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En la opinion publica y en la de los espe-

cialistas existe una percepcion creciente de que
la educacion media’ se encuentra en situacion critica.? Los fuertes proble-
mas o la crisis de la educacion media constituyen el principal problema que
enfrentan las politicas de educacién y trabajo.

*

Se retoma en lo sustantivo lo expresado en el informe final de una consultoria realizada en el
2006 para la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y no publicada hasta la fecha, con las
actualizaciones de informacién correspondientes.

El analisis ha optado por concentrarse en la educacién media, excluyendo la educacion univer-
sitaria y la terciaria (que tiene como condicion de ingreso el aprobar bachillerato), las cuales
requieren un analisis especifico.

Son evidencia de ello los retrocesos en la matricula, el nimero de adolescentes que no trabajan
y no estudian y también varios de los aportes presentados al reciente debate educativo. Véase
Elementos para analizar la evolucién de la matricula de educacion secundaria. Montevideo:
ANEP-CODICEN, Direccién Sectorial de Planificacion Educativa, Division de Investigacion, Eva-
luacion y Estadistica, 2007, y Anuario Estadistico de Educaciéon 2006, Montevideo: Ministerio
de Educacion y Cultura, Direccién de Educacion, 2007, «www.debateeducativo.edu.uy>.
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La situacion critica comienza porque las repeticiones de primaria se con-
vierten en deserciones en el nivel medio,? con las que se cristalizan situacio-
nes de exclusién. Los pobres uruguayos ingresan y casi todos egresan de
primaria, pero no terminan el Ciclo Basico (35% del grupo de edad no lo
termina, y en este porcentaje son mayoria los pobres). Dejan de asistir sin un
dominio minimo de lectoescritura y calculo. La educacion se convierte asi en
un factor de reproduccién y legitimacion de la pobreza: estos adolescentes
no disponen de las herramientas para acceder a oportunidades y recursos y
ello se percibe como legitimo en tanto no cuentan con las capacidades mini-
mas para aprovecharlas, pese a que tuvieron la posibilidad de adquirirlas.
Por lo tanto, la educacion media recibe? adolescentes con carencias de apren-
dizaje y agrava la exclusién, al no lograr que ellos completen su formacion y
logren los certificados minimos para la insercién laboral.®

La educaciéon media es un problema, en segundo término, por mérito
propio. Al masificarse dejo de tener sentido el fin exclusivamente preparato-
rio para el ingreso al nivel universitario® que habia tenido hasta ese momen-
to. La secundaria se cre6 como parte de la Universidad de la Republica, de la
que se separo recién en 1935, en el contexto de un proceso de crecimiento
de la matricula y de la cobertura geografica que habia comenzado con la
creacion de liceos departamentales.

Al masificarse resulté insuficiente la sola finalidad de preparacion para
los estudios universitarios. Pero ese cambio no fue facil en general en la
experiencia comparada y muy especialmente en la uruguaya. En nuestro
pais se iniciaron con el Plan Piloto del 63 una serie de reformas frustradas en
ese nivel que, insuficientemente evaluadas, son seguidas por otra nueva
reforma que escasamente acumula aprendizajes y logros de las anteriores.

El que se ha reconocido como el «el divorcio histérico entre la educacién
formal y el mundo del trabajo» 7 no es la Unica, pero si una de las principales

3 Existe evidencia de que quienes dejan de estudiar en la educacidén media, antes repitieron una'y
en general mas veces, ya desde la primaria. Véase Carlos Filgueira, Alvaro Fuentes y Federico
Rodriguez: Viejos instrumentos de inequidad educativa: repeticion en primaria y su efecto so-
bre la inequidad, Montevideo: UCU-PREAL, 2004.

4 Debe mencionarse que parte de los egresados de primaria ni siquiera alcanzan a ingresar en la
educacion media, y ese ya debe identificarse como el comienzo del mismo fenémeno que luego
se expresara en el desgranamiento a lo largo de toda la educacion media.

5 No me refiero a certificados profesionales. El mercado laboral hoy tiende a requerir sexto afio de
educacién media para la mayoria de los puestos, independientemente de cuales sean las exi-
gencias especificas de los desempefios ocupacionales de que se trate.

6 Paralelamente también se han masificado los estudios universitarios y terciarios, pero sin ofre-
cer oportunidades reales a todos los que cursan la media. Es mas: puede dudarse de lo genuino
incluso de la oportunidad que, en especial la Universidad de la Republica, ofrece a los que
logran ingresar, en tanto son muy pocos los que llegan a titularse.
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Influencia del mundo empresarial e industrial
en el curriculo del colegio
Porcentajes de alumnos en colegios cuyo director informa
que el mundo empresarial e industrial...
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dimensiones del problema de la educacién media. Se expresa en la ausencia
de objetivos y contenidos ocupacionales en el curriculo de ensefianza secun-
daria y en la percepcion de la educacion técnica y profesional como una
alternativa de menor valor, con muchas de sus ofertas deficientemente arti-
culadas tanto con la formacién general (constituyen vias terminales, con es-
casa movilidad horizontal) y desigualmente vinculadas con las demandas
del mercado de trabajo.

Otra de las multiples evidencias la aporta el Informe Internacional de
PISA, en el que Uruguay aparece con una menor incidencia del mundo del
trabajo en las decisiones curriculares, tal como muestra el cuadro que se
presenta a continuacion.8

En la educacion media la masificacion educativa consolida el caracter
inequitativo que ya inici6 desde la primaria. Ello se evidencia en la propia
oferta de educacién posprimaria, que cuantos menos requisitos tiene para el

7 Ministerio de Educacién y Cultura: Desafios de la educacion uruguaya. Interrogantes para el
Debate Educativo, Montevideo: 2005.
8 OCDE: Informe PISA 2006, Montevideo: Santillana, 2008.
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ingreso obtiene peores resultados, dispone de menos recursos y se distancia
mas del mercado de trabajo. Es asi que en un extremo se encuentra la for-
macion profesional basica (FPB) de la Universidad del Trabajo del Uruguay
(UTU), con muy bajos niveles de retencion (menos del 50%) y en el otro
extremo los bachilleratos tecnolégicos (BT), también de UTU, que concentra-
ron las inversiones recientes del organismo y que han modernizado su oferta
de acuerdo con estudios de mercado. La FPB es la unica modalidad de UTU
que no requiere Ciclo Basico (CB) terminado, mientras que, en contraste,
para acceder a los BT se requiere pasar una prueba de ingreso en la que se
selecciona a los mejores, segun las plazas disponibles.

El problema de la educacion media se continua y agrava en la educa-
cién de adultos, que tampoco ha logrado definir objetivos y estrategias pro-
pios y tiende a considerarse como exclusivamente remedial del nivel en que
la persona dejo de asistir. Esta area de la educacion es decisiva para que la
finalidad de la educacion permanente (demandada por cambios sociales,
demograficos y econdmicos® y por la retdrica vinculada a las politicas edu-
cativas) no termine resultando un mecanismo que ensanche la brecha entre
incluidos y excluidos. La educacién de adultos también requiere objetivos
propios, adecuados a las necesidades de sus educandos (mayoritariamente
jévenes), entre los cuales tienen un papel principal los vinculados a la inser-
cién laboral.

En conclusion, el problema de la educacion media y de adultos es care-
cer de fines y objetivos adecuados a la poblacion que hoy asiste, y una de las
dimensiones mas importantes de esa carencia es su deficiente relacion con
el mundo del trabajo.0

Desde la perspectiva global de las politicas de educacién y trabajo, esta
es su mayor debilidad, porque afecta las condiciones en que se preparan e
ingresan al trabajo la mayoria de los trabajadores, especialmente aquellos
procedentes de sectores pobres y de menores ingresos.

9 Mencionandolos muy brevemente, los requerimientos sociales tienen que ver con los cambios
de las tecnologias de la informacion y la comunicacion; los demograficos, con el incremento de
la esperanza de vida, y los econémicos, con el aumento de las exigencias competitividad gene-
rado por la globalizacién econémica.

10 Por una parte la educacion media es la principal politica dirigida a los adolescentes y jovenes, y
deberia constituir el eje en torno al cual se rearticularan los diferentes programas y servicios.
Pero a su vez no es posible una eficaz reforma de la educacion media que no contemple distin-
tas modalidades de salida e interaccion con el mundo del trabajo. Véase Adriana Aristimufio y
Javier Lasida: Politicas y oportunidades para el mejoramiento de las oportunidades de los jove-
nes. Estudio sobre la educacién secundaria en Uruguay, Paris: UNESCO-IIPE, 2003.
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1.2. Una visién panoramica de las politicas
de educacién y trabajo

1.2.1. Desarticulacion de las politicas
y fragmentacion de la oferta

Al mirar en conjunto las politicas de educacién y trabajo, la primera im-
presion es que estan desarticuladas, como resultado de la compartimenta-
cion de las instituciones que le dan soporte. Gran parte de la cobertura y de
los recursos en esta area estan a cargo de la UTU. A ella se le agrega, tam-
bién en la 6rbita de la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP),
un organismo paraestatal, el Consejo de Capacitacion Profesional (COCAP).
En el ambito del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la Junta Nacional
de Empleo, de integracion tripartita, y la Direccion Nacional de Empleo im-
plementan varios programas dirigidos a sectores con problemas de empleo,
entre los que se destacan por cobertura y resultados Projoven y Proimujer.
La oferta estatal también incluye la del Ministerio de Educacion que tiene a
su cargo el Centro de Capacitacion y Produccién (CECAP), la correspondien-
te a las intendencias municipales, en especial la montevideana, y otras de
organismos que forman a sus propios recursos humanos.

Este panorama se complementa con la oferta del sector privado, en su
gran mayoria financiada por los mismos participantes y por las empresas,
con destino a sus propios trabajadores. La desarticulacion y la compartimen-
tacion institucional, en la que cada organismo se preocupa casi exclusiva-
mente de gestionar sus actividades y escasamente de la politica con una
vision global, junto con la ausencia de mecanismos sistematicos y estanda-
rizados de informaciéon sobre la oferta, tienen como efecto una fuerte seg-
mentacion de la capacitacion por estrato de ingreso.

Las coordinaciones y la movilidad de los participantes entre los distintos
cursos son muy escasas Y, cuando existen, de dificil aplicacion. La compar-
timentacion alcanza incluso al interior de varias de las instituciones resefia-
das, como la UTU o los programas de la Junta Nacional de Empleo - Direc-
cion Nacional de Empleo (JUNAE-DINAE), entre otras.

La desarticulacion llegd al extremo de que incluso la capacitacion cofi-
nanciada por el beneficio fiscal a la inversion en capacitacion (otorgada por
el impuesto a la renta de industria y comercio [IRIC], vigente hasta julio del
2007) no tenia otro registro del Estado que el de los montos ejecutados y

" Con estas caracteristicas, se destacan la formacion policial y militar.
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exonerados por empresa; ni siquiera contaba con el monto global no recau-
dado por esta via.

1.2.2. Carencias en la informacién y la evaluacién

Es escasa la informacion que tanto trabajadores (actuales o en forma-
cion, ocupados y desocupados) como empresas disponen sobre la oferta de
capacitacion; resulta compleja y de baja calidad, porque la Unica fuente son
las propias instituciones capacitadoras.

La evaluacion de la capacitacion es muy desigual. En un extremo, como
se dijo, no se disponia de la informacién minima (por ejemplo, numero y
caracteristicas de los cursos y de los participantes) sobre la capacitacion
financiada por la exoneraciéon del IRIC. Sobre la UTU hay informacion siste-
matica, pero las evaluaciones son escasas y puntuales. En tanto, la mayoria
de los programas de la JUNAE cuentan con evaluaciones sistematicas y per-
manentes que en general cumplen con las pautas aceptadas internacional-
mente, pero que son poco difundidas.

1.2.3. La deficiente e insuficiente atencion a los sectores
con problemas de empleo

La desarticulacion y las carencias en la informacion y la evaluacion im-
piden destinar los recursos a los sectores que mas los requieren. Por ejem-
plo, mas alla de los buenos resultados de Projoven, su cobertura es insufi-
ciente para atender al 7% de los jovenes de entre 15y 20 afios que no estudian,
no trabajan, no buscan trabajo y no han completado el CB. En contraste, la
UTU mantiene a la FPB destinada al mismo sector de poblacion, con impor-
tantes recursos y magros resultados. Otro ejemplo es el de los desocupados
de larga duracion y en general mayores de 40 anos, que se han identificado
recurrentemente como otro sector con dificultades especiales para enfrentar
los problemas de empleo, pero respecto al cual no se han implementado
respuestas especificas.

Las deficiencias y desarticulaciones alcanzan al marco normativo. Im-
porta destacar otro ejemplo critico, que es Cdédigo del Nifio, que practica-
mente bloquea el trabajo formal (y por lo tanto afecta la razon de ser de la
capacitacion) para los menores de 18 afios. Deberia evaluarse si el impacto
de su aplicacién no es el incremento del trabajo informal y, consecuente-
mente, de la vulnerabilidad de ese grupo de edad.
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1.2.4. La deficiente e insuficiente respuesta a las demandas
empresariales de personas formadas

El histérico descenso de la desocupacion recientemente registrado ha
incrementado un problema que ya estaba planteado: el de sectores econdémi-
COos que no encuentran trabajadores con la formaciéon que requieren. En no
pocos casos las empresas resuelven la carencia recurriendo a trabajadores
del exterior, y en otros proveyendo directamente la capacitacion necesaria.
Esta situacion es previsible que se amplie e intensifique en el futuro, incluso
en el contexto de una mayor desocupacioén. El desafio que se les presenta a
las politicas es el de, por un lado, empresas que no logran cubrir puestos de
trabajo dignos y con posibilidades de desarrollo y, por otro, trabajadores des-
ocupados y en trabajos de pésima calidad, en condiciones no dignas.

1.2.5. Los aportes

De los programas y experiencias desarrollados surge una serie de serie
de aportes y aprendizajes relevantes para el mejoramiento de las politicas y
para que estas logren responder a los desafios que se les presentan en el
futuro. A continuacion menciono los que considero principales.

* Los BT de UTU logran combinar educacién técnica con una adecuada
preparacion para los continuar los estudios universitarios. Los egresa-
dos cuentan con una formacion que les facilita la insercion laboral en
varias areas ocupacionales dindmicas y a la vez pueden continuar es-
tudiando, buscando distintas combinaciones entre ambos propésitos.

» El CECAP ha sido un permanente innovador en la pedagogia de la
formacion profesional. Hoy aporta una didactica basada en talleres
productivos y a la vez de las pocas experiencias uruguayas que apli-
can el método de la alternancia, en que el joven asiste simultanea-
mente a la institucion de formacion y a la empresa, lo que convierte a
esta Ultima en un ambito y un recurso intensivo de aprendizaje. Las
otras experiencias exitosas de alternancia las aportan un conjunto de
escuelas agrarias de UTU y privadas.

* Projoven aporta una légica de gestion de mediana cobertura, que a
través de un sistema descentralizado logra responder y negociar efi-
caz y dinamicamente con las demandas de las empresas. A partir de
ello se ha consolidado en el logro de muy buenos resultados de inser-
cion laboral, alcanzados con alta eficiencia respecto a los costos de
gestion.

* Finalmente, el denominado Ciclo Basico Profesionalizante fue disefia-
do y ensayado por el Consejo Directivo Central de la Administracion
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Nacional de la Educacién Publica (CODICEN) y la UTU hasta el 2005,
con el propdsito de ofrecer una alternativa para que los mayores de
15 afos, de sectores pobres, terminaran ese nivel. Aporté un curricu-
lo basado en competencias, apoyado por una didactica desarrollada
a través de proyectos. En los objetivos y contenidos combiné la for-
macion basica correspondiente, habilitante para continuar la educa-
cién formal, con una preparacion para determinadas areas ocupacio-
nales. Las primeras evaluaciones de las experiencias piloto realizadas
muestran buenos resultados.

2. Sugerencias para la agenda de las politicas
de educacioén y trabajo

2.1. Larelacién con el mundo del trabajo como uno de los
ejes de la reforma de la educacion media y de adultos

El mejoramiento de la calidad de la educacion media, su adecuacion a
las necesidades de los nuevos sectores que han ingresado a ese nivel y
también a las de aquellos que la abandonan tempranamente es la mejor
politica de educacién y trabajo para los jovenes; o sea, para la formacién de
quienes van a ingresar al mundo del trabajo o de quienes ya lo han hecho
precozmente, en general en muy malas condiciones.

La educacion media requiere completar el proceso de reforma y exten-
der su orientacion a la educacion de adultos (que con acierto se establecio
como prioridad en la ultima ley de presupuesto, luego de décadas de relega-
miento). A continuacion se proponen tres grandes finalidades, que a su vez
constituyen ejes estructuradores, tanto para la educacién media como para
la de adultos:'2

1. La formacién basica que posibilite la adecuada continuacién de estu-
dios superiores.

2. La formacion personal, social o ciudadana, que, considerando espe-
cialmente que quienes la realizan son adolescentes, debe atender a
los cambios y a las definiciones propios de esa etapa de la vida. En-
tre ellas se destacan las vinculadas a la sexualidad y al ejercicio de la
capacidad reproductiva.

12 Esta definicion retoma el disefio curricular del Ciclo Basico Profesionalizante antes mencionado.
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3. La adquisicién de las competencias laborales basicas para incorpo-
rarse al mundo del trabajo.'® Ello requiere un tronco comun de forma-
cién, que debe complementarse con componentes de orientacion ocu-
pacional y vocacional, a fin de facilitar y promover que cada joven
defina objetivos y estrategias educativo-laborales propios; pero debe
acompafarse de opciones diversas, que dependeran de las distintas
poblaciones objetivo y de las articulaciones de cada centro con el
mercado de trabajo, y que en algunos casos podran incluir capacita-
cién especifica para ciertas areas ocupacionales, pasantias y apoyos
a la insercion laboral.

Importa mencionar las tres grandes finalidades, si bien la que correspon-
de al tema de este trabajo es solo la tercera, porque la finalidad laboral no
debe ser un agregado externo, un satélite del cuerpo principal del curriculo.
Aqui se la postula como una de las tres bases para redefinir los fines de la
educacion media, no con un papel accesorio o de segundo orden.'

Estas orientaciones, con una perspectiva de mediano y largo plazo, exi-
girian repensar la diferenciacion entre la educacion secundaria y la técnico-
profesional.

En el corto plazo deberian potenciarse, ampliarse, crearse y evaluarse
iniciativas y modalidades que se acerquen a estas finalidades, como el Ciclo
Basico Profesionalizante, el Ciclo Basico Rural en alternancia o los Bachille-
ratos Tecnoldgicos.

En la estructura general del curriculo, la formacién laboral deberia di-
ferenciarse por edades, segun la cercania al mercado laboral. A la vez, pare-
ce conveniente revisar el impacto de la normativa laboral y su aplicacién por
parte del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU), que practica-
mente impide el trabajo formal de los menores de 18 anos. Deberia descar-
tarse que ello conduzca a los menores de 18 al mercado informal y, en caso
de verificarse esta situacion, modificar las normas. Este punto conduce a
una pregunta que la politica de educacion y trabajo debe responder, ¢a qué
edad es admisible que los adolescentes comiencen a trabajar? Hoy se obser-
va una contradiccién entre la solucién legislativa adoptada por el Codigo del
Nifio y los valores y comportamientos predominantes en las familias y en el
mundo del trabajo. La politica debe proponerse resolverla en un sentido o en
otro (partimos del criterio de que, con ciertas condiciones, es admisible y

13 Aestos objetivos deberia agregarse uno de caracter mas instrumental, que constituye un com-
plemento imprescindible de los anteriores: el desarrollo de una serie de dispositivos de acompa-
flamiento, apoyo individual y asistencia individual dirigidos a prevenir y revertir las deserciones.

14 La Introduccidn a la Tecnologia en el Ciclo Basico es un ejemplo de una modalidad en la que la
cuestién laboral se incluye con un papel lateral y secundario.
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hasta aconsejable el trabajo a partir de edades menores; por ejemplo, a los
16 afos).

Esta orientacion para la reforma de la educacién media —y, consecuen-
temente, de la educacion de adultos— requiere de una importante capacidad
de decision de los centros educativos locales y, dentro de ellos, de la partici-
pacion activa de los distintos actores, incluso de las empresas con las que el
centro se vincule. Ello supone transferir al centro educativo la toma de deci-
siones educativas y funcionales, la administracion de los recursos y final-
mente la responsabilidad por los resultados alcanzados. Por lo tanto, la su-
pervision debe preocuparse menos por el proceso (que sera diverso, de
acuerdo con las posibilidades y oportunidades) y mas por los resultados.
Estos son los unicos que deben guardar cierta homogeneidad, dentro de de-
terminados estandares.

Otra estrategia de reforma, complementaria de la descentralizacion, es
abrir instancias de evaluacion y certificacion que sean independientes de los
procesos educativos (similares a las pruebas que con las que hoy se acredita
la educacion primaria). Ello es relativamente sencillo en términos técnicos,
en tanto se cuenta con perfiles de egreso basados en competencias (del CB
y de los BT),

Para mejorar la equidad en el mantenimiento, la captacion y el aprendi-
zaje de los adolescentes y jévenes en situacién de indigencia y pobreza ten-
dra un papel relevante la articulacién con el Plan de Equidad y especialmen-
te con el fortalecimiento de las Asignaciones Familiares. Para ello se requieren
mejoras en la administracién, acompafiadas de reformulaciones en las for-
mas de trabajo en los centros, especialmente en lo atinente al acompana-
miento y la orientacion de los educandos.

Finalmente importa subrayar que, ademas de responder en lo inmediato
a necesidades de los jovenes y del mundo laboral, una reforma con este
enfoque proporcionaria una base solida para el resto de las politicas de edu-
cacion y trabajo en el mediano plazo.

2.2. Propuestas para una politica y un sistema
de educacién y trabajo

¢ Desarrollar una politica y construir un sistema significa crear un nuevo
organismo con una estructura jerarquica por encima de los existentes? Pare-
ce primero poco viable y ademas, si pudiera concretarse, poco eficaz.

O sea que importa aclarar que estoy haciendo referencia a un nuevo tipo
de politica y de sistema. Una politica y un sistema que, en contraste con los
tradicionales, no centraliza las decisiones, cuya principal herramienta no es
la administracion, y sobre todo que no pretende reemplazar o imponerse a
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las voluntades de los diversos actores. Una politica y un sistema que se
proponen actuar regulando, incentivando, informando, apoyando, generando
condiciones para favorecer determinadas acciones de los actores.

Este nuevo tipo de politica no se abstiene de definir objetivos, no es
prescindente ni pretende neutralidad. La diferencia esta en como opera para
conseguirlos.

Corresponde entonces comenzar por proponer la finalidad de la politica
de educacion y trabajo. Ella deberia combinar la mejora de la equidad en el
acceso al mercado laboral con el aumento de la competitividad del pais v,
por lo tanto, de las empresas. Como estamos ubicados en el marco de las
politicas educativas y sociales, jerarquizo la equidad y le pongo como condi-
cién la competitividad. Si el marco fuera otro —por ejemplo, la capacitacion
como parte de la politica industrial—, las prioridades serian a la inversa.

Esta finalidad se orienta a dos actores protagénicos: primero a los traba-
jadores (ocupados, desocupados, en preparacion) y en segundo lugar a los
empleadores. Busca mejorar las condiciones en las que ambos toman deci-
siones respecto al trabajo y al empleo. Requiere realizar un esfuerzo mayor
cuanto mayor sea la distancia entre los trabajadores y el mercado formal de
trabajo. El esfuerzo debe realizarse en dialogo y en negociacion con las de-
mandas y oportunidades que este brinda.

Por lo tanto, la politica debe implementarse descentralizadamente, con
agilidad y flexibilidad para interactuar con los dos actores nombrados, que
deben tomar decisiones en el vértigo de intensos y crecientes cambios tec-
nolégicos y de globalizacion de los mercados.

El sistema debe estar apoyado en una arquitectura institucional en la
que son mas importantes las reglas de juego que la definicién de los organis-
mos y sus competencias, con vias de comunicacion e itinerarios multiples y
no obligatorios, con responsabilidades funcionales que se entrecruzan cuan-
do es necesario, con fronteras cambiantes segun las circunstancias, con for-
mas de coordinacién livianas y dinamicas y, finalmente, con mecanismos de
informacion abiertos y confiables para los diversos actores.

2.3. Propuesta de algunas estrategias

Las estrategias que se proponen a continuacién procuran, primero, ser
complementarias y fortalecer las politicas y programas de los diversos orga-
nismos que actuan en este escenario. En segundo término se orientan, como
visiébn de mediano y largo plazo, a alcanzar progresivamente el desarrollo de
una politica y la construccién de un sistema, en los términos planteados en el
apartado anterior. En tercer lugar, incluyen herramientas y avances que son
viables en el corto plazo.
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2.3.1. Crear un modesto sistema de competencias laborales,
de alcance a la vez limitado y abierto

Las competencias laborales se han consolidado como el enfoque y las
metodologias mas utilizados en términos comparativos para articular educa-
cién y trabajo. Su desarrollo proporcionaria herramientas utiles para mejorar
tanto la pertinencia de la capacitacion como su calidad y su evaluacion. En
Uruguay las evaluaciones hoy tienden a concentrarse, en el mejor de los
casos, en registrar asistencia e insercion laboral (en los otros se reduce a la
calificacion de los docentes y eventualmente de los inspectores), pero no
hay instrumentos sistematicos para evaluar las capacidades adquiridas.

Las competencias aportarian herramientas para la identificacion de la
demanda, el desarrollo curricular basado en ella y luego la evaluacion, tanto
de los educandos como de los formadores y de sus instituciones. También
alimentarian a las intervenciones de informacion, orientacion e intermedia-
cioén laboral. Proporcionarian un mecanismo liviano para multiples modalida-
des de coordinacién entre las instituciones y movilidad de los trabajadores
entre ellas. Constituirian un instrumento idéneo para contribuir a operativizar
las tres transversalidades que se propone implementar la DINAE: el desarro-
llo local, la capacitacidén sectorial y de cadenas productivas y el género.'®
Finalmente, aportarian una herramienta muy adecuada para coordinar con la
proxima etapa de los consejos salarios, propuesta a la que se refiere con
mas detalle el punto siguiente.

Para el desarrollo del sistema deberian comenzar por identificarse nor-
mas de competencia de determinadas areas ocupacionales con amplio al-
cance transversal (por ejemplo, atencién al cliente), establecerse las pautas
y evidencias para evaluarlas y criterios para certificarlas. Ello deberia ser
acordado por un grupo de instituciones (en especial gremiales y sindicales)
lo mas amplio y representativo posible, que avale y reconozca el certificado
otorgado.

En segundo término deberia establecerse un esquema de certificaciéon
de competencias, involucrando la intervencién de un organismo indepen-
diente, de tercera parte, que sea el responsable técnico de realizarla.

A partir de lo anterior, en tercer término, se esta en condiciones de pro-
mover que las normas y los certificados de competencia se conviertan en

5 Los actores locales previsiblemente requeriran algunas herramientas de identificacion de la
demanda. Lo mismo va a ocurrir en las cadenas productivas y los clusters sectoriales. Final-
mente, la identificacion precisa de las competencias facilita el cuestionar y superar aquellos
requerimientos que tienen un contenido mas discriminatorio que efectivamente demandado por
un determinado desempefio ocupacional.
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herramientas de la formacién, de las relaciones laborales y de la gestion de
los recursos humanos.

Seria conveniente que el alcance inicial del sistema sea reducido, pero
que las herramientas de identificacién, normalizacién, evaluacion y certifica-
cion tuvieran las caracteristicas y condiciones adecuadas para extenderse a
otras areas y sectores ocupacionales.

El desarrollo de un sistema de este tipo cuenta con la legitimidad expresa-
da en el documento «Bases para un sistema de competencias laborales», fir-
mado en diciembre de 1999 por delegados del Plenario Intersindical de Traba-
jadores - Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-CNT), la Comision Superior
Empresarial (COSUPEM), la DINAE, la Asociacion de Entidades de Capacita-
cion (ADECA), UTU y el Centro Interamericano para el Desarrollo del Conoci-
miento en la Formacién Profesional, de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (CINTERFOR-OIT), y con el interés que desde aquel momento hasta hoy
han manifestado las organizaciones tanto sindicales como empresariales.

2.3.2. Promover la capacitaciéon laboral en el marco
de los procesos de negociacién colectiva

La proxima ronda de los consejos de salarios tendrd como uno de sus
objetivos principales la actualizaciéon de las categorizaciones ocupacionales
de los distintos grupos sectoriales y subsectoriales tripartitos. La actualiza-
cion de las categorias ocupacionales esta presente, de distintas formas, en
la agenda de muchos de los grupos sectoriales y subsectoriales de los con-
sejos de salarios.

La reinstalacion de los consejos de salarios ha constituido la principal
politica laboral del nuevo gobierno. Estuvo concentrada en la negociacion de
minimos salariales, que en principio aparece como un tema muy lejano a la
capacitacién y al empleo. En contraste, las categorizaciones son un tema
mas directamente vinculado a la capacitacion. Las viejas metodologias, plas-
madas en las categorias que aparecen en la mayoria de los convenios, resul-
tan inadecuadas para responder a las necesidades actuales de organizacién
y desarrollo de las empresas. Seria inconveniente que se continuaran utili-
zando porque imprimirian rigideces en la negociacion, procedentes no de las
posiciones de los actores, sino de las herramientas técnicas con las cuales
negocian. Por lo tanto, se requiere actualizar las categorias, para lo cual
antes seria conveniente actualizar la metodologia para definirlas.

Las competencias aportan las nuevas técnicas de categorizacion ocupa-
cional que mejor responden a los requerimientos de trabajadores y empresa-
rios. Proporcionan una base solida tanto para negociacion colectiva como
para la definicién y el disefio de la capacitacion.
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Desde esta perspectiva formulo la primera propuesta, que consiste en
elaborar un marco metodoldgico y un conjunto de instrumentos para la cate-
gorizacién basada en competencias. Se generaria de esta forma un contexto
muy favorable para promover la inclusién de la capacitacién dentro de los
revitalizados procesos de negociacion colectiva. Ese seria un logro para la
politica de capacitacién y empleo. Complementariamente le significaria arti-
cularse con la politica de relaciones laborales, hecho que, ademas de inédi-
to, presenta hoy fuertes potencialidades si se atiende a la prioridad que le ha
otorgado el actual gobierno.

Para ilustrar esta recomendacion planteo dos sugerencias para opera-
cionalizarla. En primer término, la elaboracion de un manual de categoriza-
cidn basada en competencias, que se difunda entre los participantes en los
consejos. Debe ser un instrumento practico y sencillo, aplicable en situacio-
nes y por actores muy diversos. En segundo lugar, la capacitacion de los
técnicos de la Direcciéon Nacional de Trabajo (DINATRA) que coordinan los
grupos de negociacion de los diversos sectores. Y en tercer lugar, elegir al-
gunos sectores con condiciones favorables para realizar un trabajo mas in-
tenso, que involucre capacitacién y que cuente con la participacién de la
Junta. Esta experiencia podria constituir el antecedente de una nueva linea
de trabajo o programa de la JUNAE-DINAE.

2.3.3. Ensayar modalidades de capacitacion semipresenciales

Las nuevas metodologias de formacion a distancia se han utilizado es-
casamente en Uruguay. Su aplicacion exclusiva y para poblaciones con pro-
blemas de empleo aparece como poco adecuada. Pero puede si ser reco-
mendable aplicarlas en forma combinada con actividades presenciales.
Aportaria dos beneficios. El primero es abaratar los costos, permitiendo lle-
gar a mas trabajadores con los mismos recursos. El segundo es llegar a
localidades mas chicas y en general mejorar la pertinencia con la demanda,
porque en cada lugar evitaria la obligaciéon de formar un grupo de personas
de una misma ocupacién (como ocurre con los cursos presenciales); por el
contrario, podria formarse alli solo a una o dos personas, de acuerdo con las
necesidades detectadas.'®

El sistema de informaciéon de Uruguay Activo presenta fuertes sinergias
con una iniciativa de este tipo, en la medida en que haya un grupo de tra-
bajadores y empresas que sean usuarios y estén familiarizados con él. A la
vez, el diseno curricular basado en competencias antes propuesto resulta

16 En localidades pequefias es dificil que se generen quince o veinte demandas en una misma
ocupacion, al mismo tiempo.
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especialmente idoneo para ser vehiculizado a través de modalidades a dis-
tancia y de autoaprendizaje (por ejemplo, el educando trabaja con un progra-
ma didactico entregado en CD).

El aprendizaje individual deberia complementarse con tutorias y con
encuentros periédicos de caracter presencial (con participantes de distintas
localidades). Ello podria completarse con centros de acceso a internet a los
que pudieran concurrir participantes de diversos cursos y recibir el apoyo de
un educador no especializado en ningun area ocupacional, que tendria las
solas funciones de facilitar el uso de las computadoras y en especial de brin-
dar un acompafiamiento personalizado a los participantes. A través de los
Comités Locales de Empleo que estan promoviendo la DINAE y la JUNAE,
podrian contratarse estos centros. Importa advertir que no seria conveniente
que los Comités los administren directamente, sino que los seleccionaran y
supervisaran.'?

Esta propuesta requeriria, en la etapa inicial de implementacion, una
importante inversion en desarrollo didactico. Como es habitual en estas mo-
dalidades, resulta onerosa en principio, pero tiene muy alto retorno en tanto
luego se aplica masivamente.

2.3.4. Promover la formacién profesional en alternancia

La alternancia de la formacién entre centro de formacion y empresa es
una modalidad de escaso desarrollo en Uruguay y que, sin embargo, en sus
diversas aplicaciones —reducidas en nuestro pais pero masivas en otros—,
muestra muy buenos resultados. Por lo tanto, considero que debe constituir
una prioridad para promover innovaciones y formar a docentes, a la vez que
se continla evaluando los resultados alcanzados. Simultdneamente, las po-
cas instituciones que la vienen utilizando requieren instancias de intercam-
bio y de fortalecimiento entre ellas y con otras del exterior. Nuevamente,
como muestra el método dual aleman, esta es una modalidad muy compati-
ble con las metodologias basadas en competencias y que requiere un desa-
rrollo de herramientas didéacticas.

2.3.5. La articulaciéon con Asignaciones Familiares

La oferta de formacion profesional orientada a los sectores indigentes y
pobres deberia articularse con Asignaciones Familiares, en el marco del Plan

17 Seria dificil luego evaluar y exigir resultados a una estructura que dependa directamente del
comité local. Por otra parte, importa preservar para este funciones de conduccion politica y
coordinacién local nitidamente diferenciadas de funciones gerenciales, para las que dificilmen-
te cuenten con las condiciones apropiadas.
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de Equidad que se implementa a partir del 2008. La capacitaciéon deberia
constituir una de las alternativas de condicionalidad para las reforzadas trans-
ferencias monetarias que se estan planificando. No es conveniente que cons-
tituya un requisito Unico y obligatorio, porque se corre el riesgo de distorsio-
nar las acciones de capacitacion, interfiriendo con los procesos de quienes
asisten porque estan convencidos de apostar a la formacion como estrategia
para superar su situacion.

Esta articulaciéon no se concretd en el Plan de Emergencia, si bien estu-
vo planteada. La formacién profesional podria reforzar su intervencion en
sectores que son prioritarios, pero en los cuales la sola capacitacion resulta
insuficiente para lograr resultados efectivos. A la vez, Asignaciones Familia-
res y el Plan de Equidad enriquecerian el menu de rutas de salida que propo-
ner a sus participantes. Corresponde senalar que, de no concretarse la arti-
culacion, se corre el riesgo de que termine adicionandose otra oferta
compartimentada, la del Ministerio de Desarrollo Social, al ya fragmentado
panorama que hoy muestran las politicas de educacion.

2.3.6. Ampliar y mejorar la evaluacion, como base
del desarrollo de las politicas

El principal propdsito de la evaluacién es el aprendizaje a partir de lo
realizado, por cuanto debe referirse mas a los impactos que a los productos
logrados. No es una actividad principalmente de control, que debe ser cum-
plida mas bien a través de las actividades de supervision.

La evaluacion sistematica es un insumo critico para mejorar la calidad
de las politicas. Contribuye al aprendizaje de todos los actores, haciendo
posible que cada uno desempefie mejor su funcion e incremente su compro-
miso con los objetivos ultimos que se persiguen. Complementariamente otorga
legitimidad a la politica y a la asignaciéon de recursos publicos que se le
asignan.

Para evaluar debe integrarse la informacion interna, producida por el
propio ejecutor, con la relevada por evaluadores externos e independientes.
Metodolégicamente importa poder comparar informacién en el momento de
ingreso con los resultados de la intervencion y con los impactos posteriores.
La buena practica y los estandares internacionales de evaluacioén requieren,
ademas, la comparacion de los impactos entre poblacion atendida y pobla-
cion testigo o de control.

Para la educacion media, de la UTU y de la educacién de adultos, el
desafio es desarrollar un sistema de evaluacion sistemético, del que hoy
carecen. Debe reconocerse que es poco habitual que las organizaciones que
concentran todas las funciones (planificacién, rectoria, financiamiento,
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ejecucion, evaluacion), como es el caso, se evalien a si mismas. Por lo
tanto, esta tarea supondra un especial esfuerzo para sus directores y tam-
bién para el CODICEN.

Los programas de la JUNAE-DINAE cuentan con una practica mas soste-
nida de evaluacion, cuya calidad ha mejorado significativamente. Tienen la
oportunidad de aprovecharlas aun mas para el aprendizaje y la mejora de la
politica y sus programas, para lo cual se requeriria una mas amplia difusiéon
junto con espacios de intercambio y reflexion de los diversos actores involu-
crados.

Resumen

La educacion media y de adultos se encuentra en situacion critica en Uruguay, y ello configu-
ra el principal problema que enfrentan las politicas de educacion y trabajo. El divorcio entre la
educacién formal y el mundo laboral se expresa en la ausencia de objetivos y contenidos
ocupacionales en el curriculo de ensefianza secundaria, asi como en la imagen de la educa-
cion técnica y profesional como una alternativa de menor valor. Tras su masificacién, la edu-
caciéon media cristaliza las situaciones de exclusién y carece de fines y objetivos adecuados
al alumnado actual. Sobre esa base, este articulo ofrece una serie de propuestas para la
formulacién de politicas y la creacién de un sistema de educacion y trabajo, asi como se
plantea algunas estrategias concretas para fortalecerlos.

Palabras clave: Trabajo de jovenes, Uruguay, Educacion inclusiva, Ensefianza secundaria,
Educacion no formal, Mercado de trabajo.

Abstract

The secondary education and of adults is in critical condition in Uruguay, and this is the main
problem faced by the education and work regulations. The divorce between formal education
and the workplace is seen in the absence of objectives and occupational contents in the study
program of high school education, as well as in the image of technical and professional educa-
tion as an alternative of lesser value. After its expansion, secondary education crystallizes the
situations of exclusion and lacks appropriate goals and objectives for the current student
body. On that basis, this article offers a series of propsosals for the formulation of policies and
the creation of a system of education and work, as well as raising some concrete strategies to
strengthen them.

Key words: Young men work, Uruguay, Inclusive education, High School, Non formal Educa-
tion, Employment Market.
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