des-
empefiadas en una variedad de contextos. Las actividades laborales van desde las
simples y rutinarias hasta las mas complejas y no rutinarias, que implican algin
grado de responsabilidad individual y autonomia. Con frecuencia puede requerirse
colaboracion con los demas a través del trabajo grupal o en equipo. Se requiere una
sustancial supervision, especialmente durante los primeros meses, evolucionando
hacia una mayor autonomia con el paso del tiempo.
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Nivel 2: Oficial: Trabajador independiente técnico/especializado (Matriculado, etc.)

Competencia reconocida en un amplio rango de actividades laborales complejas, téc-
nicas o profesionales, desempefiadas en una gran variedad de contextos y con un
grado sustancial de responsabilidad personal y autonomia. Frecuentemente se re-
guiere asumir la responsabilidad por el trabajo de otros y la asignacién de recursos. El
individuo est4 habilitado para autodirigirse, y demuestra capacidades para la resolu-
cion de problemas, planificacion, disefio y supervision.

Nivel 3: Técnico/supervisor

Competencia reconocida en un amplio rango de actividades laborales complejas, téc-
nicas o profesionales, desempefiadas en una gran variedad de contextos y con un
grado sustancial de responsabilidad personal y autonomia. Frecuentemente se re-
guiere asumir la responsabilidad por el trabajo de otros y la asignacién de recursos. El
individuo est4 habilitado para autodirigirse, y demuestra capacidades para la resolu-
cion de problemas, planificacion, disefio y supervision.

Nivel 4: Maestro artesano/directivo/empresario

Competencia que involucra la aplicacion de un rango significativo de principios funda-
mentales y técnicas complejas a lo largo de una amplia e impredecible variedad de
contextos. Sustancial autonomia personal y frecuente responsabilidad por el trabajo
de otros y por la asignacion de importantes recursos, asi como capacidad personal
para el analisis, diagnéstico, disefio, planificacion, ejecucién y evaluacion.

Nivel 5: Graduado, profesional, y/o directivo

Capacidad para ejercer una responsabilidad profesional personal por el disefio, desa-
rrollo, 0 mejora de un producto, proceso, sistema o servicio. El certificado reconoce
competencias técnicas y directivas en el mas alto nivel y puede conferirse a aquellos
gue han ocupado posiciones de la mas alta responsabilidad profesional y han hecho
contribuciones significativas a la promocion y la practica de su profesion.

Fuente: HEART Trust/NTA.
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Cuadro 111.6
Niveles ocupacionales, calificaciones educativas y programas de formacion:
Cuadro de certificacién del Consejo Nacional para la Educacion

y Formacion Técnicay Profesional de Jamaica (NCTVET)

Nivel Requisitos Duracién de un experiencia educativo para de formacién
ocupacional y para entrar a programa tipico laboral parala  la certificacion
nivel NCTVET la formacién Requisito de certificacion Nivel 1
Requisito Modalidades
Trabajador grado, o a dos completo riencia laboral  Eninstituciono  mediante forma-
semi-calificado niveles ‘O’ del 160 horas en en la planta, o  cién cooperati-
aprendiz, CXCparaalgu- un lugar apro- Equivalente a 9° va (emplea-
ingresantes nas calificacio- bado de expe- grado dores e institu-
nes. Equivalen- ciones)
Equivalentea9® te a 7° grado Nivel 2
para otras cali- Trabajador
ficaciones
Tresmesesaun
afio a tiempo
calificado dos niveles ‘O’ neo al empleo Equivalente a Formaciéncoo- Nivel 3
Equivalente a delCXC en su califica- 10°grado perativa Técnico,
10° grado o Unafoatiempo cion supervisor,
parcial, simulta-
Usualmente 2
afios
instructor CXC en su califica- 11°grado (Pre- tresniveles‘O’) Maestro
profesional Unafioatiempo cién ferente-mente  Formaciéncoo- artesano,
parcial, simulta- perativa formador de
Equivalente a neo al empleo Usualmente 3 Nivel 4
11°grado o dos afios
niveles ‘O’ del Equivalente a
instructores parcial, simultad-  cion lente perativa Se requieren ni-
Tresniveles'O’ neo al empleo Formaciéoncoo-  Nivel 5 veles terciarios
delCXCoequi- en su califica- Usualmente 4 Profesional o universitarios

valente U n
afio a tiempo

Un afo de estu-

dio a tiempo
completo
Usualmente 4
afios o mas

afos

Graduado ter-
ciario o equiva-
Diploma univer-
sitario con cur-
sos profesiona-

les
Establecido por

cuerpos pro-

fesionales

Fuente: HEART
Trust/NTA.

115



David Atchoarena - Tom McArdle

116



Formacioén y trabajo en Jamaica

CapriTuLo IV

INGRESANDO A LA ERA ORIENTADA POR LA DEMANDA

Tu tienes el poder: descentralizacion y autonomia!

Poder centralizado vs. autonomia, liderazgo de las instituciones
vs. asociacion local

HEART Trust/NTA, al igual que otras organizaciones similares de forma-
cion en todo el mundo, se encuentra bajo una presion creciente para
proveer una formacién que atienda las necesidades actuales y futuras de
la fuerza de trabajo. En la busqueda de mayor flexibilidad y relevancia, la
politica de formacién desarrollada por HEART Trust/NTA ha estado pres-
tando creciente atencion al traspaso de responsabilidades operacionales
a los proveedores externos de formacion. Sin embargo, la implementacion
de este tipo de estrategia orientada al mercado enfrenta una serie de
dificultades técnicas e institucionales. En este contexto, un programa
de descentralizacién de las instituciones de formacion de HEART Trust/
NTA se ve como un paso significativo hacia la diferenciacion entre la
prestacién de la formacion, y las funciones de planificacion, determina-
cion de politicas y financiamiento. La descentralizacion significa dar una
mayor autonomia administrativa, financiera y pedagogica a las institu-
ciones, con el objetivo de mejorar la eficiencia, la efectividad y la relevan-
cia de sus ofertas en todas las areas.

Este tipo de accion, consistente en asignar autoridad para tomar deci-
siones y en transferir una mayor responsabilidad administrativa al nivel
de las instituciones, corresponde a una tendencia internacional mas
amplia de descentralizacion de los sistemas de formacién. La proposi-
cion béasica detras de esta reforma es que las instituciones estan en
mejores condiciones para satisfacer las cambiantes demandas locales
por formacion. En otras palabras, se asume que, como resultado de la
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descentralizacion, el disefio de bienes y servicios publicos (formacion y
mercancias relacionadas) puede ser mas acorde a las preferencias loca-
les. M&s aun, el otorgamiento de autonomia adicional a las instituciones
de formacién puede verse también como una forma de obtener un mayor
grado de participacion de los usuarios, en este caso en particular, de los
empleadores.

Larevision de los vinculos de las instituciones de formaciéon de HEART
Trust/NTA con las empresas y su entorno socioeconémico debe incluir-
se en este marco mas amplio de politicas. Si bien la retérica de la des-
centralizacion ha ganado ya terreno dentro de la ANF, la direccién de la
provision de formacion sigue estando relativamente centralizada, en la
medida en que la sede central de HEART Trust/NTA mantiene un firme
control sobre sus instituciones. En la practica, la autonomia en el mane-
jo del presupuesto, personal, inversiones y gastos de operacion, todavia
puede considerarse modesta. Ciertamente, la falta de autonomia es el
primer problema de manejo mencionado por los responsables de las
instituciones (13 veces sobre 22 respuestas), especialmente entre las
academias.

Sin embargo, al nivel de las instituciones se han establecido comités
directivos, que incluyen participes locales. Si bien esas estructuras des-
empefian principalmente un rol de asesoramiento, proveen amplias opor-
tunidades para que haya una intensay productiva interaccion entre las
instituciones de formacién y su entorno. En esta etapa del proceso de
modernizacion que se esta llevando a cabo en el sistema de formacion,
este tipo de asociacion todavia no contrarresta el estilo de manejo buro-
cratico “de arriba hacia abajo” que aun prevalece, ni tampoco hace un
uso pleno de las oportunidades ya disponibles para incrementar la in-
fluencia de las empresas en la toma de decisiones a nivel local.

Si bien en el caso de Jamaica la movilizacion de recursos para la forma-
cioén no es una cuestion en este momento, debido a la estabilidad finan-
ciera garantizada por el impuesto, la descentralizacion frecuentemente
se ve también como una forma de mejorar la capacidad de captar fondos
a nivel de las instituciones. En un disefio descentralizado, las institucio-
nes de formacion publicas pueden tratar de recuperar parte del costo de
los servicios prestados. Esta opcién gané creciente atencién en la arena
internacional, en la medida en que un gran nimero de gobiernos enfren-
tan fuertes restricciones presupuestarias. Mientras que en el caso de la
educacion bésica proponer aranceles a ser pagados por los usuarios
puede dar paso a importantes cuestionamientos relati
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vos a la equidad, en el caso de la formacion profesional pueden imple-
mentarse con mayor facilidad medidas para recuperar los costos, ex-
cepto en el caso de los programas que estan motivados socialmente.
Sin embargo, se ha argumentado que una aplicacion masiva de arance-
les podria generar problemas de eficiencia, al limitar las grandes
externalidades positivas potencialmente asociadas con la formacién.

Junto a los argumentos puramente financieros, quienes defienden las
cargas para los usuarios de los servicios de formacion insisten en el
hecho de que recuperar los costos en el nivel local pone a las institucio-
nes mas cerca de sus beneficiarios y hace que sus ofertas sean mas
acordes a las necesidades de las empresas de su entorno. Por ello, la
recuperacion de los costos a nivel de las instituciones podria ser un
instrumento estratégico para promover una mayor sensibilidad y generar
un sistema de formacion orientado por la demanda. En cierta medida,
provee un mecanismo de votacion que permite que los empleadores lo-
cales expresen sus preferencias, las que se reflejaran en el tipo de for-
macién que estan dispuestos a pagar. Este punto de vista esta obvia-
mente condicionado por fallas en el mercado de trabajo, que podrian
limitar la inversion de los empleadores en la formacion. El argumento
sobre la diversificacion de los recursos de las instituciones es, sin em-
bargo, util para iluminar la dimensién implicita de incentivo para poner a
las instituciones mas cerca de las necesidades locales y, eventualmen-
te, hacer que la formacién sea mas relevante.

La informacion recogida acerca de la actitud de las instituciones de HEART
Trust/NTA respecto a la recuperacion de costos no refleja una preocupa-
cion clara por la movilizacion de recursos. Si bien se toman muchas
iniciativas, éstas no estan integradas en una estrategia abarcativa, y sus
retornos parecen ser modestos. El ambiente financiero relativamente fa-
vorable en el que HEART Trust/NTA opera, si bien no se refleja necesa-
riamente a nivel de las instituciones, puede explicar esta escasa cultura
de recuperacién de costos. Tal como ya se indicd, méas alla del aspecto
de la movilizacién de recursos, el cambio de esta actitud podria contri-
buir a consolidar aun mas los vinculos entre las instituciones y la comu-
nidad de empresarios y, eventualmente, hace que las instituciones sean
mas sensibles a las necesidades del mercado de trabajo.

Sin embargo, a pesar de la ausencia de incentivos financieros, los resul-

tados de la encuesta indican que las instituciones han sido capaces de
desarrollar muchos vinculos con sus entornos. La medida en que patrtici
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pan en, y contribuyen a, la vida socioeconémica local sugiere que su
impacto va mucho mas alla de la formacién. Consolidar este impacto
podria requerir que la sede central provea servicios de apoyo, particular-
mente en areas relacionadas con el andlisis del mercado de trabajo local.

Finalmente, los hallazgos sugieren que la capacidad administrativa pue-
de constituir un serio obstaculo al incremento de la autonomia de las
instituciones. Atender esta cuestion requerira medidas apropiadas dirigi-
das a consolidar la competencia directiva de los responsables de las ins-
tituciones, y a establecer sistemas de informacion ejecutiva en este nivel.

Esta situacion refleja perfectamente la cuestion mas amplia relativa a la
capacidad de las instituciones. En muchos paises, la viabilidad adminis-
trativa impone severos limites a la autonomia de las instituciones de
formacidén y, méas en general, a la descentralizacién. Los prerrequisitos
de competencia del personal, regulaciones bien definidas y herramien-
tas de direccion efectivas, se encuentran frecuentemente ausentes. La
construccion de esta capacidad a nivel de las instituciones se considera
usualmente como un prerrequisito para una efectiva politica de descen-
tralizacién que conduzca hacia instituciones fuertes y verdaderamente
auténomas.

Perfil y actividad de las instituciones de formacion
Presentacion general de las instituciones

Como se indicé en el capitulo Ill, la red de formacién de HEART Trust/

NTA incluye tres tipos principales de instituciones:

1. Las Academias, que forman el corazon de la red: fueron concebidas
como instituciones de formacién con residencia, al servicio de las
necesidades de calificacion de la economia.

2. Los Centros de Formacion Profesional (CFPs), ampliamente distri-
buidos a lo largo de la isla; fueron pensados para estimular la econo-
mia de las comunidades locales.

3. Otras instituciones, que incluyen una variedad de centros de forma-
cion que sirven a grupos focales especificos o proveen formacion
especializada:

—Instituto de Formacién Profesional Paul Bogle (instituto para la
construccion);

—Fundacion Abilities (formacion para personas con alguna discapa-
cidad);

—Centro LEAP (formacion para nifios de la calle).
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Mientras las Academias y los CFPs representan dos subpoblaciones
relativamente homogéneas, el grupo de otras instituciones constituye
una categoria heterogénea que representa, basicamente, la misién so-
cial de HEART Trust/NTA.

Cuadro IV.1
Tipos deinstituciones

Total (1996) % (1996) Total (1998) % (1998)

Academias 8 31 9 29
Centros de Formacién Profesional (CFPSs) 15 58 16 52
Otras instituciones 3 n 6 19
Total 26 100 31 100

Recuadro IV.1
Listado de instituciones encuestadas
(Academias, Centros de formacién profesional y otras instituciones)

Academia Garmex

JAGAS

Academia Kenilworth
Instituto Nacional de Herramientas e Ingenieria (NTEI)
Academia Portmore
Runaway Bay

Escuela de Cosmetologia
Academia Stony Hall
Above Rocks

10 Beechamville

11 Black River

12 Boys Town

13 Culloden

14 Falmouth

15 Junction

16 Lluidas Vale

17 Newport

18 Old Harbour

19 Petersfield

20 Port Maria

21 Rockfort

22 Seaford Town

23 Fundacion Abilities

24 Centro LEAP

25 Instituto de Formacidn Profesional Paul Bogle
26 Instituto Mel Nathan

©CoOo~NOUh~WNPRE
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La informacion relativa al nimero de afios de existencia de las institucio-
nes muestra que la red de formacion es relativamente reciente. El pro-
medio es de 10 afios de existencia (13 instituciones fueron establecidas
-0 reestablecidas- en los Ultimos 10 afios). El valor medio para los cen-
tros de formacion profesional es un poco mayor (12 afios).

Desde 1972, en promedio, una institucion se ha agregado a la red cada
afio; esta tendencia refleja un sostenido esfuerzo por reforzar la capaci-
dad nacional de formacién, si bien originalmente no estaban dentro del
marco de HEART Trust/NTA.

Entorno local

El contexto en el que se mueven las instituciones es bastante diversifi-
cado: la mayoria de ellas estan localizadas en areas semiurbanas y el
resto se encuentran divididas en partes mas o menos iguales entre areas
urbanas y rurales. Un andlisis de la localizacién, de acuerdo al tipo de
institucion, confirma la diferente naturaleza de las academias, predomi-
nantemente urbanas y semiurbanas, y los CFPs, que estan ubicados,
en gran medida, en areas semiurbanas y rurales. Este patrén de distri-
bucién geografica parece ser consistente con los objetivos de cada tipo
de institucion.

Estas diferencias también se reflejan en la opinion de los responsables
de las instituciones acerca de su contexto econdmico. Mientras que la
mayoria de los responsables de las academias consideran que su am-
biente econémico es dinamico, la mayoria de los responsables de los
CFPs describen sus &reas como econémicamente deprimidas. En con-
junto, el 75 por ciento de las respuestas consideran su ambiente como
deprimido o estable, lo que es razonablemente coherente con la situa-
cibn macroecondémica del pais.

Modo de formacion

Los programas con experiencia laboral forman un importante componen-
te de la formacion ofrecida por las instituciones de HEART Trust/NTA.
Estos vinculos con las empresas se consideran cruciales para proveer
una formacién de calidad. Ciertamente, todos los programas regulares
incluyen periodos de experiencia laboral. Al preguntarseles acerca de
los objetivos del aprendizaje en las empresas, los responsables de las
instituciones mencionan con mayor frecuencia la provision de experien-
ciaindustrial y practicas en el trabajo. Es interesante notar que la inser-
cion laboral sélo fue mencionada tres veces.
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Cuadro IV.2
Objetivos de los periodos de experiencia laboral*
Objetivos NUmero de instituciones
Practica laboral 17
Experiencia industrial 14
Insercion laboral 3
Total 25

* La pregunta admite multiples respuestas

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

La colocacion en periodos de experiencia laboral fue considerada relati-
vamente dificil por el 80 por ciento de los encuestados. Organizar este
aspecto de la formacién ha probado ser un serio problema, si bien no
uno de los principales, dado que ninguno de los encuestados lo clasifico
como muy dificil.

Cuadro IV.3
Colocacion en periodos de experiencia laboral
Opinion expresada Ndmero de instituciones
Muy dificil 0
Relativamente dificil 20
Facil 5
Total 25

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Participacion local en latoma de decisiones
Estructura de toma de decisiones

Frecuentemente se argumenta que la participacién local puede asegurar
una provision de formacion mas relevante para las condiciones, necesi-
dades y recursos disponibles a nivel local. Por ello, asegurar el apoyo de
la comunidad y la participacion en la toma de decisiones y en los modos
de implementacion, forma parte de un esfuerzo méas amplio para acercar
las instituciones a las necesidades locales de desarrollo.
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Los arreglos para lograr tal participacion difieren de acuerdo a las oportu-
nidades disponibles, al interés de los involucrados y a la cultura local.
Abrir las estructuras de gobierno de los centros de formacién a los parti-
cipes locales es una de las formas mas comunes de institucionalizar su
participacion en las instituciones.

Adoptando este patrén, las instituciones de HEART Trust/NTA han esta-
blecido un comité directivo, incluyendo en casi todos los casos a repre-
sentantes de la institucion, la industria y la comunidad.

Cuadro V.4
Miembros de los Comités
Academias CFPs Otros Total
La institucion 7 13 2 21
Laindustria 7 13 1 21
La comunidad 5 13 1 19
Los formandos - 1 - 1
Los padres - 4 1 5
Otros 1 3 2 6
Numero de respuestas 7 13 2 22
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
Gréfico IV.1
Miembros de los comités directivos (distribucién de frecuencias)
14
OAcademias

12 BECFPs
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8

6 |
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2 i
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Instituci n Industria Comunidad Formandos Padres Otros
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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La participacion de la comunidad de negocios en el manejo de las insti-
tuciones se refleja también en la ocupacién del presidente de los comi-
tés. En el 71 por ciento de las 21 instituciones que respondieron, sobre
un total de 22, el presidente es un directivo de empresa, un ejecutivo o
un hombre de negocios. Por el contrario, los padres y los formandos,
especialmente, estan escasamente representados en los comités.

Proceso de toma de decisiones
Cuadro V.5

Ocupacién del presidente

Total %

Directivo de empresa 7 26,9
Otros ejecutivos de empresa 4 15,4
Hombres de negocios 4 15,4
Educadores 3 11,5
Ministros religiosos 3 11,5
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
Las respuestas relativas a la funcion del comité muestran que éste es
principalmente una estructura consultiva. S6lo cinco entre 22 se involucran
en el proceso de toma de decisiones, mientras que todos participan en
el asesoramiento. Un poco mas de la mitad de los comités se involucran
en el monitoreo y la provisiéon de informacion a asociados externos.

Cuadro IV.6

Rol del Comité *

Academias CFPs Otros Total
Asesoramiento 7 13 2 22
Monitoreo 3 7 2 12
Informacidén a asociados externos 1 9 - 10
Toma de decisiones - 3 2 5
Otros - 3 1 4
NUmero de respuestas 7 13 2 22

* incluye respuestas mdltiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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La funcion de asesoramiento se aplica mayormente a la politica de for-
macion, mientras que en 19 de las 22 instituciones, el comité contribuyo
a construir y reforzar las relaciones con los asociados externos.

Cuadro V.7
Areas de participacion *

Academias CFPs Otros Total
Relacion con asociados 7 12 - 19
Politica de formacion 6 8 1 15
Presupuesto 4 2 2 8
Personal 2 3 2 7
Otras 2 3 2 5
NUmero de respuestas 7 13 2 22

* incluye respuestas mdltiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Al preguntérseles acerca de lo que consideran como el papel mas impor-
tante que el comité cumple o deberia cumplir, 10 de las 20 respuestas
mencionaron el “asesoramiento”. Estos resultados, comparados con los
de la Tabla IV.6 parecen indicar que los responsables de las institucio-
nes estan bastante satisfechos con el papel actual del comité.

Cuadro V.8
Papel principal *

Academias CFPs Otros Total
Asesoramiento 3 7 - 10
Monitoreo 2 3 2 7
Formulacion de politicas 1 2 1 4
Toma de decisiones 1 2 - 3
Vinculos con el entorno 1 2 - 3
NUmero de respuestas 6 12 2 20

* incluye respuestas mdltiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Lainformacion recogida acerca del nimero de reuniones llevadas a cabo
en 1996 indica que los comités tienden a reunirse mes por medio,
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independientemente del tipo de institucién. Esta frecuencia refleja un
nivel relativamente alto de actividad.

Movilizacion de recursos

La mayoria de las instituciones (19 sobre 25 respuestas), incluyendo
todas las academias, llevan a cabo actividades de blsqueda de fondos;
13 instituciones declararon haber encarado medidas especificas para
establecer o expandir la busqueda de fondos. Sin embargo, la informa-
cion provista acerca de la cantidad y fuente de recursos autogenerados
no permite obtener valores promedio al respecto. M4s aun, la informa-
cion provista acerca de la utilizacion de esos recursos es muy pobre.

Estos resultados indican que la mayoria de las instituciones siente la
necesidad de complementar el presupuesto que tienen asignado y em-
prenden acciones en tal direccion. Sin embargo, la escasa informacion
disponible parece mostrar que dichos fondos siguen siendo marginales
(menos del 1 por ciento del total de recursos en la mayoria de los casos;
un maximo de 5 por ciento para una institucién).

Asociacion local

Como ya se menciond, es de esperar que la participacion local en la
toma de decisiones torne mas adecuada la provision de formacion. Mas
aun, frecuentemente se considera que la presencia de una institucion de
formacion en una comunidad particular debe producir efectos econémicos
y sociales positivos. Sin embargo, el impacto de las instituciones de
formacién sobre sus entornos es dificil de valorar. En particular, es dificil
decir en qué medida las instituciones de formacion contribuyen a promo-
ver el desarrollo local. En principio, las instituciones de formacion pue-
den estimular la actividad econdmica local a través de diversos medios,
incluyendo el incremento del flujo de calificaciones y competencias y
generando un entorno de incentivos mas efectivo. Podria argumentarse
gue las mismas estan bien posicionadas para promover y apoyar los
emprendimientos locales a través de la provision no sélo de formacion,
sino también de asistencia tecnoldgica y de orientacion.

En ausencia de indicadores adecuados para medir con precision el im-
pacto de las Academias y los CFPs sobre sus entornos, el examen de
los patrones de asociacidn que han establecido, asi como los vinculos
con las empresas, provee informacién interesante.
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Patrén de asociacion

Todas las instituciones que respondieron a la encuesta consideran que
las empresas son un socio fundamental; una gran mayoria también men-
ciond alas iglesias, ONGs y autoridades locales. Este patrén de asocia-
cion es valido para todos los tipos de establecimientos. Mientras las
empresas pueden considerarse como socios naturales de las institucio-
nes de formacion, es interesante notar la importante posicién que pare-
cen tener las iglesias. Las autoridades locales representan un socio prin-
cipal para casi todos los CFPs, mientras que s6lo dos academias los
consideran de esa manera; esta diferencia puede relacionarse con sus
respectivas localizaciones geograficas: los CFPs estan en areas rurales
y semirurales donde, posiblemente, las autoridades locales desempe-
flan un papel mas importante.

Cuadro V.9
Principales socios

Academias CFPs Otros Total
Empresas 8 14 3 25
Iglesias 6 12 2 20
ONGs 4 12 2 18
Autoridades locales 3 13 1 17
Escuela y/o comunidad 3 5 2 10
Ndmero total de instituciones 8 14 3 25

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Veinte instituciones declararon haber establecido una estrategia con re-
lacion a los socios externos cuyos objetivos més frecuentes son:

» consolidar los programas de experiencia de trabajo;
»  promover la formacion orientada por la demanda.

El manejo de las relaciones con los asociados externos es, en la mayo-
ria de las instituciones (14), responsabilidad exclusiva del director. Esta
funcién es compartida con otros miembros en seis casos y en solo dos
instituciones un formador esta a cargo de las asociaciones. En el con-
junto, sélo cuatro instituciones no tienen ningun responsable especifico
en el manejo de las relaciones con los asociados externos. Este patron
parece indicar un elevado nivel de institucionalizacion de esa funcion.
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Gréfico IV.2
Principales socios (distribucién de frecuencias)

16

12.
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Empresas Iglesias ONGs Autoridades locales  Escuela /com.

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Vale la pena tener presente que una gran mayoria de las instituciones
forma parte de estructuras (22 casos) y/o proyectos (23 casos) de desa-
rrollo comunitario. La participacion en iniciativas de desarrollo local su-
giere que las instituciones estan bien integradas a sus entornos, y que
sus actividades y contribuciones van més alla de la provision de forma-
cion.

Cooperacion con las empresas

La asociacion entre instituciones de formacién y empresas representa la
clave para una transicion exitosa hacia el mercado de trabajo. Sobre las
22 respuestas validas, se contabilizé un total de 584 empresas asocia-
das, dando un promedio de 27 por institucion. Este promedio no varia
mucho de acuerdo al tipo de institucion, pues el valor es casi el mismo
para las academias y los CFPs.

Cuadro V.10
Nimero de empresas asociadas

O Academias
Il CFPs

Academias CFPs Otros

Total

Numero total 202 327 55
NUmero promedio 29 27,2 18
Numero total de respuestas 7 12 3

584
27
22

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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Entre las diversas formas de cooperacién mencionadas en la encuesta,
la contribucién de las empresas en sesiones informativas sobre oportu-
nidades laborales aparece como la modalidad més frecuente, mientras
que la formacion de los instructores en el empleo, donacion de
equipamiento, apoyo financiero o provision de servicios de consultoria a
las empresas son, en la mayoria de los casos, raros o inexistentes.

El analisis de estos resultados por tipo de institucibn muestra un cuadro
contrastante. Por ejemplo, las academias organizan frecuentes visitas a
las empresas, mientras que los CFPs lo hacen raramente; una vez mas,
esta diferencia puede relacionarse con el factor de localizacion geografica.
Por el contrario, la tutoria es importante para los CFPs mientras que es
una prioridad moderada para las academias. El desarrollo curricular cons-
tituye un &rea de cooperacion frecuente o muy frecuente para las aca-
demias, pero es una preocupacioén moderada para los CFPs. La coope-
racion técnica representa una actividad frecuente o muy frecuente para
los CFPs, pero es mucho menos importante para las academias.

En conjunto, la cooperacion entre instituciones y empresas cubre un
amplio rango de actividades. Sin embargo, existe una gran diversidad
entre las instituciones entre si, y entre las academias y los CFPs. Las
academias parecen estar mas inclinadas a desarrollar actividades de
cooperacion dirigidas a mejorar la provision de formacion.

Tabla V.11
Naturaleza de la cooperacidon con las empresas

Academias CFPs Otros Total

Fenee  Ro  Fewee  Ro Fewere Ro Fuee Ro Nimso

omuyfre- 0 omyfe 0 omuyfe- 0 omuyfe 0 ®
age necEe age nede (1130 ¢] etee  age nede IELESES

Informacion sobre oportunidades laborales

Visitas a empresas

Busquedas laborales
Tutoria de formandos
Participacion en clase

Educacion continua para trabajadores

Cooperacion técnica
Formacion de instructores
Desarrollo curricular

Participacion en exdmenes

Servicios de consultoria a
Donacion de equipamiento
Apoyo financiero

7 1 9 4 1 2 17 7 24
7 1 5 10 1 2 13 13 26
5 3 7 5 1 2 13 10 23
4 4 8 4 1 2 13 10 23
4 3 7 6 1 2 12 1 23
1 3 7 6 1 2 9 1 20
3 4 8 4 1 2 12 10 22
6 2 5 8 - 3 1 13 24
6 3 5 7 - 3 1n 13 24
3 5 4 9 - 3 7 17 24
empresas 2 5 4 8 - 3 6 16 22
1 6 2 12 1 2 4 20 24
- 7 2 1 2 1 4 19 23

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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Si las instituciones desean desarrollar ain mas sus vinculos con las
empresas, muchas de ellas enfrentan diversos tipos de dificultades, la
principal de las cuales es la falta de tiempo y de empresas en sus
entornos.

Cuadro V.12
Principales problemas para el desarrollo de vinculos con las empresas

Academias CFPs Otros Total
Falta de empresas 2 10 1 13
Falta de tiempo 3 6 2 n
Falta de competencias adecuadas - 5 1 6
Falta de interés de las empresas - 4 - 4
Problemas financieros - 1 1 2
Resistencia de los formandos - 1 - 1

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

En 22 instituciones, la cooperacion con las empresas es una responsa-
bilidad a cargo de uno de sus miembros en particular. Sin embargo, en
nueve de estas instituciones el administrador es el Gnico responsable de
esta funcién, mientras que en otras nueve ésta es compartida con otros
miembros. Mas aun, en cinco de las instituciones que respondieron (22),
la responsabilidad es otorgada al consejero orientador o al administrador
asistente. Estos resultados parecen indicar que la cooperacion con las
empresas se delega con mayor frecuencia que las relaciones externas
en general.

Principales hallazgos
Combinando las metas de la educacion y las de la formacion

Hasta el momento, los CFPs estan concentrados en el Nivel 1, mientras
gue las academias proveen formacion en los Niveles 1 a 3. Este patron
de prestacién debe ser revisado tomando en consideracién dos cuestio-
nes:

» ¢Puedenlos CFPs seguir concentrando sus ofertas en las califica-
ciones bésicas orientadas al ingreso al trabajo, sin ninguna pers-
pectiva de formacion posterior? El Plan (véase Figura Ill.1) propone
llevar los CFPs al Nivel 2;
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« ¢Deberian las academias concentrarse en la formacion de mayor
nivel, mientras que los programas de Nivel 1 son ofrecidos por los
CFPs, o deberian adoptar un enfoque de flujo que, mediante un sen-
dero de formacion abarcativo, incluyera los niveles 1 a 4?

Atender estas cuestiones es claramente un punto importante, tanto para
atraer mas estudiantes a los CFPs (preferentemente con un mayor perfil
educativo), como para mantener la coherencia en un periodo de rapidos
cambios, mediante la actualizacion de los programas y la moderniza-
cion de la formacion.

Junto a su actividad profesional, las instituciones de formacién, espe-
cialmente los CFPs, conducen una serie de programas educativos, ya
sean para elevar el nivel académico de los participantes que carecen de
los conocimientos bésicos que se esperan de ellos (cursos preprofe-
sionales), o para ofrecer una segunda oportunidad a los jévenes que no
pudieron completar su educacién general (cursos remediales). Esta si-
tuacion refleja tanto los déficits educativos de muchos formandos de los
CFPs, como el deseo de satisfacer la demanda social de sus comunida-
des por parte de esas instituciones. Este contexto da lugar a dos cues-
tiones de politica relevantes:

e« ¢Cbmo atraer hacia los CFPs, a participantes con un perfil acadé-
mico mas alto, al tiempo que la formacién de los grupos con desven-
tajas educativas se asigna por completo a los Programas Especia-
les de HEART Trust/NTA?

¢ Qué soporte pedagoégico puede dérseles a los CFPs para reforzar
su capacidad de proveer cursos remediales?

Participacion de la comunidad en la toma de decisiones

La frecuencia, estructura y funcionamiento actual de los comités directi-
vos de las instituciones reflejan un claro patrén de participacion. No obs-
tante, en esta etapa, las responsabilidades de los comités son principal-
mente de naturaleza consultiva o pensadas para apoyar/facilitar la politi-
cay las actividades de las instituciones. En la mayoria de los casos, los
comités directivos no participan en el proceso de toma de decisiones y
ni se espera que lo hagan.

Por ello, es importante observar que, si bien los actores claves (las em-
presasy las comunidades locales) se involucran en la operacién de las
instituciones, las decisiones no son compartidas con socios externos.
Promover un genuino sentido de pertenencia entre los empleadores
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locales y la comunidad en general puede requerir que se les asignen
mayores responsabilidades en la operacion de las instituciones.

Vinculos con las empresas y la comunidad: un activo importante

El desarrollo de vinculos con el entorno socioeconémico parece ser una
politica clara y, con frecuencia, formalmente establecida para la mayoria
de las instituciones. Su implementacion se refleja en su frecuente parti-
cipacién en las estructuras y/o proyectos de desarrollo comunitario. Ta-
les resultados son signos positivos de la integracion de las instituciones
a sus entornos.

La empresa aparece como el socio clave para todas las instituciones.
Sin embargo, sdélo unas pocas (siete, incluyendo solo dos academias)
han institucionalizado los vinculos cooperativos dentro de un marco de
acuerdos formales o contratos. Asi, puede verse que la mayoria de las
academias no han podido o no han sentido la necesidad de estabilizar la
cooperacion con las industrias y confian principalmente en las relacio-
nes informales.

La mayoria de las instituciones declara tener alguna estrategia respecto
a los vinculos con los asociados externos, incluyendo a las empresas.
Asimismo, todos los directores reportaron haberse contactado con
empleadores en relacién con empleos para los graduados.

Visto que se reconoce la preocupacion por incrementar gradualmente la
autonomia financiera de las instituciones, deberia darse una considera-
cion especial a los modos de reflejar este objetivo en la estrategia global
de cooperacién con la industria (solo cuatro instituciones se han benefi-
ciado con el apoyo financiero de las empresas en 1996).

La consolidacion de las instituciones y la mejora en eficiencia y relevan-
cia de la formacién también requieren adecuadas capacidades
institucionales. La encuesta refleja un esfuerzo creciente por analizar el
mercado de trabajo local (CFPs) o sectorial (academias), y la existencia
de iniciativas para comunicarse con el mundo exterior. Si bien esta in-
vestigacion no provee ninguna informacion acerca de los retornos de esas
actividades, éstas representan un importante hito para el incremento y
mejora en el reclutamiento de formandos y para el ajuste de los progra-
mas de formacion a las condiciones del mercado local de trabajo.
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Iniciativas para la busqueda de fondos

La mayoria de las instituciones emprenden diversas acciones de bus-
queda de fondos. Sin embargo, la poca informacién disponible parece
indicar que esas actividades todavia contribuyen modestamente al pre-
supuesto. Las razones pueden encontrarse en la falta de voluntad —o
capacidad— de las empresas y la comunidad en general para proveer
fondos, si bien podria vincularse también con la falta de incentivos para
que las instituciones vayan en esa direccion. La disponibilidad de recur-
sos en el nivel central no deberia verse como un motivo para no incentivar
a las instituciones a buscar recursos adicionales, incluyendo la provi-
sion de programas de educacién continua para los trabajadores. La pau-
latina construccién de esta capacidad, en un periodo en el que no exis-
ten fuertes restricciones financieras, puede ser una forma de asegurar la
sustentabilidad de las instituciones de formacion. Esta estrategia reque-
rirfa no sélo proveer orientacion y apoyo adecuados a las instituciones,
sino también incrementar su autonomia financiera implementando nue-
VOS mecanismos de control.

Prerrequisito para una firme politica de descentralizacion

La historia, los grupos enfocados, el tamafio, la localizacion y los niveles
de formacion son algunos de los factores que diferencian a las acade-
mias de los CFPs. Sin embargo, es interesante notar que, a pesar de
esas diferencias, los dos tipos de instituciones comparten una serie de
patrones comunes en lo que se refiere al manejo y relaciones con el
entorno.

Aunque ambas categorias de instituciones gozan por ahora de una mo-
desta autonomia administrativa, financiera y pedagogica, han tomado la
iniciativa estableciendo y desarrollando contactos y cooperacion con
socios externos. Esta tendencia supone nuevas tareas para los respon-
sables de las instituciones y sus equipos. Paralelamente a su funcién
central de formacién, tienen que desarrollar capacidades especificas para
manejar vinculos de cooperacidén con el entorno, especialmente con
empresas, participando en proyectos de desarrollo comunitario, formu-
lando una estrategia de comunicacién y, en el caso de los CFPs, ofre-
ciendo cursos preprofesionales y/o remediales a formandos académica-
mente deficientes. Atender estas cuestiones emergentes probablemen-
te requiera formas renovadas de apoyo del nivel central.

Esta realidad, junto a la necesidad de mayor autonomia expresada por
muchos directores, puede llamar a reconsiderar el vinculo entre el nivel
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central y las instituciones. Una firme politica de descentralizacién reque-
riria en primer lugar consolidar las capacidades directivas de las institu-
ciones, especialmente en el &rea de manejo de los sistemas de informa-
cion. Transferir mayores responsabilidades a las instituciones implicara
llevar adelante una amplia reforma del sistema de informacion, que ayu-
de a los titulares de las instituciones a monitorear el desempefio, pero
permita también que el nivel central realice un mejor monitoreo, evalua-
cion y comparacion de instituciones.

Un nuevo esquema de aprendizaje
Esquemas de aprendizaje: conceptos basicos y principios

En la mayoria de los paises, es dificil conseguir que las empresas se
comprometan con la formacién de los jovenes. Esta dificultad se acen-
tla en periodos de crisis o incertidumbre econémica. Irénicamente, cuando
las depresiones economicas fuerzan a las empresas a retirarse de los
programas de formacién, generalmente el gobierno quiere cargarles ma-
yores responsabilidades, especialmente ayudando a los jovenes a inser-
tarse en el mercado de trabajo. De hecho, los empleadores son vistos en
general como los més aptos para proveer el tipo correcto de formacion,
asi como para ensefiar los valores y actitudes aplicables a la vida labo-
ral. Este deseo a veces coincide también con una filosofia que asigha a
las empresas una funcion social ademas de la econdmica. Esta postura
también asume implicitamente que esta mision social corre paralelaala
eficiencia econémica. Una vez mas, las condiciones estructurales jue-
gan un rol clave, y a los paises que otorgan gran prioridad al didlogo
social y a las negociaciones colectivas les resulta mucho mas facil mo-
vilizar a los empleadores para la formacién y el empleo de los jovenes.

En Jamaica, HEART Trust/NTA se ha embarcado en una amplia reforma
de la provision y financiamiento de la ensefianza profesional, con miras a
establecer un sistema nacional de formacion de amplio espectro. La
actualizacion de las instituciones de formacion, promoviendo la creacion
de un mercado de formacion, estableciendo un modelo y una curricula
basados en competencias, y promoviendo la participacién de los
empleadores en la prestacion de la formacion, son algunos de los pun-
tos claves de la reforma en curso. Es en este marco que HEART Trust/
NTA quiere revitalizar el aprendizaje, basandose en los puntos fuertes de
los compromisos actualmente existentes de formacion en la empresa:
SL-TOP y programas de aprendizaje.
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El contexto jamaiquino

Los modelos de aprendizaje varian grandemente de un pais a otro. El
grado de intervencion gubernamental en la regulacion del sistemay en la
financiacion del aprendizaje se encuentra entre las variables claves que
diferencian los diversos modelos nacionales.

El esquema de aprendizaje contemplado por la Agencia Nacional de
Formacidn se concibe como un componente pleno del sistema nacional
de formacién emergente. Confiando en la previsible y creciente participa-
cion de los empleadores en la prestacién de formacion, el nuevo esque-
ma de aprendizaje basado en competencias seria un intento de atender
los cambiantes e inciertos requerimientos del mercado de trabajo y con-
tribuir aun mas al aumento de la productividad y la competitividad.

Latransicion desde el presente esquema de aprendizaje, regulado por el
Acta de 1954, al modelo basado en competencias requerira extensos y
complejos cambios. Una de las metas de esta reforma consiste en apar-
tarse del tradicional “aprendizaje por tiempo en servicio” e implementar
un sistema basado en el desempefio, dentro del marco de las nuevas
Calificaciones Nacionales Profesionales de Jamaica (National Vocational
Qualifications of Jamaica, NVQ-J).

El sistema de financiacion previsto sustituira por subsidios directos la
opcidén presente de deducir parte de los estipendios de los formandos,
del impuesto del 3 por ciento sobre las nébminas salariales, que actual-
mente se aplica solo al programa SL-TOP. Si bien ambos métodos apun-
tan a reducir el costo para el empleador, en HEART Trust/NTA se tiene la
sensacion de que un esquema de reembolsos fomentara un espiritu de
compromiso y participacién entre los empleadores.

En general, se acepta que el salario del aprendiz depende de su produc-
tividad y del costo que la formacion representa para el empleador. La
intervencion publica a través de la provision de subsidios para los sala-
rios de los aprendices asume que el costo neto de la formacién es una
variable clave para las decisiones de los empleadores relativas a la for-
macién, estando la demanda por aprendices inversamente relacionada
con su salario relativo.

Considerando la actual situacion de depresion de la economia, se espe-
ra que el esquema de reembolsos dé lugar a que las empresas for
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men a sus trabajadores mas alla de sus necesidades, creando una masa
de trabajadores con calificacion de Nivel Il que, en el mediano plazo,
servirdn al esperado aumento del PBI y crecimiento del empleo. En el
corto plazo, el nuevo esquema de aprendizaje se ve como una forma de
atender la escasez de calificaciones que se experimenta en ciertas areas.

HEART Trust/NTA también asume implicitamente que el costo unitario
del esquema de aprendizaje sera menor que el de los actuales progra-
mas de formacion en instituciones (CFPs y academias).

Si bien la Agencia es consciente de que la implementacién de un esque-
ma de reembolsos generara nuevos costos administrativos, se propone
minimizar los costos y el trabajo burocratico adicionales. El estableci-
miento de un sistema relativamente amigable y transparente para los
usuarios, podria constituir otro incentivo para los empleadores.

Modelo de costos compartidos

Tradicionalmente, el aprendizaje es un tipo de formacién en el puesto de
trabajo. El aprendiz, en pago por la formacién recibida, contribuye a la
produccion. Esta relacion dual provee la base para el contrato de apren-
dizaje y para los arreglos financieros complementarios.

Considerando que el trabajo y los servicios de formacién son inter-
cambiados entre ambas partes, podria esperarse que los pagos se efec-
tuen sélo si el valor de este intercambio es desigual. Asi, los aprendices
recibirian un salario sélo si el valor del trabajo excede el valor de la forma-
cion.

En realidad, en Jamaica, como también en otros paises, los arreglos
financieros son méas complejos. Ademas del salario, los aprendices (asi
como los participantes en el SL-TOP) frecuentemente reciben pagos en
efectivo o0 en especie para alimentacién, vestimenta o transporte. Estas
formas de pago no son identificadas por las firmas como salario, y cons-
tituyen una compensacion no imponible.

Como modo de formacién, el aprendizaje puede analizarse dentro del
marco de la teoria del capital humano. La formacion implica un costo
gue incluye el tiempo que el maestro y otros empleados supervisan al
aprendiz. Al comienzo del periodo de formacion la productividad del apren-
diz equivale al producto marginal de un trabajador no calificado.
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Durante el periodo de formacion la productividad del aprendiz aumenta
gradualmente.

De acuerdo a la teoria del capital humano, los trabajadores deberian
pagar por la formacion si reciben calificaciones transferibles. La inver-
sion en formacién general deberia ser hecha por los aprendices (o por el
estado) pues los retornos de tal formacion pueden ser apropiados por
otras firmas.

Del mismo modo, los empleadores deberian pagar el costo si las califi-
caciones impartidas son especificas. Considerando que la formacion
especifica de la firma tiene valor s6lo en la medida en que se mantenga
la relacién de empleo, ambas partes tienen interés en evitar la finaliza-
cion temprana del contrato laboral. Cuanto mas especifica es la forma-
cién, mayor es la probabilidad de que el aprendiz continde trabajando
para la firma una vez completada la formacion.

Al hacer que la inversion en formacién sea compartida, de modo que
trabajadores y firmas asuman parte de los costos y reciban algunos de
los beneficios, se evitan las ineficientes decisiones de separacién por
ambas partes. Por medio de la inversién compartida, un aprendiz acep-
tard un salario menor que su productividad marginal durante la formacién
y recibird posteriormente una parte de los retornos de esta inversion,
reflejados en un perfil de ingresos creciente.

Bajo un esquema de pagos a lo largo de la formacion, los aprendices
pagan el monto total del costo de su formacién a través de las deduccio-
nes de los salarios durante el periodo de formacién. En un ambiente de
bajo costo laboral, el costo neto de la formacién es cubierto usualmente
por el trabajo del aprendiz. Sélo entonces el aprendizaje es una actividad
beneficiosa para el empleador.

En la vida real resulta dificil, si no imposible, distinguir entre competen-
cias generales y especificas, lo que en parte se debe a la falta de
trasparencia del mercado de trabajo. Por ello, el desafio para esta politi-
ca consiste eninvolucrar a los empleadores en la prestacién y financia-
miento de la formacion, al tiempo que se asegura que las competencias
adquiridas sean transferibles de una empresa a otra.

Las decisiones de financiamiento también afectan a la duracién de la
formacién. El financiamiento por parte de los empleadores requiere que
los aprendices permanezcan en la firma luego de que la formacion se
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ha completado. En Jamaica, esta situacion se refleja en un contrato de
aprendizaje relativamente largo que se firma en ciertos casos (hasta cin-
co afnos).

Elinterés de HEART Trust deberia ser que las empresas ofrezcan forma-
cion general, asi como calificaciones generales que sean Utiles en otras
firmas y que preparen a los aprendices para asumir sus propios
emprendimientos.

Determinantes del crecimiento

La oferta de vacantes de formacion depende del bienestar y de las previ-
siones de las firmas. Esta relacion lleva a asumir que la oferta de forma-
cion esta en relacion con los ciclos de actividad empresarial, y esta
mediada por el costo y el retorno netos de la formacién. Si los costos
netos de la formacién son altos, la formacion estard vinculada a la per-
cepcion de los empleadores de las necesidades de trabajo a corto plazo.
La formacién se incrementara durante los periodos de auge econémico,
mientras que disminuird durante una recesion.

Las firmas con un bajo costo neto, o incluso con retornos netos, tende-
ran a invertir constantemente en formacién, méas alla de sus propias ne-
cesidades de trabajadores calificados. Este comportamiento conduce a
una oferta de formacion anticiclica.

Una vez que un empleador comienza a incorporar aprendices, los costos
marginales vinculados a la incorporacién de uno o dos aprendices adicio-
nales pueden considerarse como relativamente bajos. Por ello, el patrén
de incorporacion no solo esta influenciado por el costo promedio sino
también por el costo marginal.

La estructura salarial es también una variable significativa para compren-
der el incentivo a incorporar aprendices. Las disparidades salariales en-
tre trabajadores no calificados y semicalificados (Nivel 1), calificados (Ni-
vel Il) y altamente calificados (Niveles Il y IV) varian de pais en pais. Un
bajo diferencial reduce el precio relativo del trabajo calificado. Por ello,
invirtiendo en el aprendizaje, los empleadores pueden asegurar un mayor
nivel de productividad a cambio de un modesto incremento de salario, si
se lo compara con el costo del trabajo no calificado. En otras palabras,
un bajo diferencial de salarios entre la fuerza de trabajo no calificada y
calificada constituye un incentivo adicional para que los empleadores
inviertan en aprendizaje (el aspecto negativo lo constitu
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ye el hecho de que tal estructura salarial contribuye al desempleo de
trabajadores no calificados, que en Jamaica son la mayoria de la fuerza
de trabajo). Desafortunadamente, la poca informacién disponible sobre
los salarios no permite hacer una apreciacion de la estructura salarial
que prevalece en la economia del pais.

Ponderacion de costos y beneficios

Los retornos para el empleador son generados por los bienes y servicios
producidos durante el periodo de formacion y vendidos en el mercado.
Pueden utilizarse diversos métodos para medir el valor de esos retornos.
El més comun es el “enfoque del tiempo productivo”. Consiste en medir
el tiempo pasado por el aprendiz produciendo bienes o servicios (tiempo
productivo) y compararlo con el costo incurrido si el mismo trabajo hubie-
ra sido hecho por un trabajador calificado. El ahorro del salario corres-
pondiente al trabajador calificado es una medida del retorno de la forma-
cion. Este podria considerarse como un concepto de “retorno de oportu-
nidad”.

El costo neto de un aprendiz incluye los salarios, otros beneficios y el
costo de formacién (tutores, equipamiento para la formacion, desperdi-
cios, costos administrativos y otros costos relacionados). Puede expre-
sarse de la siguiente forma:

Costo neto = (costo de la formacion + salario) — (valor de lo producido por el aprendiz)

En realidad, cuando la formacion no esta formalizada, como es el caso
en lamayoria de las firmas, las calificaciones se adquieren en el puesto
de trabajo, de un modo informal, y se hace muy dificil evaluar el costo de
la formacién. Es aiin mas dificil medir con precision la contribucion del
aprendiz a la produccion.

Alemania es uno de los pocos paises donde se han llevado a cabo ex-
tensas encuestas para evaluar el costo del aprendizaje (Hegelheimer,
1986; Timmermann, 1993). La informacion disponible muestra que el costo
de la formacion varia mucho de acuerdo al sector, los grupos de ocupa-
cion y el tamafio de las empresas. Investigaciones empiricas también
confirmaron la presuncion de que los aprendices son productivos durante
el periodo de la formacién. De hecho, incluso en Alemania el conoci-
miento sobre el tamafio y la estructura de los costos de formacién es
aln moderado. El costo de la formacién esta integrado dentro
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de los costos generales y las encuestas representativas son costosas y
dificiles de implementar.

Por estas razones, en el ejercicio de simulacién que se presenta en este
capitulo se asumira que los salarios de los aprendices constituyen la
mayor parte del costo total para el empleador. Los salarios pagados a
los aprendices seran entonces utilizados como un aproximado del costo
de la formacién.

Las razones de los incentivos

El nuevo sistema de financiamiento deberia proveer suficientes incenti-
VoS para asegurar un adecuado numero de vacantes de formacion, res-
petando los limites manejables para la Agencia. El principio basico con-
sistiria en reducir el costo neto de incorporar a un aprendiz.

Hasta hace poco tiempo, Jamaica no tenia un marco global para certifi-
cary reconocer las calificaciones de los trabajadores. Esta falta de trans-
parencia en relacion a las competencias ha contribuido, aparentemente,
a la subinversién de los empleadores en formacion. Sin embargo, en un
entorno abierto y altamente competitivo, las empresas deberian invertir
en formacion.

En el mediano y largo plazo, la implementacion de las NVQ deberia
contribuir a aumentar la inversién de los empleadores en formacion. Ade-
mas, la tan necesaria mejora en la calidad de la educacién basicay la
“formabilidad” de los graduados de la escuela, eventualmente se conver-
tiran en un fuerte incentivo para que los empleadores inviertan en la for-
macion.

En el contexto econdmico actual, donde la demanda de trabajo es baja,
el lanzamiento del nuevo sistema de aprendizaje requerird un nivel de
incentivos lo suficientemente alto como para convencer a las firmas para
contratar aprendices y formarlos més alla de sus necesidades. Sin em-
bargo, es de esperar que, méas all4 de este punto de partida, la inversion
de mediano y largo plazo en aprendizaje seguira eventualmente las ten-
dencias econémicas, en la medida en que los empleadores incorporen
mas aprendices cuando anticipen un aumento en la demanda.

Se requerird, sin embargo, un estricto control del cumplimiento de las
reglas especificadas, a fin de asegurar que los “aprendices subsidiados”
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no sean utilizados como trabajo barato para sustituir a los trabajadores
semicalificados actuales.

Laexperienciajamaiquina de formacion en la empresa
El contexto macroeconémico: un breve repaso

Durante los afios noventa, Jamaica ha hecho grandes esfuerzos para
restaurar la estabilidad macroeconémica y generar un crecimiento sus-
tancial. A pesar de la reforma en curso de la economia, los progresos
han sido relativamente lentos. Entre 1991 y 1996, el Producto Bruto In-
terno ha crecido a una tasa promedio anual de menos del 1 por ciento,
mientras que la inflacién ha promediado el 40 por ciento anual. La mayo-
ria de los avances se han logrado en el sector financiero, tal como lo
reflejan la reduccién del nivel de los servicios de la deuda y el aumento
de las reservas internacionales.

Si bien el manejo del sector publico ha mejorado significativamente, des-
de 1993, los aumentos salariales han contribuido a originar niveles rela-
tivamente altos de inflacién. Bajo el actual sistema, la negociacion sala-
rial entre empleadores y empleados tiene lugar cada dos afios. Este
mecanismo de fijacion de salarios, considerado inflacionario, se encuen-
tra actualmente en revision.

El elevado nivel de la inflacion, junto a las altas tasas reales para los
créditos (22 a 37%), han incrementado la incertidumbre econémica y
afectan las decisiones de inversién en los sectores productivos, mien-
tras que el capital financiero es atraido por los lucrativos instrumentos
especulativos de corto plazo. La alta inflacion también tiene un impacto
negativo sobre la pobreza, la cual, junto al desempleo, alimenta el cri-
men y la violencia (véase Capitulo ).

Cuadro V.13
Tasas deinflacion (1987-1997)

Tasas de inflacion de 1987 al presente (%)

Afio

Inflacién

Dic. 87 Dic. 88 Dic. 89 Dic.90 Dic.91 Dic.92 Dic. 93 Dic. 94 Dic. 95 Dic. 96 Dic. 97
(proyectada)
84 88 172 298 802 402 301 268 255 128 783

Fuente: Instituto de Estadisticas de Jamaica (STATIN).
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Cuadro IV.14
Relacién entre inflacién y crecimiento

1986/90 1991/94
Crecimiento real del PBI (% anual) 49 11
Tasa de inflacion (% anual) 13,2 443

Fuente: Banco Mundial.

Ademas de la politica macroecondémica, mejorar la calidad de la fuerza
de trabajo es un componente clave de cualquier estrategia de crecimien-
to econdmico, en un contexto en el que la productividad del trabajo sigue
siendo relativamente baja. Esto es, en parte, un resultado de la pobre
calidad de la educacion, asi como de deficiencias en el sistema de for-
macion.

La actual politica gubernamental consiste en reestructurar el gasto pu-
blico en la educacioén béasica (grados 1 a 9). El proyecto de Reforma de la
Educacion Secundaria (ROSE), actualmente en curso, esta dirigido a
mejorar la calidad en los grados 7 a 9 por medio de diversos mecanis-
mos, incluyendo actualizacién de las escuelas, revisién de los materia-
les curriculares y formacion de directores de escuela. La posterior rees-
tructuracién y consolidacion del sistema de formacion, bajo la coordina-
cion de HEART Trust/NTA, es también parte de este esfuerzo por lograr
una mayor competitividad y un crecimiento sostenido.

A pesar de los esfuerzos realizados, el impacto de un ambiente externo
desfavorable (cierre de mercados preferenciales, mayor competencia,
pérdida de fuentes de financiamiento externo, transferencia neta de re-
Cursos a agencias externas para el pago de la deuda) permite esperar,
como mucho, un modesto crecimiento de mediano plazo.

Este marco macroecondmico tiene dos consecuencias inmediatas para
HEART Trust/NTA:

* elbajo crecimiento del empleo esperado en el sector formal no cons-
tituye una perspectiva muy favorable para la base de recursos finan-
cieros de la Agencia;

* no cabe esperar que la situaciéon del mercado de trabajo mejore
significativamente las oportunidades laborales, incluyendo las de los
graduados de HEART Trust.

En el largo plazo, el impuesto del 3 por ciento sobre las ndminas puede
ser sujeto a revisién. Puede suponerse que, en conjunto, los tres im
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puestos especificos que existen sobre las ndminas salariales (3% para
vivienda, 5% para el seguro social y 3% para formacién) tienen un efecto
negativo sobre el empleo, si bien es dificil hacer una evaluacion precisa.
Més auln, elimpuesto es pagado por los empleadores para financiar prin-
cipalmente formacién pre-empleo, en un contexto de reduccién y bajo
crecimiento del empleo. Finalmente, si se acepta que los impuestos
sobre las néminas en general son pagados, en Ultima instancia, por los
trabajadores, puede pensarse que el sistema produce un efecto distorsivo,
dado que la mayoria de ellos no perciben beneficios directos.

Si bien a esta altura el impuesto de 3 por ciento para la formacién no
esta en discusién en el mercado de trabajo, especialmente si se lo com-
para con la productividad, la conflictividad laboral y la rivalidad entre los
sindicatos, la sustentabilidad del impuesto para la formacion eventual-
mente requerira el logro de una genuina cooperacion social. En particu-
lar, una mayor participacién de las empresas en la formulacién de la
politica de formacion sera un paso fundamental hacia el establecimiento
de un sistema liderado por la industria.

El aprendizaje hoy

La formacion de tipo aprendizaje esta hoy regulada por el Acta de Apren-
dizaje de 1954. La organizacion central para este tipo de formacion es la
Junta de Aprendizaje (Apprenticeship Board). El rol de la Junta consiste
en “establecer y recomendar estandares de formacion para aprendices y
facilitar la provision de obreros calificados para satisfacer los requeri-
mientos de mano de obra de la industria”.

Provisiones detalladas sobre el programa de aprendizaje estan conteni-
das en las Reglas especificas que han sido establecidas para diversos
oficios (los programas de aprendizaje se ofrecen en 23 oficios). De acuer-
do ala legislacion, los contratos de aprendizaje tienen una duracion de
tres a cinco afios y combinan la formacion en la institucion y en el pues-
to de trabajo.

Los criterios de admision establecen una edad minima de 15 afios y
requisitos educativos que dependen del campo de la formacién (grados
9, 10 u 11 completos).

Los salarios de los aprendices se definen normalmente como un porcen-
taje del salario de un obrero de grado Il. En realidad, los aprendices
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reciben generalmente el salario minimo legal (J$ 800 por semana), aun-
gue las condiciones salariales pueden variar considerablemente de un
oficio a otro o dependiendo del tamafio de la firma. El marco legislativo
también prevé un ahorro opcional a ser colocado en una cuenta especial
y entregado al aprendiz con un 10 por ciento de intereses al final de la
formacién. Sin embargo, parece que este arreglo ya no se utiliza.

Cuadro IV.15

Matricula en programas de aprendizaje (1995-1997)

Oficios Abril Abril Abril  Septiembre
1995 1996 1997 1997
Mecanico automotriz 159 217 362 419
Soldador 15 24 50 72
Maquinista y tornero 59 62 67 73
Mecanico ajustador 1 1 2 2
Electricista de automéviles 17 23 34 40
Instalador eléctrico 4 1 19 17
Mecanica pesada 24 43 44 43
Mantenimiento mecanico industrial 37 38 41 35
Mantenimiento eléctrico industrial 51 38 35 35
Plomero e instalador de cafierias 1 1 1 0
Carpintero y carpintero de obra 19 29 57 102
Especialista en automdviles 0 0 3 5
Pintor de automaviles 3 6 5 9
Reparador de carrocerias 8 18 53 66
Albaniil 1 1 1 1
Tapicero de automotores 1 1 3 3
Tonelero 3 0 0 0
Ingenieria sanitaria 6 0 0 0
Panaderoy pastelero 0 0 0 3
Refrigeracién / mecanico
de acondicionadores de aire 0 5 6 6
Joyero 0 0 1 1
Electrénico 0 0 4 6
Técnico en reencauchado de neumaticos 0 0 0 3
Tapicero 0 0 3 3
Confeccion de indumentaria 0 0 0 8
Total 409 518 791 952

Fuente: HEART Trust/NTA.
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Al final del contrato, los aprendices reciben un certificado que acredita
gue han completado la formacidn, en base a la asistencia y los progre-
sos reportados por los empleadores.

Aungue se encuentra regulado por la ley, el esquema de aprendizaje ha
entrado progresivamente en una fase de declinacion: la Junta esté fuera
de actividad, la formacion en la institucion no se esta garantizando y el
namero de contratos ha disminuido (actualmente hasta unos 400). El
reciente resurgimiento, reflejado en un aumento del nimero de contratos
registrados, se debe en realidad al esfuerzo de HEART Trust/NTA para
gue los empleadores suscriban contratos con jévenes que ya estdn em-
pleados como aprendices “de hecho”.

Se supone que la falta de incentivos impositivos es una de las razones
principales del escaso interés de los empleadores en el programa. Las
firmas elegibles prefieren emplear jovenes bajo el programa SL-TOP, que
ofrece un crédito fiscal de J$ 150 por semana por participante (y les
impone menores cargas y responsabilidades).

Cuadro V.16
Programa de Aprendizaje (Informe mensual, septiembre de 1997)

Numero de aprendices en formacion al 30/09/1997 952
Numero de aprendices registrados durante el mes 41
Numero de firmas al 30/09/1997 199*
Numero de firmas adicionales 12

* 35 de estas también tienen formandos del SL-TOP

Fuente: HEART Trust/NTA.

Principales caracteristicas del programa de egresados de escuela (SL-
TOP)

El programa SL-TOP fue concebido como una forma de proveer experien-
cialaboral y formacién en el puesto de trabajo para quienes egresan de
la escuela. Los criterios de admision difieren de los aplicados a los apren-
dices; los candidatos deben poseer dos niveles 1, 2, 3 de aptitud general
delCXC (02 SSCsderango 3,4,504 SSCs) y tener entre 17 y 23 afios
de edad. Por ello, en comparacion con el aprendizaje, la poblacién foco
de este esquema es de mayor edad y mejor educada. Ademas, mientras
que el programa de aprendizaje es masculino en un 97 por ciento, el SL-
TOP es femenino en un 73 por ciento.
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La formacion es provista en su totalidad en el puesto de trabajo, bajo un
supervisor designado por la firma. Los oficiales de colocacién y monitoreo
(placement and monitoring officers, PMOSs) siguen a los participantes
por medio de visitas a las plantas y recogiendo evaluaciones de los
formandos cada tres meses. Los programas pueden durar hasta tres
afios, si bien el arreglo mas frecuente parece ser de un afio. El programa
SL-TOP no hace ninguna provision para la formacion en la institucion y
no conduce a una certificaciéon de NVQ, si bien actualmente se esta
experimentando en este sentido.

A diferencia de lo que esté ocurriendo con los aprendices, las firmas
participantes hacen un ahorro sobre sus impuestos. Segun el Acta de
Empleo y Formacion de Recursos Humanos de 1982, cualquier firma
elegible puede deducir J$ 150 por semana de sus cargas contributivas
totales. Ademas, durante el segundo y tercer afio se puede utilizar una
cantidad equivalente al 75 por ciento (80% en el caso de las participan-
tes mujeres) de la remuneracion de referencia (J$ 150 por semana) para
reducir los pagos de impuestos de la firma. Sin embargo, de hecho este
incentivo impositivo adicional no es utilizado por los empleadores.

Esta claro que el sistema actual de otorgamiento de incentivos fiscales
para el programa SL-TOP, que no exige mucho al empleador, pero que
excluye de estos beneficios al esquema de aprendizaje regulado méas
estrictamente, resulta paradgjico.

El programa registré una matricula total de 2.332 participantes a fines
del afo fiscal 1996/97 (marzo de 1997), representando casi el 20 por
ciento de la matricula total. Es interesante notar que el programa SL-
TOP se ha expandido recientemente para colocar participantes en insti-
tuciones gubernamentales especificas (por ejemplo, el Ministerio de
Salud). Esta nueva tendencia refleja la incapacidad del esquema para
adaptarse a una demanda creciente. Por otra parte, la falta de oportuni-
dades para los candidatos tiende a ser atribuida al bajo nivel de los in-
centivos financieros. También podria estar reflejando la situacion del mer-
cado de trabajo.

Si bien puede considerarse como un instrumento potencialmente pode-

roso para proveer experiencia laboral a los graduados de la escuela se-

cundaria, el concepto SL-TOP enfrenta tres problemas principales:

» Lasfirmas parecen haber desarrollado un alto grado de especializa-
cion, reflejado en el nimero de areas de calificacion registradas.
Mas aun, en la mayoria de los casos so6lo se ofrecen a los partici
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pantes oportunidades de aprendizaje restringidas. La formacién especifi-
ca de la firma limita la flexibilidad y la movilidad del trabajo.

«  Existe también cierta discrepancia entre la estructura de formacién
demandada por los jévenes y la estructura de formacion ofrecida por
las empresas.

¢ Las condiciones bajo las cuales el esquema ha estado creciendo
hacen dificil prevenir o corregir situaciones de explotacion de los
participantes, en los casos en que el programa SL-TOP se utiliza
como fuente de trabajo barato (en la actualidad cada funcionario
responsable por la colocacién y monitoreo debe realizar el segui-
miento a un promedio de mas de 200 participantes).

Cuadro V.17

Programas de Aprendizaje y SL-TOP: similitudes y diferencias

Factores

Aprendizaje

SL-TOP

1. Edad

2. Requisitos de ingreso

a) En el puesto de trabajo y en la insti-

a) Otorgada

15y més

a) Haber asistido a la escuela secunda-
fia

b) Informe médico

¢) Ser graduado de alguna institucion de
la HEART

tucion

b) Asistencia diaria con permiso en el
trabajo (clases pagadas por la firma; in-
forme escolar anual enviado a las firmas
por las escuelas)

c) Nimero especifico de horas de for-
macion

En el puesto de trabajo

b) Dos niveles:

Parte 1 -al finalizar la formacion tedrica
y préactica,

Parte 2 - al finalizar sélo la formacion
practica

c) Tiene reconocimiento internacional

a) Propuesta
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a) Haber aprobado dos examenes re-
conocidos externamente (CXC, GCE,
etc.) o cuatro examenes locales (JSC,
SSC, etc.) 0 alguna combinacion de
ambos

b) No haber recibido formacion en nin-
gunaotra institucion de la HEART Trust

3. Estructura

4. Certificacion
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5. Areas de calificacion
6. Seleccion de tareas durante

la formacién
3ab5afios (prescripto)

Hecho trimestralmente por los PMOs

Informacién publicada fijando lo que

Eran obligatorios. Ahora son opcionales

Vinculada al salario de un obrero de

Recibido por las firmas con liquidacio-

10 dias laborales por afio

Firmado por el empleador

6 meses

Puede hacerse de unafirmaaotra, siem-

Una vez por afio 0 una vez cada 2
18. Sexo

19. Opinién general de los
empleadores

23 oficios prescriptos

Depende de la informacion publicada y
de las necesidades de las firmas

1 a 3 afios (decidido por la firma con

Hecho cada seis semanas por los

debe ser aprendido cada afio
Provistos por la HEART Trust/ANF en

No existen

gradolll
Adiscrecion de la firma, aunque no pue-

Al'menos 10 dias laborales

Firmado por los padres / el aprendiz

El registro del contrato puede ser recha-
zado si se evalta que la firma no dispo-
ne de los medios de formacion adecua-
dos

“Acuerdo de caballeros”

R? q+1ee| rticpﬁant seaformadoenel
- _Transrerencia de formandos
mismo oficio

Latransferencia no depende del mante-
afios

Mayormente masculino

Formandos de largo plazo para ser em-
pleados

Cualquier area de calificacion para la
que no haya restricciones legales

Depende de las necesidades de las fir-
mas

drierRAURH 48 IHEARTREIANF)

8. Monitoreo de la formacion
PMOs

%rm%(‘é‘é‘?ﬁi%lﬂ?e@%é‘ﬁé@éﬁ{ﬁra de cali-

ficaciones (SDRs) y cuadernos de tra-
bajo desarrollados mediante andlisis del
trabajo y otros métodos de investiga-
cion

10. Esquema de ahorro

al. Remuneracic?n . .
€ ser menor que la asignacion reem-
bolsable fijada por el gobierno, actual-

mente J$ 150 por semana por partici-
pante

1gs RRambakRo e HBPWﬂQﬁos J$

14.444

13. Vacaciones

. Co%trato 3
No hay bases para rechazar mas que
la clausula salarial

15. Periodo de prueba

nimiento del area de calificacion

17. Graduacion
Ninguna
Mayormente femenino

a) Una alternativa a pagar impuestos
b) Trabajadores temporarios

Fuente: Financing of in-plant training, HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.
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Financiando un nuevo esquema de aprendizaje:
cuestionesy perspectivas

Patrones de recursos y gastos
Tendencias en la recaudacion del impuesto

La recaudacion del impuesto del 3 por ciento constituye la principal fuen-
te de ingresos para el sistema nacional de formacién. De acuerdo al
Acta de Empleo y Formacién de Recursos Humanos de 1982, reformada
en 1994, un empleador cuyos pagos brutos mensuales de emolumentos
a los empleados sean al menos iguales a J$ 14.444 debe contribuir al
Fondo HEART una suma equivalente al 3 por ciento de la némina total;
estan exentas de esta obligacidn ciertas organizaciones, tales como
ministerios, departamentos de gobierno o consejos de parroquia.

La recaudacion tiene lugar mensualmente, y es responsabilidad del De-
partamento de Ingresos Internos, a través de sus 26 agencias en las 14
parroquias. Las contribuciones al Fondo de HEART Trust se depositan
en los bancos designados y se transfieren diariamente a la Cuenta del
Fondo de HEART Trust, en Kingston.

Cuadro V.18

NUumero de firmas contribuyentes por sector (afio financiero 1996-1997)

Sector Ndmero de firmas %
Manufacturas 764 13.28
Servicios financieros 283 4.92
Agricultura 186 3.23
Transporte 378 6.57
Construccién y mineria 363 6.31
Organizaciones profesionales 1.099 17.54
Distribucion 1.777 30.89
Servicios publicos 23 0.4
Turismo y entretenimiento 624 10.85
Educacién y formacion 86 151
Otros servicios 259 45
Total 5.752 100.0

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.
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El Departamento de Recaudaciones y Giros de HEART Trust/NTA se
establecid recién en 1991, como parte de la reestructuracién de la orga-
nizacion. Desde entonces, el aumento registrado tanto en el nimero de
firmas contribuyentes como en las contribuciones fiscales reflejan su
eficiencia.

Cuadro IV.19 .
Estimacion del numero de firmas contribuyentes
en el periodo 1991-1997

Afo Ndamero de firmas
1991 1.814
1992 2.414
1993 3.014
1994 3.614
1995 4.550
1996 5.091
1997+ 5.632

* el valor de 1997 es para los meses de enero a julio

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.

Cuadro V.20
Contribuciones fiscales

Ao fiscal Recaudacion Crecimiento %
(en millones)

1991-92 172

1992-93 315 83%
1993-94 496 57%
1994-95 721 45%
1995-96 1.000 39%
1996-97 1.260 26%

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.

En un contexto de depresién econdmica y bajo crecimiento del empleo
en la economia formal, si no de ligero decrecimiento, el crecimiento re-
gistrado en los ingresos se explica por la activa politica de “caza de
evasores”. A pesar de tal desempefio, probablemente todavia existe mu-
cho espacio para mejorar la recaudacion. Desafortunadamente, el esta-
do presente de los sistemas de informacion fiscal no permite eva
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luar con precision la tasa de cumplimiento. La tasa de cumplimiento
actualmente computada se basa en el nimero de contribuyentes ya re-
gistrados en la base de datos, y por ello no puede proveer una evaluacién
precisa del numero de evasores. En otras palabras, el sistema de in-
formacion existente no es suficiente para asegurar que todos los
empleadores en condiciones de pagar pagan lo que realmente deberian. Se
espera que la reforma impositiva en curso, que incluird el uso de un nimero
Unico de identificacion del contribuyente, reduzca la evasion fiscal.

Debe notarse que, junto a la contribucion del 3 por ciento (alrededor del
76% del ingreso total en 1997), los intereses de los depésitos llegaron a
constituir una fuente significativa con el paso de los afios, representan-
do, en 1997, el 21 por ciento de los ingresos totales (véase Tabla IV.21).
Esta tendencia se debe al proceso de acumulacién de excedentes, re-
munerados con elevados intereses.

Tendencias del gasto y estados financieros

En HEART Trust/NTA la practica de formulacién presupuestaria se hace
a partir de un sistema de presupuesto de base cero. Todos los adminis-
tradores de costos de los centros deben justificar su presupuesto. Lue-
go, el cierre del presupuesto requiere una serie de discusiones y nego-
ciaciones que involucran a los administradores de costos de los centros,
al Departamento de Finanzas, al Subcomité de Finanzas de la Juntay al
Ministerio de Finanzas. Las estimaciones del presupuesto deben tomar
en cuenta los lineamientos fijados por el Ministerio de Finanzas en rela-
cion al gasto del sector publico.

Cuadro V.21
Estados financieros (1989/90 — 1996/97)

1989/90  1990/91  1991/92  1992/93  1993/94  1994/95 1995/96 1996/97

Ingresos (miles)
Impuesto 3% (%)
Intereses (%)
Gastos (miles)
Excedente (miles)

96409 121466 207411 384918 613.688 928.313 1270275 1681019
97,6 % 84,3 839 788 777 79,3 75,9
01 23 73 ns 17,6 * 178 211
86.689 96.798 139.805 244.234 368.750 594.707 845182 1294789
9.720 24668 67606 140.684 241.250 333.606 425093 386230

Excedente como % del gasto 1.2 255 483 57,6 65,4 56,1 50,3 298

* sin datos

Fuente: estados financieros de la HEART Trust/NTA (no auditados).
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Alo largo de los afios, las tendencias del gasto han revelado continuas
desviaciones, estando generalmente el gasto efectivo por debajo de los
montos presupuestados. Esta situacién sugiere que los gastos proyec-
tados sobrestiman la capacidad real de gasto de la Agencia.

Proyecciones financieras
La Division Administradora del Fondo de la HEART Trust/NTA elabora

proyecciones financieras. El pronéstico de mediano plazo, hasta el afio
2001, puede verse enla Tabla IV.22.

Cuadro V.22

Proyecciones financieras a mediano plazo (1998-2001)

1997/98 1998/99 1999/2000 2000/01
Ingresos (millones de J$) 1.766 2.484 2.680 3.341
- contribuciones del 3% 1.380 1.510 1.642 1.888
- otros ingresos 348 911 1.038 1.458
- donaciones 38 63 - -
Gastos operativos (millones de J$) 1.583 2.378 2.616 3.101
Gastos de capital (millones de J$) 623 155 100 119
Excedente anual (millones de J$) 183 106 64 240
Excedente acumulado (millones de J$) 1.833 2.016 2.122 2.186

Fuente: HEART Trust/NTA

Los resultados de la proyeccion reflejan el esfuerzo por reducir el exce-
dente (ingresos menos gastos). Sin embargo, para cada afio se proyec-
ta un excedente corriente, dando seguridad para monitorear el desarrollo
real y modificar, en caso de ser necesario, el esquema de gastos.

El crecimiento del excedente acumulado en términos hominales mantie-
ne las substanciales reservas necesarias para resguardar a HEART Trust/
NTA contra eventos adversos inesperados, y para proveer un fondo de
amortizacion para remplazar los activos de capital.

En esta etapa, esos valores no se obtuvieron a partir de un modelo finan-
ciero completo. El proceso de proyeccién combina el pronéstico de in-
gresos hecho por el Departamento de Recaudaciones y Giros y las pro-
yecciones de gastos preparadas por el Departamento de Finanzas y
Contabilidad. Las proyecciones se hacen en términos nominales,

153



David Atchoarena - Tom McArdle

lo que requiere riesgosos supuestos respecto a las futuras tasas de
inflacién. Por el lado de los ingresos, el tamafio creciente de los recur-
sos por cobro de intereses hace cada vez mas dificil producir prondsti-
cos financieros confiables (véase Cuadro IV.21).

La cuestion del excedente:
escasez en educacion vs. abundancia en formacion

Con el correr de los afios, HEART Trust/NTA ha generado un excedente
corriente (J$ 386 millones en 1997) que ha originado un volumen acumu-
lado de J$ 1.570 millones en 1997. Este excedente acumulado represen-
ta una comoda reserva que refuerza la viabilidad financiera de la Agencia,
en un contexto de elevada incertidumbre econémica y contingencias
politicas impredecibles.

Sin embargo, la persistencia de un excedente corriente (Cuadro IV.21),
junto con el nivel de los recursos acumulados, ha alimentado cada vez
mas preocupaciones, particularmente cuando se lo compara con la si-
tuacion financiera del sector educativo. El presupuesto del Ministerio de
Educacion y Cultura decliné de 5,2 por ciento del PBI en 1989/90 a 4,7
por ciento en 1994/95. Si bien en 1995/96 se registré un aumento debido
al inusual ajuste salarial (los salarios de los docentes aumentaron un 87
por ciento en el periodo abril de 1994-abril de 1996), la asignacion presu-
puestaria esté todavia lejos del objetivo del 6 por ciento del PBI. Ade-
mas, los gastos en educacion para 1994/95 fueron comparables, en tér-
minos reales, al nivel registrado en 1982/83.

El excedente anual generado por HEART Trust/NTA resulta marginal si
se lo compara con el presupuesto corriente del Ministerio de Educacion
y Cultura. Por ejemplo, en el afio fiscal 1993/94 el excedente (J$ 241
millones) representd menos del 5 por ciento de los gastos corrientes
efectivos del Ministerio (J$ 5.112 millones). Sin embargo, en un contexto
en el que el compromiso con la educacion basica se considera una prio-
ridad, la acumulacién financiera lograda por HEART Trust/ANF se con-
vierte en materia de debate, sobre la base del costo/eficiencia global del
gasto del sector publico en educacion y formacion.

La razén principal de este superavit anual radica en la persistencia del
régimen de altas tasas de interés, que genera comodas ganancias sobre
los recursos acumulados. Esta peculiar situacion es un resultado de la
politica gubernamental de control de la inflacién (Cuadro IV.13) y de de-
fensa del tipo de cambio. En 1995, los depdsitos obligatorios hechos por
los bancos comerciales y las instituciones financieras en el
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Banco de Jamaica redujeron la liquidez de la economia. Esto también
contribuy6 a reducir la inversion privada, desacelerar el crecimiento y
elevar las ganancias financieras de HEART Trust/NTA.

Cuadro V.23

Tasas de interés comparadas (bonos del Tesoro a 90 dias)

Paises 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Jamaica 17,1 23,8 16,9 19,7 17,8 254 285 443 195 40,0 20,6
Trinidad y Tobago 35 40 44 48 69 75 75 93 93 101 7,2
Reino Unido 116 104 93 85 13,0 150 125 105 54 49 6.1
Estados Unidos 75 60 56 57 88 79 59 41 30 35 57

Fuente: Banco de Jamaica.

Es dificil predecir la sustentabilidad del actual régimen de tasa de inte-
rés, por lo que los ingresos de HEART Trust/NTA no pueden ser anticipa-
dos de manera confiable. Esta incertidumbre explica parcialmente la bre-
charegistrada entre los excedentes proyectado y real para cada afio.

Reconociendo la necesidad de evitar una sobreacumulacion de exce-
dentes “artificialmente” generados, y a la vez asegurar la sustentabilidad
de largo plazo del sistema de formacién, la Agencia ha planeado reducir
el volumen acumulado a un minimo de J$ 550 millones en 1997/98 (com-
parado con los J$ 1.750 millones en 1996/97) y limitar el superavit co-
rriente a J$ 100 millones por afio.

El nuevo esquema de aprendizaje:
revisando sus posibles caracteristicas

Certificacion y desarrollo curricular

Dentro del nuevo esquema de aprendizaje basado en competencias, a
los aprendices se les reconoceran los Niveles | y Il de las NVQ-J, por
parte del NCTVET, luego de completar exitosamente la formacién y los
ejercicios de evaluacion. La implementacion de los cursos modulares de
nivel 1 y Il en un formato de aprendizaje dara lugar a la aparicion de
dificultades operativas en cuanto a la proporcion de los médulos de las
calificaciones principales que podrian ensefiarse en el puesto de trabajo,
para los diferentes oficios.
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El establecimiento de curriculas de formacion en el puesto de trabajo y
de objetivos por competencias, para cada oficio, exigen un cauteloso
enfoque gradual en la introduccién de nuevos oficios en el esquema de
aprendizaje. Una seleccion de los 23 oficios actualmente cubiertos por
el programa existente podria considerarse como la linea de base (algu-
nos ya no son relevantes), incorporandose cada afio un nimero limitado
de nuevos oficios al esquema de aprendizaje basado en competencias.

Reclutamiento

Considerando las implicancias de un esquema mas regulado, la inver-
sion de tiempo que requiere la incorporacion de nuevos oficios, la pre-
sion adicional sobre las instituciones de formacion y las deprimidas con-
diciones econOmicas prevalecientes, parece razonable optar por una
expansion gradual. Los requisitos de ingreso podrian ser similares a los
que se aplican actualmente para los programas de Nivel 1. Sin embargo,
el esquema deberia permitir una suficiente flexibilidad como para dar
lugar a requisitos mas elevados en oficios especificos.

Se ha sugerido que los empleadores que no contribuyen al Fondo de
HEART Trust podrian suscribir contratos de aprendizaje, sin beneficiar-
se con el esquema de reembolsos. No obstante, igual tendrian derecho
a reclamar que la remuneracion de los aprendices se considere como
gastos de la firma, beneficiandose con deducciones al impuesto sobre
los ingresos.

Duracion del aprendizaje

Los oficios del esquema de aprendizaje se adecuaran muy probable-
mente a un término de 3 afios. Esta presuncién parece consistente con
los requisitos de formacion y experiencia para los programas de Nivel |y
I, y compatible con una razonable expectativa de costo/beneficio, tanto
para el aprendiz como para el empleador. Sin embargo, deben hacerse
provisiones para arreglos diferentes, en funcion de los requerimientos
particulares de oficios especificos.

Acreditacion
Deberia establecerse un procedimiento de acreditacion para las firmas

deseosas de incorporar aprendices. Este procedimiento permitiria ase-
gurarse de que se satisfacen determinadas condiciones, antes de la
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firma del contrato de aprendizaje. Los criterios de acreditacion incluirian
aspectos tales como: naturaleza de la actividad, condiciones de trabajo,
calificacion de la fuerza de trabajo, equipamiento disponible, nimero de
personas empleadas, etc. El primer objetivo de la acreditacion de las
firmas consistiria en garantizar las condiciones minimas para una forma-
cion de calidad. Debera definirse una relacion entre el tamafio de la fuer-
za de trabajo y el nUmero méximo de aprendices que un empleador pue-
de tener. Las firmas elegibles que busquen la acreditacién deberian estar
sujetas a auditorias del Departamento de Recaudaciones y Giros, con el
fin de verificar su contribucién al Fondo de HEART Trust/NTA.

Ademas de las cuestiones de calidad, la acreditacién constituira otro
instrumento para controlar el crecimiento del sistemay por lo tanto del
nivel del gasto. Los Oficiales de Colocacion y Monitoreo (PMOs) pueden
llevar a cabo las visitas necesarias para la acreditacion.

Deberan desarrollarse esfuerzos para evitar el establecimiento de un pro-
cedimiento burocratico demasiado pesado que pueda desalentar a las
firmas. Ademas, el control publico estricto de los criterios que se han
definido s6lo puede aplicarse luego de un periodo inicial, durante el cual
debera mantenerse cierta flexibilidad. El desafio consistira en intervenir
de un modo realista y constructivo. La rapida implementacion de la nue-
va regulacién podria ser contraproducente y desalentar la participacién
de los empleadores en la formacién.

Medidas de apoyo para la formacioén en el puesto de trabajo

Con miras a facilitar y apoyar el modo dual de formacion, el Centro de
Recursos EFTP deberia producir lineas orientadoras y materiales de for-
macion para los tutores de empresas. Eventualmente, podria encargarse
al Instituto de Desarrollo de la Formacion Profesional (VTDI) el disefio de
cursos especiales de formacion para aquellos.

Coordinacion de politicas

Se podria considerar el establecimiento de una estructura ligera —posi-
blemente un comité— para supervisar el desarrollo y la implementacion
de las politicas. Este comité reemplazaria a la actual e inactiva Junta de
Aprendizaje. HEART Trust/NTA podria servir como un secretariado para
el comité. Con miras a asegurar la participacion y el compromiso, la
nueva estructura podria ser un cuerpo multipartito que incluya, ade
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méas de HEART Trust/NTA, a representantes del gobierno (el Ministerio
de Educacion, el Ministerio de Trabajo), de los empleadores y de los
sindicatos.

Entre las responsabilidades del comité se destacarian:

* asesorar respecto a la duracion del contrato de aprendizaje y a los
requisitos de ingreso para oficios particulares, que no sean compa-
tibles con la regulacién estandar;

» establecer una lista de prioridades para la incorporacion de oficios
en el nuevo esquema.

Permisos y opciones de prestacion

Bajo las presentes condiciones, la mayoria de los aprendices carecen
de acceso a las instituciones de ensefianza profesional, por lo que se
forman exclusivamente en el puesto de trabajo. En el marco del nuevo
esquema de formacién basado en competencias, cada aprendiz recibira
formacién fuera del puesto de trabajo. La formacion en la institucion po-
dria proveerse en las instituciones de HEART Trust/NTA (academias y
CFPs) y posiblemente también en secundarias técnicas. Al incluir a las
secundarias técnicas en este esquema se aseguraria una mejor distribu-
cion espacial y ocupacional de las oportunidades de formacion en insti-
tuciones a lo largo de toda la isla.

La formacién fuera del puesto de trabajo puede organizarse en base a
permisos diarios o en bloque para asistir a clases. En esta etapa, el
sistema de permisos diarios podria ser mantenido como referencia. Sin
embargo, deberian hacerse arreglos para dotar de flexibilidad al sistema
en oficios donde la naturaleza de la demanda, de caracter estacional por
ejemplo, podria resultar en una pobre asistencia. Ademas, mientras que
los permisos para asistencia diarios podrian aplicarse facilmente en la
region de Kingston, los en bloque podrian ser mas apropiados en algu-
nas areas rurales. La asistencia en bloque en academias, para aprendi-
ces localizados en areas rurales, podria tener que considerarse en si-
tuaciones donde los CFPs ofrecen sélo cursos de Nivel 1.

Monitoreo

Existe la necesidad de definir reglas y estandares para la formacion en
la empresa, para asegurar que las competencias adquiridas sean ge
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nerales, y puedan asi ser usadas en diversos ambientes de trabajo, y
sean reconocidas por otros empleadores. En la situacién actual, la pro-
vision de calificaciones generales/transferibles, certificables por el siste-
ma de NVQ, contribuird a la movilidad de los trabajadores calificados y
producird un efecto favorable en el funcionamiento del mercado de traba-
jo.

Debe establecerse un sistema de monitoreo, a fin de asegurar la calidad
de la formacion en el puesto de trabajo y controlar las condiciones labo-
rales de los aprendices. Los PMOs, quienes ya desempefian estas ta-
reas para los participantes del programa SL-TOP, podrian ser los respon-
sables del monitoreo del proceso de formacién en el puesto de trabajo.
La implementacion de un esquema de aprendizaje basado en competen-
cias requiere un monitoreo sistematico, dada la falta de tradicion de for-
macién entre los empleadores; la considerable variabilidad entre secto-
res y firmas respecto a la disponibilidad y calidad de la experiencia de
formacién también hacen que el monitoreo sea un aspecto critico del
nuevo esquema.

Ademéas de cumplir sus funciones de monitoreo, los PMOs deberian
hacer visitas de apoyo de modo regular, para asegurar que se satisfagan
los requerimientos de formacion, asi como las condiciones definidas en
el contrato de aprendizaje. Su tarea consistiria en seguir el proceso de
formacién y ayudar a los tutores de empresa y a los aprendices a que
las experiencias de formacién en el puesto de trabajo se mantengan en
linea con el formato basado en competencias que se ha acordado.

Las inspecciones de seguridad e higiene serian llevadas a cabo por lo
inspectores laborales, como parte de sus tareas regulares.

Simulacion de costos de diversas opciones

La viabilidad financiera del nuevo sistema dependera de sus costos. Los
determinantes del costo total del aprendizaje son :

1. elincentivo financiero asignado a los empleadores;

2. elcosto de laformacion para HEART Trust/NTA (tiempo pasado por
los aprendices en sus instituciones);

3. el costo del monitoreo (seguimiento del tiempo pasado por los apren-
dices en el puesto de trabajo);

4. el costo administrativo;
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5.

los costos de transporte (compensacion de los costos en los que
incurren los aprendices para asistir a las clases en las institucio-

nes).

Presentacion de los diversos escenarios

Las simulaciones se llevaron a cabo, primero, sobre la base de dos es-
cenarios, proyectando el impacto de una gradual fusién de los progra-
mas SL-TOP y de aprendizaje en un nuevo esquema de aprendizaje
basado en competencias. En una segunda instancia, se desarrollaron
dos escenarios adicionales sobre la base del mantenimiento del progra-
ma SL-TOP.

La Tabla IV.24 muestra las caracteristicas principales de los cuatro es-
cenarios:

Cuadro V.24
Resumen de las principales caracteristicas de los cuatro escenarios

Escenario 1

Escenario 2

Escenario 3

Escenario 4

Desaparicion gradual
del programa SL-TOP

duos

Incremento constante
del ingreso de apren-

dices (+400 cada afio)

Esquema de reembol-
sos sobre la base de

por semana

Deduccion impositiva

Desaparicion gradual
del programa SL-TOP

dices (+400 cada afio)

Incremento constante
del ingreso de apren-

un salario de J$ 150
por semana

Esquema de reembol-
sos sobre la base de

en base al salario de
J$ 150 por semana.
Deduccién impositiva

El ingreso de partici-
pantes en el progra-
ma SL-TOP se man-
tiene en 2.450 indivi-

dices (+400 cada afio)

Incremento constante
del ingreso de apren-

un salario de J$ 300
por semana

Esquema de reembol-
sos sobre la base de

en base al salario de
J$ 300 por semana.
Deduccién impositiva

duos

El ingreso de partici-
pantes en el progra-
ma SL-TOP se man-
tiene en 2.450 indivi-

dices (+400 cada afo)

Incremento constante
del ingreso de apren-

un salario de J$ 150
por semana

Esquema de reembol-
sos sobre la base de
un salario de J$ 300

en base al salario de
J$ 150 por semana.

Deduccién impositiva
en bhase al salario de

J$ 300 por semana.

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.
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Gastos resultantes de la simulacion

Cuadro V.25
Proyeccién de los gastos adicionales por afio paralos cuatro escenarios
(en millones de J$, a precios constantes de 1997)

Afo 1 Afo 2 Afo 3 Afo 4 Afo 5
Escenario 1 33,3 41,0 55,2 74,9 96,2
Escenario 2 41,2 52,1 72,3 100,1 129,6
Escenario 3 34,3 47,6 71,9 105,4 139,0
Escenario 4 42,3 58,8 88,9 130,6 172,3

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.

Para cada afio, los gastos adicionales estan calculados de la siguiente
manera:

Gastos adicionales para el afio = (gastos proyectados para el afio) -
(gasto efectivo para el afio fiscal 1996/97)

Para los diferentes escenarios, los resultados para el quinto afio corres-
ponden a los siguientes niveles de matricula:

Cuadro V.26
Capacidad de formacién en el puesto de trabajo
de acuerdo a los diferentes escenarios (quinto afio)

SL-TOP Aprendizaje Total
Ingresos  Matricula Ingresos  Matricula Ingresos  Matricula
Escenarios 1y 2 0 343 2.000 4.278 2.000 4.621
Escenarios3y4 2450 3.570 2.000 4.278 4.450 7.848

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.

El escenario 2, que incluye un 100 por ciento de aumento del nivel actual
del incentivo, refleja una clara politica de atraccién del interés de los
empleadores hacia el aprendizaje. Al mismo tiempo, parece fiscalmente
razonable, pues restaura mas o menos el nivel de incenti
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vos establecido inicialmente por los legisladores, gradualmente erosio-
nando por la inflacién. Sobre la base de un salario semanal de J$ 1.000,
este escenario consiste en subsidiar el 40 por ciento del costo laboral
del aprendizaje (véanse los anexos técnicos, con los resultados de la
simulacion). Ademas, esta politica parece compatible con la situacion
financiera de la Agencia (véase Tabla IV.22). El monto de J$ 130 millo-
nes proyectado hacia el fin del periodo excede el superavit proyectado
de J$ 100 millones. Sin embargo, éste podria absorberse facilmente,
considerando el superavit anual proyectado, correspondiente a un pro-
medio de J$ 148 millones para los proximos cuatro afios.

El escenario 4 muestra que mantener el programa SL-TOP junto al desa-
rrollo del nuevo esquema de aprendizaje podria resultar problematico desde
el punto de vista financiero. Sin embargo, este escenario no deberia ser
completamente excluido. Podrian existir razones para mantener, junto al
esquema regulado de aprendizaje, un programa orientado a proveer tanto
experiencia laboral como formacién en el puesto de trabajo para los gra-
duados de la escuela secundaria. Sin embargo, esta decisién deberia
estar sujeta a una evaluacion del programa SL-TOP, y requeriria recortar
costos en otras &reas. Una estrategia complementaria consistiria en in-
crementar los ingresos, diversificando los servicios provistos por la Agencia
y desarrollando programas de formacion que cubran sus costos, en algu-
nas areasy para grupos enfocados especificos.

Principales hallazgos del ejercicio de simulacion

En un contexto de sistemas organizacionales y practicas laborales muy
cambiantes, Jamaica se ha embarcado en una reestructuracién y mo-
dernizacién de su sistema de formacién. Ademas de actualizar la forma-
cion impartida en las instituciones, se esta prestando creciente atencién
alaformacion en el puesto de trabajo. Para que estos esfuerzos encami-
nados hacia un sistema nacional de formacién de calidad tengan éxito,
HEART Trust/NTA debe ser capaz de promover una cultura de la forma-
cion entre las empresas y asegurar que las calificaciones sean recono-
cidas y trasferibles. El desarrollo de un nuevo esquema de aprendizaje
basado en competencias es un importante componente de esa estrate-
gia global.

En la situacion econdmica prevaleciente y tomando en cuenta la actitud

de los empleadores hacia la formacion, el establecimiento de un esque-
ma de aprendizaje regulado, que combine la formacién en el pues
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to de trabajo con la formacion con base en la institucién, requiere la
provision de incentivos financieros para aumentar la demanda por apren-
dices. Al mismo tiempo, el ambiente industrial y la situaciéon deprimida
del mercado de trabajo exigen una prudente politica, en la cual el au-
mento del nUmero de aprendices sea modesto, al menos en la primera
etapa. En este contexto, los objetivos a focalizar estaran dictados por lo
concerniente a la calidad, tomando en cuenta que un moderno sistema
de aprendizaje es dificil de monitorear y manejar y mas exigente en
términos de tiempo y recursos.

Tomando en cuenta los arreglos financieros presentes y los deseos de la
Agencia, el nuevo esquema de aprendizaje seria costeado a través de un
esquema de reembolsos, en el que una proporcion significativa del prin-
cipal componente del costo (el salario de los aprendices) seria afrontado
por HEART Trust/NTA. La informacién disponible sugiere que el costo
extra asociado al nuevo esquema seria compatible con los recursos de
la Agencia, y mas especificamente con el superavit previsto.

Reconociendo el deseo de la Agencia de incorporar en el sistema de
incentivos un mecanismo basado en el desempefio, la férmula podria
incluir dos componentes: una cuota mensual y un premio pagado al otor-
gante la certificacion.

Eventualmente, la expansion global del sistema de formacion deberia
lograrse a través de un nuevo equilibrio entre la formacion en institucio-
nes y los esquemas basados en la empresa. Se entiende que, en la
medida de lo posible, la dindmica de los Ultimos deberia estar vinculada
con las necesidades de la industria. Por ello, debe reforzarse ain mas la
asociacion con las empresas. En el corto y mediano plazo, se espera
gue los mecanismos de incentivos aumenten la concientizacion de los
empleadores y la inversion en formacion. Sin embargo, en el largo plazo,
el desafio consiste en crear un ambiente donde los empleadores se
involucren cada vez mas en la prestacion de la formacién, no sélo para
beneficiarse con los incentivos financieros y fiscales, o por un sentimien-
to de compromiso con la comunidad, sino también porque reconocen
gue asi mejoraran su rentabilidad y competitividad.
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Recuadro V.2
El modelo de simulaciéon

Para facilitar el analisis de los efectos sobre el costo, de la implementacion de ur
nuevo esquema de aprendizaje, se disefid un modelo basico de simulacion. Ademas
de ser (til para la dimensién financiera, este modelo sirve como un instrumento pard
facilitar el didlogo informado entre los varios participes dentro de la Agencia, y tam
bién con el Ministerio de Educacién y Cultura y con otros interesados (Ministerio de
Finanzas, donantes).

Con miras a alcanzar esos objetivos, el modelo fue concebido de forma simple y para
gue pueda adaptarse a cambios en parametros claves tales como niveles de ingreso
tasas de eficiencia, valor de algunos componentes del costo unitario, etc. Como tal
puede ser utilizado por los planificadores de la formacién que tengan conocimientos
basicos de computacion y de un software de planilla de célculo. Desarrollado er
Excel, es compatible con el entorno de programas que se encuentra en HEART Trust
NTA.

El modelo se concibié como una herramienta de proyeccién de mediano plazo y po
ello cubre un periodo de cinco afios. El afio fiscal 1996/97 se utiliz6 como afio de
referencia.
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NOTAS FINALES

IMUCHOS RIOS POR CRUZAR

Cada vez mas, se reconoce que la reforma de las estructuras de gestion
de la formacion es una de las cuestiones mas importantes para mejorar
su eficiencia, efectividad y relevancia para el mercado. En este sentido,
la experiencia jamaiquina proporciona un ejemplo interesante que com-
bina el cambio institucional, a través del establecimiento de una Agencia
Nacional de Formacion, con reformas de politica encaminadas hacia el
establecimiento de un mercado de formacion competitivo.

Més alla de la cuestion de la gestion, Jamaica ofrece un ejemplo de
reforma de la formacién en una “sociedad en riesgo”, amenazada por la
marginalizaciébn econdmica y la fragmentacion social. La sociedad
jamaiquina enfrenta diversos desafios provenientes de las cambiantes
condiciones econémicas. Enfrentado a un contexto global crecientemente
competitivo, el pais debe ser capaz de asegurar y mejorar su integracion
a los mercados internacionales. La creacién de un sistema de EFTP
mas flexible y sensible representa un importante esfuerzo orientado a la
conformacién de una economia dinamica orientada a la exportacion.
Durante muchos afios, Jamaica ha tratado de ofrecer a los inversores
nacionales y extranjeros un ambiente atractivo, prometiendo bajos cos-
tos de produccion y elevadas ganancias. En este contexto, las variables
claves fueron el trabajo barato, basado en controles salariales, los im-
puestos moderados y la competitividad externa lograda en base a la
devaluacién de la moneda. Los limites de esa férmula han llevado a Ja-
maica a revisar la cuestion de la competitividad, adoptando una politica
mas activa dirigida a consolidar las estructuras y el desempefio del sis-
tema de produccién. El desarrollo de las calificaciones y las capacida-
des empresariales son hoy elementos centrales de la politica
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de ventajas competitivas. Por ello, la reforma de la EFTP tiene una im-
portancia estratégica.

Frecuentemente se argumenta que los sistemas de produccion y los
patrones relacionados de organizacion del trabajo que estan surgiendo,
enfatizan la cooperacion entre trabajadores, el trabajo en equipo y los
estilos de direccidn participativos. El desarrollo de estas “calificaciones
flexibles” puede resultar problematico en un sociedad que padece rela-
ciones laborales conflictivas y marcadas divisiones sociales. Sin embar-
go, la formacién tiene, seguramente, un papel crucial que cumplir en la
superacién de esos legados de la economia de plantaciény en la contri-
bucién al cambio sociocultural que requieren los imperativos de la super-
vivencia econémica.

Los bajos valores registrados en la economia y las cada vez mayores
diferencias sociales han amplificado la magnitud de esos desafios. Como
se vio en el Capitulo I, durante los afios ochenta y comienzo de los
noventa hubo una fuerte desaceleracién del crecimiento econémico v,
durante algunos afios, incluso una disminucion del producto. Estas tur-
bulencias econémicas y, hasta cierto punto, las medidas implementadas
para restaurar la estabilidad macroecondmica, han generado un elevado
costo humano que se reflejan en la extension de la pobreza, con la que
el desempleo y el subempleo estan estrechamente relacionados. Sin
embargo, la escasez de trabajo se ve agravada por las desigualdades en
la distribucion del ingreso, que minan la cohesion social. El crecimiento
de conductas antisociales y de crimenes vinculados a la droga son cla-
ras manifestaciones de esa critica tendencia. Las crecientes presiones
y tensiones sociales estan volviendo més compleja la reforma de la EFTP.

La sustentabilidad del sistema de formacion requiere que la Agencia
Nacional de Formacién sea capaz de traducir esas restricciones en di-
rectivas politicas significativas. Haciendo un repaso de lo que se ha lo-
grado desde 1991, puede tenerse una buena visién de los tipos de res-
puestas que se han articulado y revelar algunas de las tensiones emer-
gentes en este proceso. Entre las cuestiones que requieren atencion
particular se encuentran:

e Aumentar la participacion: existe la necesidad de expandir y refor-
zar la participacion de los interesados, particularmente los emplea-
dores, en la formulacion de politicas, y en la direccion, monitoreo y
prestacion, tanto a nivel nacional como local. En esta perspectiva,
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podria ser necesario reforzar los mecanismos de construccién de con-
senso. La férmula de la Agencia Nacional de Formacién provee un
marco institucional adecuado para generar una participacién social
en la cual el sector privado tendria un control creciente sobre la
conduccién de la politica de formacién.

*  Reformar el esquema de financiacion: la experiencia jamaiquina res-
pecto al financiamiento de la formacién confirmé la capacidad del
impuesto sobre las néminas para proveer una sélida base financiera
para establecer un sistema de formacion y expandir la prestacion de
formacion preempleo. De hecho, los excedentes financieros acumu-
lados tienden a difundir la creencia de que el sistema de formacién
tiene demasiado dinero. En un contexto de escasez de recursos en
el sistema escolar, esta situacion politicamente incobmoda obligo a
HEART Trust/NTA a destinar recursos en apoyo a escuelas técni-
cas e incluso de educacion basica. La naturaleza recurrente del
excedente invita a revisar los principios de financiacion segun los
cuales opera HEART Trust/NTA. Ademas, basado en un principio de
obligatoriedad, este mecanismo de financiacién tiende a percibirse
como parte de la imposicion global, y como tal no logra cambiar la
actitud de los empleadores hacia la formacién. La correccion del
sistema actual, introduciendo un incentivo vinculado a la integracion
de la empresa en la prestacion de formacién, puede constituir una
promisoria forma de incrementar la participacion y establecer un
mecanismo orientado al mercado. Con respecto a las instituciones,
el desarrollo de mecanismos de recuperacién de costos puede cons-
tituir una provechosa manera de generar sefiales en el mercado de
trabajo acerca de la relevancia de los programas de formacion.

»  Sentar las bases de un mercado de formacion: el mandato de la
Agencia Nacional de Formacion va mucho més alla del desarrolloy
control de un sistema de formacién. Una de sus tareas principales
consiste en contribuir a la diversificacion de los proveedores de for-
macion y promover un enfoque de la formacion centrado en el usua-
rio. Un paso importante en esta direccion fue el disefio de las Califi-
caciones Nacionales Profesionales de Jamaica (NVQ-J) y el subse-
cuente establecimiento del Consejo Nacional de Educacion y For-
macién Técnica y Profesional (NCTVET). Estos desarrollos mues-
tran el corrimiento hacia un sistema basado en las competencias y
un significativo desplazamiento de la politica desde el acceso y la
participacion hacia los resultados. En este aspecto, la
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experiencia jamaiquina refleja una tendencia internacional hacia la
desregulacion de la provisién de formacion y la disociacion entre
prestacion, por unalado (HEART Trust/NTA, escuelas técnicas, pro-
veedores privados, ONGSs) y acreditacion y certificacién, por el otro
(NCTVET). Los defensores de un mercado de formacién argumen-
tan que un sistema desregulado conllevara una mayor eficiencia y
relevancia. Los oponentes sostienen que es improbable que los prin-
cipios de mercado creen un sistema equitativo y socialmente res-
ponsable. En esta temprana etapa del proceso no es todavia posi-
ble, en Jamaica, evaluar el impacto de esta nueva politica. La trans-
ferencia de las responsabilidades por la formacion a proveedores
privados no hatenido lugar todavia y la diversificacion de la oferta de
formacion es todavia muy modesta. De hecho, todavia esta en duda
en qué medida seré posible para la Agencia Nacional de Formacion
diversificar la provision de formacion sin una profunda reforma del
esguema de financiamiento. La experiencia internacional tiende a
indicar que la emergencia de un mercado de formacion requiere la
implementacién de mecanismos de financiamiento por medio de los
cuales la asignacién de fondos a proveedores privados esté guiada
por un procedimiento de ofertas de 6rdenes de pagos, sobre una
base competitiva. La practica actual de subsidiar a las ONGs y co-
munidades para que conduzcan ciertos programas de formacién
puede constituir un primer paso en esa direccion.

*  Desatrrollo de la autonomia institucional: si bien las instituciones de
HEART Trust/NTA no gozan aun de mucha autonomia operativa,
han logrado desarrollar estrechos vinculos con empresas localesy,
mas en general, con sus entornos. Este profundo arraigo
socioecondmico resulta ser un importante activo para asegurar la
aplicabilidad de la provision de formacion y su sensibilidad a las
circunstancias y necesidades locales. Asegurar a las instituciones
una mayor autonomia podria contribuir a reforzar esos vinculos. En-
tre otros pasos, sin embargo, requeriria implementar instrumentos y
mecanismos, incluyendo un adecuado sistema de manejo de la in-
formacién basado en las instituciones, que aseguren la posibilidad
de controlar los procedimientos y gastos, asi como mantener la
coherencia global de la provision de formacion.

e Definicién de una politica de formacion especifica, pero realista, de
capacidades empresariales y para el sector informal: aunque co-
munmente se argumenta que los determinantes del comportamien-
to emprendedor son mayormente culturales, la formacion pue
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de desempefiar un rol clave en la provision de las calificaciones y actitu-
des requeridas para el autoempleo y el emprendimiento de proyec-
tos propios exitosos. En un contexto de escasez de trabajo, podria
ser necesario ajustar aliin mas la filosofia de formacion de la HEART
Trust/ANF. Sin embargo, no se deberian cifrar demasiadas expecta-
tivas en la capacidad del sector informal para proveer oportunidades
laborales y de ingreso a grupos vulnerables. Ciertamente, la infor-
macion disponible acerca de la estructura y funcionamiento del sec-
tor informal en Jamaica arroja evidencia insuficiente sobre el peso
de su contribucion a la mitigacion de la pobreza.

* Finalmente, el desafio mas complejo en los afios venideros podria
consistir en manejar las crecientes tensiones entre el desempefio
economico y la cohesién social. Reconciliar lo que frecuentemente
parecen ser objetivos contradictorios requerira la combinacion de,
por un lado, la expansién del acceso y la participacion en la forma-
cion, especialmente de los jévenes en desventaja, y, por el otro, la
atencion de las necesidades de fuerza de trabajo competitiva de las
empresas.
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de desempeniar un rol clave en la provision de las calificaciones y actitu-
des requeridas para el autoempleo y el emprendimiento de proyec-
tos propios exitosos. En un contexto de escasez de trabajo, podria
ser necesario ajustar aiin mas la filosofia de formacion de la HEART
Trust/ANF. Sin embargo, no se deberian cifrar demasiadas expecta-
tivas en la capacidad del sector informal para proveer oportunidades
laborales y de ingreso a grupos vulnerables. Ciertamente, la infor-
macion disponible acerca de la estructura y funcionamiento del sec-
tor informal en Jamaica arroja evidencia insuficiente sobre el peso
de su contribucion a la mitigacién de la pobreza.
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