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Resumen

(Como impulsar oportunidades de capacitacion para trabajadores en Latinoamérica? Durante el giro
a la izquierda en Argentina y Chile se intentd dar respuesta a este desafio por medio de diferentes
politicas de formacién vocacional continua. A través de un anélisis comparado de ambos casos, y
haciendo uso de fuentes tanto cualitativas como cuantitativas, propongo que estos habrian seguido
dos trayectorias diferenciadas: tripartismo fragmentado en Argentina y liberalismo empresarial en
Chile. En el caso de Argentina existira una fuerte fragmentacion en el modo en que se llevaran
adelante las politicas de capacitacion y estas se daran a través de una practica de dialogo entre el
Estado y grupos de interés de las firmas y trabajadores formales e informales. En Chile, en cambio,
las politicas de formacion vocacional continua estaran caracterizadas por las diversas formas en que
la Concertacion intentd imprimir su agenda a un mercado privado de capacitaciones reactivo a
cambios al status quo y con una fuerte presencia de las asociaciones empresariales. A su vez,
propongo que estas dos trayectorias pueden explicarse haciendo uso de dos variables explicativas:
los legados institucionales y los tipos de coalicion. Primero, encuentro que el tipo de liberalizacion
(concertada o unilateral) generara distintos legados en los sistemas de capacitacion de ambos casos.
Segundo, argumento que la existencia o no de vinculos estables con grupos de interés de las firmas
o trabajadores impactara en la conformacion de distintos tipos coalicionales.
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L INTRODUCCION

No estariamos cayendo en una afirmacion excesivamente audaz al decir que la ciencia
politica comparada no ha visto en la educacion un 4rea a la cual dedicar un gran esfuerzo de
investigacion (Gift y Wibbels 2014). Sin embargo, a partir de los 00s, y en la subdisciplina de la
economia politica comparada, dicho desinterés ha comenzado lentamente a modificarse. Las formas
en que la fuerza trabajo se haria de distintos tipos y niveles de competencias para el sistema
productivo seran identificadas como uno de los factores clave en la conformacion de diversas
tipologias de economias politicas (Hall y Soskice 2001). En el caso de Latinoamérica, un consenso
creciente surgird en torno a la idea de que la region estaria caracterizada por una incapacidad por
parte de los trabajadores y las firmas de arribar de forma conjunta o separada a una dindmica que
eleve las habilidades generales de los empleados (Schneider 2013).

Este trabajo intenta profundizar en esta ya consolidada corriente de investigacion al indagar
en un aspecto de los sistemas educativos latinoamericanos hasta ahora no estudiado de forma
sistemdtica: las politicas de formacién vocacional continua. Este tipo de politicas publicas se
caracterizan por brindar entrenamiento para trabajadores mientras se encuentran empleados o en
situaciéon de desempleo. Nuestro objetivo nos obligard a abrir nuestra lente analitica, no sélo
considerando las posiciones de las firmas y los trabajadores, sino particularmente cual seré el rol
que jugard el Estado (y sus administradores) en la promocion de este tipo de intervenciones
gubernamentales.

Un recorte temporal y geografico va a enmarcar esta discusion. Por un lado, he decidido
enfocarme en el periodo del giro a la izquierda en los tempranos 00s. Un momento de transicion en
la regidn en el que distintos gobiernos de izquierda llegaron al poder al mismo tiempo y realizaron
politicas sociales incluyentes y universalizadoras (Pribble 2013). Por el otro, me focalizaré en dos

casos en particular de esta experiencia: los gobiernos de la Concertacion en Chile (el mandato de



Lagos y los dos de Bachelet) y los del Frente para la Victoria en Argentina (primero con la
administracion de Kirchner y luego con las dos de Fernandez).

En este sentido, propondré pensar de forma comparada las politicas de formacidon vocacional
continua llevadas adelante por la Concertacion y el Frente para la Victoria a nivel nacional a partir
de su llegada al poder. Un punto general que veremos es que en ambos casos el foco de ambas
coaliciones de gobierno estard puesto en intentar ampliar las oportunidades de entrenamiento para
los trabajadores informales o desempleados. Sin embargo, estas serdn llevadas adelante de formas
diferentes en los dos casos, permitiéndonos delinear dos trayectorias: tripartismo fragmentado en
Argentina y liberalismo empresarial en Chile.

En el caso de Argentina las politicas de formacidon vocacional continua impulsadas por el
Frente para la Victoria estaran atravesadas por una practica de dialogo con actores sociales. Ello
incluird en particular a los movimientos sociales de desocupados y el sindicalismo y en menor
medida a asociaciones empresariales. Dicho didlogo tendrd como objetivo no s6lo definir el tipo de
capacitaciones que se realizardn sino que llevard a que distintos grupos de interés se hagan
directamente cargo de la provision de las mismas. Esto, sin embargo, serd implementado de forma
fragmentada e inconsistente. Por un lado, porque no se lograra instalar un sistema de capacitacion
continua centralizado y homogéneo a lo largo de todo el pais. Mas bien, existiran multiples
programas dispersos y sin un unico organismo de gobierno tanto a nivel nacional como provincial
que se encargue de ellos. Mas alld de que, como mostrare mas abajo, sea el Ministerio de Trabajo
nacional quien termine por impulsar en mayor medida la ampliacién de espacios de capacitacion.
Por otra parte, dicha fragmentacién también se va a presentar en términos del tipo de insercion que
tendran distintos actores sociales. Los movimientos sociales seran claves en el acercamiento de
trabajadores a las capacitaciones pero estardn cuasi ausentes en la definicion del tipo de contenidos
y en la provision de los cursos. En cambio, los sindicatos y asociaciones empresariales si tendran

una fuerte presencia en la produccion de la oferta curricular asi como en la ejecucion de las



capacitaciones. Sin embargo, nuevamente, existiran diferencias en términos de la intensidad con la
que se involucraran este segundo tipo de actores. Tanto en términos sectoriales como entre grupos
de interés de los trabajadores o de las firmas.

En el caso de Chile, en cambio, las politicas de formacidén vocacional continua promovidas
por la Concertacion deberan ser amoldadas a una estructura institucional reactiva a cambios
profundos. En este sentido, predominara un mercado de capacitaciones para trabajadores formales
sostenido por subsidios indirectos por parte del Estado y en el que las asociaciones empresariales se
encontrardn insertas a través de instituciones dadoras de capacitacion y (en particular) de
intermediacion de servicios de entrenamiento. Sin embargo, dicho mercado estard lejos de
consolidar un proceso eficiente de adquisicion de habilidades tanto a los ojos de los funcionarios de
la Concertacion como también para ciertos sectores de las firmas y de los trabajadores. En este
sentido, la falta de transparencia en la determinacion de la oferta curricular asi como en la provision
de los cursos seran sefialados como causas de dichas ineficiencias. Ahora bien, si bien la
Concertacion tendra intenciones de promover regulaciones que reduzcan estos problemas, estos
intentos siempre seran bloqueados por las mismas asociaciones empresariales insertas en las
instituciones claves de dicho mercado. El camino por el que optara la coalicion serd entonces el de
expandir programas que estén destinados a trabajadores informales o desempleados. Sin embargo,
estos esfuerzos nunca terminardn por igualar en magnitud al mercado de capacitaciones
administrado por privados. Alin mas, indirectamente reforzaran dicho sistema al hacer uso de las
instituciones privadas de capacitacion y al adoptar un disefio que emulard aquel destinado para
formales.

El estudio comparado de ambas experiencias nos permite rescatar dos variables explicativas
(ver Figura 1). Primero, el legado institucional con el cual se encontraran ambas coaliciones en el
area de formacion vocacional continua a su llegada al poder. Veremos que este se encontrard

especialmente moldeado por cémo en ambos casos se llevara adelante el proceso de reformas de



mercado que el giro a la izquierda buscard de diversas maneras impugnar. Segundo, el tipo de
coalicion politica que construird la Concertacion y el Frente para la Victoria. En este sentido, en
ambos casos tenemos coaliciones ubicadas a la izquierda de sus respectivos sistemas politicos pero

con formas de vincularse con los grupos de interés claramente divergentes.

Legados Institucionales

Politicas de Formacion
Vocacional Continua

Tipo de Coalicién

Figura 1. Variables explicativas y resultado de interés

Este trabajo hace uso de fuentes tanto cualitativas como cuantitativas. Por un lado, se ha
nutrido de estudios y de informes gubernamentales realizados sobre las politicas de formaciéon
vocacional continua aqui analizadas. Ademads, fuentes estadisticas oficiales son incorporadas y
examinadas con el objetivo de comprender de mejor manera la escala y la forma en que estas se
llevaron adelante. Finalmente, 26 entrevistas en profundidad y semi-estructuradas (16 para
Argentina y 10 en el caso de Chile) fueron realizadas a funcionarios claves de la Concertacion y el
Frente para la Victoria en el area de las politicas estudiadas asi como a actores tanto del mundo
empresarial como de los trabajadores.

El resto de este trabajo consta de 4 secciones. Primero, presentaré un breve recorrido por el
debate surgido en la literatura de economia politica comparada en torno a los sistemas educativos en
general y los procesos de adquisicion de habilidades por parte de los trabajadores en particular. Ello
nos llevara no sélo a comprender como estos han sido caracterizados de diversa manera tanto dentro
de las economias industrializadas como en la periferia global, sino también a recuperar las

estrategias analiticas utilizadas para entender las diversas trayectorias que llevaron a su



consolidacion. En la siguiente seccion se explicaran las distintas politicas de formacion vocacional
llevadas adelante por parte de la Concertacidon en Chile y el Frente para la Victoria en Argentina. A
continuacion, y en tercer lugar, se explicara haciendo uso de las variables explicativas sefialadas
mas arriba las razones que llevaron a la consolidacion de estas dos trayectorias diferenciadas en los
programas de entrenamiento impulsados. Finalmente, este trabajo presenta una serie de

conclusiones y aventura posibles lineas de investigacion futuras no cubiertas por este estudio.

IL. LA ECONOMIA POLITICA COMPARADA DE LA EDUCACION

Variedades de capitalismo y los sistemas de educacion para trabajadores

Sin lugar a dudas, la aparicion del enfoque de Variedades de Capitalismo (VdC) en los
tempranos 00s, avivo en el campo de la economia politica comparada un interés por areas
previamente soslayadas (Hall y Soskice 2001). Las formas en que la fuerza trabajo se hace de las
habilidades necesarias para el proceso productivo serd una de ellas. VdC propondréa que existen dos
modalidades predominantes en los paises industrializados, las cuales responderan a dos modelos
polares de resolver los problemas de coordinacidn existentes en una economia moderna de mercado
(Hall y Soskice 2001). Por un lado, en las economias de mercado liberales (EMLs), no existira un
sistema educativo que brinde capacitaciones que se ajusten a las necesidades particulares de las
firmas. En cambio, los trabajadores buscaran hacerse de habilidades generales y facilmente
trasladables que les permitan moverse rapidamente entre distintos puestos de trabajo de acuerdo a
las cambiantes necesidades del mercado laboral. Por otra parte, las economias de mercado
coordinadas (EMCs) poseeran un aceitado sistema de entrenamiento publico, supervisado por
grupos de interés tanto del sector empresarial como sindical, que buscard proveer habilidades

especificas a lo requerido por cada sector industrial.



VdC marcard un punto clave al proponer que dichas modalidades de adquisicion de
habilidades, a su vez, se encontrardn engarzadas en un conjunto mdas vasto de dispositivos
institucionales. En este sentido, se deberia pensar en la existencia de complementariedades positivas
a la hora de resolver con un mismo patron (de mercado o extra-mercado) problemas de
coordinacién que se tengan en esferas de una economia politica aparentemente disimiles como los
sistemas educativos o los esquemas de gobernanza corporativa. Las EMLs y EMCs, entonces,
lograrian alcanzar dos variedades de capitalismo diversas aunque ambas eficientes en términos de
los desafios generados por una economia globalizada. Esto se traduciria en dos patrones diferentes
de especializacion productiva que aprovecharian las complementariedades institucionales
alcanzadas. Mientras que las EMLs se caracterizarian por su capacidad para llevar adelante
innovaciones radicales en sectores como la biotecnologia, las finanzas y el software. Las EMCs, en
cambio, perseguiran procesos incrementales de innovacion en industrias como la produccion de
bienes durables o equipamientos industriales.

Resulta evidente, sin embargo, que la pregunta original de este trabajo supone ir mas alla del
enfoque original de VdC. En este sentido, nos obliga a responder a dos cuestiones que podrian ser
consideradas como dos debilidades generales de la propuesta de Hall y Soskice (Hancké, Rhodes y
Thatcher 2007). Primero, no queda en claro cual habria sido el proceso causal que llevo a la
consolidacion de los dos modelos polares de coordinacion, y en particular, como las distintas
configuraciones institucionales que presentan en areas como la provision de habilidades a los
trabajadores se habria histéricamente dado. Segundo, un amplio conjunto de economias politicas
nacionales, tanto dentro de las desarrolladas (por ejemplo Francia o Italia) como periféricas
(precisamente los casos de Argentina y Chile), no parecieran ajustarse de buena manera a los

modelos ideales propuestos.



¢ Como explicar origenes y trayectorias divergentes?

En rigor, VdC ya presentaba una primera sugerencia, aunque no del todo desarrollada, a la
hora de pensar en el origen divergente de los sistemas de adquisicion de habilidades (Busemeyer
2009). En este sentido, los esquemas de entrenamiento publicos y coordinados surgirian sélo en
aquellos casos en los que estos produjeran un beneficio a las firmas en sus estrategias productivas.
La aparicion de este tipo de acuerdos en las EMCs, entonces, se explicaria por el deseo de generar
ciclos de innovacion incremental para los que serian necesarios trabajadores con habilidades
especializadas. Por otra parte, y producto de esta misma ldgica, este tipo de economias contarian
con Estados de Bienestar generosos que aseguren a la fuerza trabajo frente a las turbulencias de
mercado y reduzcan las incertezas de adquirir habilidades dificilmente trasladables ante la pérdida
del puesto laboral (Estevez-Abe, Iversen y Soskice 2001). Ahora bien, era claro que en sus inicios la
literatura de VdC estaba “...menos interesada en comprender los origenes politicos e historicos de
los sistemas de formacion de habilidades que en entender los efectos que estos tenian sobre cada
economia politica” (Busemeyer y Trampusch 2012: 10-11).

Responder a esta segunda preocupacion requerirda una serie de cambios en el enfoque
analitico original de VdC. En este sentido, una nueva corriente buscara comprender los origenes
divergentes de los esquemas de provision de habilidades en las EMLs y EMCs aunque adoptando
una perspectiva propia del institucionalismo historicol. Dichos arreglos institucionales seran
explicados desde un estudio de trayectorias en las que la clave de andlisis estara en las distintas
dindmicas de apoyo o conflicto entre los actores sociales pertenecientes a una determinada
economia politica y no en la sinergia funcional producida por la adopcion de un mismo patrén de

coordinacion a lo largo de diversas esferas (Busemeyer y Trampusch 2012).

I Ver Thelen (1999) para una discusion sobre que implica el institucionalismo histérico en tanto enfoque
analitico.



En Thelen (2004) encontramos quizas el intento mas acabado de responder a dicha pregunta.
El origen de la trayectoria diferenciada de los distintos sistemas de adquisicion de habilidades sera
explicado por las estrategias que llevaron adelante firmas ubicadas en sectores que requirieron
trabajadores con altas calificaciones en la temprana industrializacion. Sobre todo, el
comportamiento de dichos actores se encontrard moldeado por la relativa fortaleza que tendran los
antiguos gremios artesanales a la hora de defender su status como proveedores de entrenamiento.
Dicha vitalidad variara de forma clara de acuerdo a la division entre EMLs y EMCs. Tanto en
Estados Unidos como el Reino Unido los gremios artesanales eran inexistentes o débiles, lo cual
abrird la puerta a que trabajadores calificados busquen formar grupos de interés para controlar el
acceso a las habilidades requeridas en las nacientes industrias. Ello, paraddjicamente, no llevara a
una union de intereses con el empresariado, sino mas bien a una dindmica conflictiva de clases, que
a la larga impediré el surgimiento de esquemas coordinados de entrenamiento. En cambio, tanto
Alemania como Japon, iniciaran su camino hacia la industrializaciéon con gremios artesanales
fuertes. Ello obligara al Estado a posicionarse en torno a la pregunta sobre que hacer con dicho
resabio corporativo feudal finalizando el siglo XIX. Mientras que en Alemania las credenciales de
los gremios seran inicialmente reforzadas; en Japdén, en cambio, se iniciara una politica
industrializadora agresiva que buscard eliminar toda forma organizativa previa. Tanto la
colaboracion como el abierto conflicto con los gremios artesanales por parte del Estado abrird en
ambos casos una ventana de oportunidad para el surgimiento de una coalicion entre el empresariado
y el sindicalismo industrial entrado el siglo XX. Los casos de Alemania y Japén muestran entonces,
como segun Thelen (2004), serd necesario adoptar un enfoque que tenga en cuenta no solo las
coyunturas criticas originarias (la temprana industrializacion en el siglo XIX) sino también los
cambios y transformaciones que se realizan a lo largo del tiempo sobre las configuraciones
institucionales iniciales para comprender de forma acabada los distintos esquemas de entrenamiento

presentes que describe VdC.



La preocupacion de Thelen (2004) por las alianzas entre actores sociales, el rol del Estado y
el estudio de trayectorias serdn incorporados también a una serie de trabajos que surgiran
posteriormente. Sin embargo, estos pondran también el foco sobre una variable hasta ahora no
considerada; el impacto de los sistemas politicos. Por ejemplo, Iversen y Stephens (2008)
encuentran que el tipo de sistema electoral y la presencia de partidos catch-all (como la democracia
cristiana) permiten explicar la divergencia existente entre las EMLs y EMCs e incluso al interior de
las EMCs. Primero, el predominio de reglas electorales mayoritarias o proporcionales generara
dindmicas de apoyo diferenciado hacia sistemas educativos publicos generosos y politicas de
entrenamiento vocacional. Mientras que los sistemas mayoritarios (predominantes en las EMLs)
promoveran un clivaje de clase que reduciré las posibilidades de tomar medidas redistributivas; en
cambio aquellos proporcionales (tipicos de las EMCs) abriran la posibilidad de consolidar alianzas
entre clases medias y bajas en pos de inversion en educacion publica. Segundo, la existencia de
partidos catch-all (como los democrata cristianos alemanes) dard vida a una particular unién de
intereses entre clases profesionales medias y trabajadores con altas habilidades que reduciran el
gasto en educacion publica pero fortaleceran sistemas de entrenamiento particulares a sectores
industriales punta.

Un planteo similar encontramos en Martin (2011), aunque poniendo el foco (ademads de las
caracteristicas del sistema de partidos) en el nivel de descentralizacion de la autoridad politica. Por
un lado, propondra que el tipo de sistema de partidos tendra un efecto similar al delineado por
Iversen y Stephens (2008); separando a las EMLs bipartidistas de las EMCs multipartidistas de
acuerdo a la formacion de vehiculos electorales mas o menos homogéneos representativos del
trabajo y el capital. Por otra parte, el diverso grado de fragmentacion de la autoridad politica
permitira observar diferencias también dentro del mundo coordinado. En este sentido, el régimen
federal aleman impedird el establecimiento de un esquema de entrenamiento publico nacional

mientras que si ocurrird en la centralizada Dinamarca.



La literatura, sin embargo, verd que los sistemas de entrenamiento estaran sujetos a
sucesivos momentos de tension y transformacion desde sus origenes en el siglo XIX y a lo largo del
XX. En este sentido, mas alld de la coyuntura originaria en la temprana industrializacion, otras
coyunturas criticas seran sefialadas como de especial relevancia para entender dicha trayectoria.
Tanto los afios 60s/70s con el fin del crecimiento acelerado de postguerra y el avance del
neocorporativismo asi como el auge actual de la economia de servicios han sido asi identificadas
(Busemeyer y Trampusch 2012). Un punto interesante que surgird de trabajos enfocados en estas
coyunturas mas recientes serd la creciente importancia que adquirird el actor sindical,
particularmente en términos de la expansion y universalizacion de las oportunidades de
entrenamiento. Por ejemplo, en Thelen (2014) podemos observar como la existencia o no de un
sindicalismo con representacion homogénea a lo largo de todos los sectores abrira la posibilidad de
una ampliacién de las politicas de formacion vocacional continua durante procesos de liberalizacion
economica. Tal es el caso de Dinamarca, en el que, a diferencia de Alemania, se expandira la oferta
publica de entrenamiento a desempleados desde el Estado y con apoyo del sindicalismo. Un simil
argumento es presentado en Benassi y Durazzi (2021) reconstruyendo la puja fallida de la central
alemana DGB por ampliar las oportunidades de acceso al sistema de entrenamiento sectorial en los

tempranos 00s.

JOué hay mas alla de las EMLs y EMCs?

Ahora bien, queda atin entonces por responder la segunda de las criticas que recuperdbamos
en torno a la propuesta de VdC; (En qué medida los tipos ideales polares permiten entender el
funcionamiento de economias politicas mas allad de las EMLs y EMCs? En este sentido, los trabajos
interesados en comprender las trayectorias de los sistemas de entrenamiento ya nos permitian

avizorar la necesidad de una expansion de dicha tipologia clésica. Por ejemplo, Iversen y Stephens



(2008), en un guino a Esping-Andersen (1993), afirmaran que existen tres (y no dos) mundos de
formacion de capital humano. Una propuesta similar vemos en Martin (2011). Es asi que trabajos
como Busemeyer y Trampusch (2012) han construido nuevas tipologias para pensar diversos
patrones de formacion de la fuerza trabajo incluso dentro del mundo de las economias
desarrolladas. Mas alld de las EMLs y EMCs descriptas por VdC, podemos pensar en tipos
estatistas (como Suecia) en los que hay un alto involucramiento del Estado en los esquemas de
entrenamiento y ausencia del empresariado o segmentados (como Japdén) en los que se da un fuerte
involucramiento de las firmas pero con baja participacion publica2.

(Pero que hay de economias politicas latinoamericanas como Chile y Argentina?
Retomando el enfoque analitico de VdC, Schneider (2013) se encargard de dar respuesta a este
dilema. Alli podemos ver como casos como el de Argentina y Chile pueden ser agrupados dentro de
un tipo ideal particular llamado economias de mercado jerarquicas (EMJs). Un aporte clave que
hara Schneider (2013) serd notar como la complementariedad institucional que exhibirian las EMJs,
a diferencia de lo que ocurriria en las EMLs y EMCs, no conduciria a una especializacion
productiva exitosa en el mercado global, sino mas bien al establecimiento de un equilibrio estatico
no conducente al desarrollo econémico. El proceso de adquisicion de habilidades por parte de la
fuerza trabajo en Latinoamérica seria un buen ejemplo de esto. En este sentido, existiria una trampa
de un bajo nivel general de calificaciones por parte de los trabajadores. Las razones de esto
podemos encontrarlas en la configuracion de las otras esferas institucionales que conformarian a las
EMIJs; los grupos locales diversificados, las multinacionales y un mercado laboral atomizado y
segmentado. Por un lado, en términos de las firmas, encontramos que no existira un actor
particularmente interesado en asegurar un alto nivel general de competencias en la fuerza trabajo. El

empresariado vernaculo suele ubicarse en sectores con rentabilidades aseguradas por regulacion o

2 Otros esfuerzos por crear nuevas tipologias pueden encontrarse en Busemeyer (2009) y Durazzi y Geyer
(2021).



por ser naturalmente monopdlicos que no requieren aumentar sus productividad via un
perfeccionamiento de las capacidades de sus trabajadores. Las firmas multinacionales suelen
resolver sus necesidades de calificaciones por medio de esquemas de entrenamiento internos. Aun
mas, la alta tasa de rotacidon en los puestos de trabajo asi como la consolidacién de una franja de
economia informal reduciria los incentivos para demandar mejoras en el sistema educativo por parte
de la clase trabajadora.

Entonces, Schneider (2013: 133-135) nos lega un punto interesante a la hora de estudiar los
procesos de adquisicion de habilidades en la region. A diferencia de lo que ocurriria en el analisis
presentado por VdC para las economias desarrolladas, donde la provision de competencias
pareceria ser un proceso resuelto entre privados, en la Latinoamérica jerarquica y en aquellas
ocasiones en que se rompa la trampa del bajo nivel debemos observar particularmente al Estado y
sus politicas publicas. Ello, por otra parte, se engarza de buena manera con una serie de trabajos que
han visto en el Estado a un actor clave en los procesos de desarrollo econdmico y en las politicas de
mejora de los niveles educativos en la periferia global (Evans 1995, Kohli 2004, Kosack 2012).
Ahora bien, como sefialan Doner y Schneider (2016), es justamente en la dificultad de generar
coaliciones politicas que pujen y apoyen al Estado a invertir en los sistemas educativos donde se
puede encontrar una posible explicacion para la continuidad de este bajo equilibrio estatico. En este
sentido, existiria una fragmentacion tanto vertical (producto de la alta desigualdad de ingresos)
como horizontal (por la presencia de multinacionales y la dualizacion de la clase trabajadora) que
inhibiria la formacion de alianzas en favor de un mayor gasto fiscal en politicas que aumenten el
nivel de competencias.

Sin embargo, si han existido fugaces intentos de romper con dicha trampa que recibieron
atencion por parte de la literatura. Lo que vemos es que el enfoque analitico asi como las variables
explicativas utilizadas no van a divergir en gran medida de lo utilizado por parte de los trabajos

centrados en la trayectoria de las economias industrializadas resefiados mas arriba. En cambio, el



foco si estara puesto en analizar politicas publicas que partiran desde el Estado. Por ejemplo, Doner
y Schneider (2019) estudiardn la expansion del sistema de escuelas técnicas durante los gobiernos
de Bachelet en Chile centrandose en las particulares caracteristicas partidarias que tendra la
Concertacion. Por otra parte, Sancak y Ozel (2018) encuentran, por medio de un analisis de las
experiencias del programa Conocer en México y el Marco de Calificaciones en Turquia, como la
existencia de una coalicion entre sectores del empresariado y determinado partido politico resultan
claves para la exitosa implementacion de programas de certificacion de competencias en paises de
ingresos medios. Finalmente, y mdas recientemente, Bogliaccini y Madariaga (2022) innovan al
afadir los niveles de capacidad estatal como una variable explicativa relevante, ademas del tipo de
coalicion politica, a la hora de pensar los procesos de ampliacion de los sistemas de educacion
técnica y entrenamiento en la region a partir de los 90s.

Por otra parte, asi como los tipos ideales liberales y coordinados propuestos por VdC podran
ser reconsiderados a la luz de un analisis mas detenido de las trayectorias de los sistemas de
adquisicion de habilidades de distintos casos nacionales; en el caso de las EMJs existira también
espacio para reformular la nocién general de la trampa del bajo nivel de competencias yendo mas
alla de una simple caracterizacion homogénea de todas las economias politicas latinoamericanas.
Bogliaccini y Madariaga (2020) presenta el esfuerzo mas claro hasta ahora en dicha direccion. En
este sentido, afirman que en Latinoamérica existen actualmente diferencias intra-regionales notorias
tanto en la formas en que se han organizado los sistemas educativos y de formacion vocacional asi
como en las capacidades de su fuerza trabajo. En este sentido, al interior del mundo de las EMJs
pueden construirse 4 perfiles de habilidades con trayectorias divergentes. Argentina seria un caso
paradigmatico de un perfil dual con orientacion académica; exitosa integrando tempranamente a los
trabajadores al sistema educativo pero con dificultades recientes a la hora de incorporar

modalidades técnicas y de entrenamiento. Chile, en cambio, seria un outlier regional no sélo por



asegurar una participacion alta en la educacion inicial sino también por garantizar un alto nivel de

inclusividad en su sistema de formacion vocacional post secundario.

II. POLITICAS DE FORMACION VOCACIONAL CONTINUA EN ARGENTINA Y
CHILE

Presentacion y seleccion de casos

Este trabajo intenta analizar de forma comparada las politicas de educacion vocacional
continua perseguidas a nivel nacional por la Concertacion en Chile y el Frente para la Victoria en
Argentina a partir de los 00s. En este sentido, ello necesariamente implica realizar un recorte dentro
del vasto mundo de politicas educativas e incluso dentro del mas pequefio de la educacion
vocacional. Generalmente, la educacion vocacional suele pensarse subdivida en dos instancias de
aprendizaje. Por un lado, la educacion vocacional inicial, la cual comunmente se superpone con el
esquema educativo general, y en Latinoamérica se encuentra generalmente estructurada bajo la
orbita de las escuelas técnicas. Por el otro, aquellos programas de entrenamiento, destinados a la
poblacion adulta ocupada o desocupada, que buscan consolidar un proceso de formacion continua
mas alla del ciclo educativo inicial. Este segundo tipo de politicas educativas seran el foco de
analisis de este trabajo.

(Pero porqué entonces analizar los casos de Argentina y Chile de forma comparada? La
seleccion de los casos se realizd aspirando a construir un disefio de sistemas mas similares que
presentaran variacion en la variable dependiente (Skocpol y Summers 1980, Gering 2007). Para
inicios de los 00s Argentina y Chile poseian niveles de PBI per capita similares y se ubicaban en el
conjunto de paises de mas altos ingresos al interior de Latinoamérica3. Ademas, ambos casos habian
experimentado en décadas previas procesos de liberalizacion y estabilizacion econdémica

comparativamente extensivos tanto en términos regionales como globales (Etchemendy 2011). Por

3 World Bank Nationals Account Data, PBI per capita (USD corrientes)



otra parte, la victoria de Lagos en el 2000 y la de Kirchner en el 2003 han sido consideradas por la
literatura en politica comparada como uno de los puntapiés en el giro a la izquierda en
Latinoamérica, representando un quiebre con el periodo neoliberal previo en ambos paises y
abriendo un espacio de oportunidad para el establecimiento de mayores politicas sociales
universalizadoras (Levitsky y Roberts 2011, Pribble 2013). Por ultimo, cabe agregar que quizas el
punto mas controversial de esta seleccion se encuentre en las diferencias en sistemas y resultados
educacionales alcanzados por ambos casos a lo largo de la década de los 00s. En este sentido,
Bogliaccini y Madariaga (2020), en su intento por brindar una descripcion de las variedades de
habilidades presentes en Latinoamérica, enfatizan en como Chile logrd convertirse para inicios del
’20 en un outlier regional gracias a su éxito en la universalizacion del acceso a la educacion
secundaria y técnico-vocacional, mientras que Argentina se caracteriz6 por una gran dificultad por
expandir otros sistemas mas alla del educativo general. Sin embargo, esto no debe ser visto como un
obstaculo en la construccion de la seleccion de casos aqui propuesta, sino mas bien como un activo;
dado que justamente el objetivo de este trabajo es explicar de mejor manera dicha trayectoria
diferenciada en el campo de las politicas de formacidon vocacional continua. Por otra parte, si
observamos ambos casos de forma comparada mas alld de Latinoamérica, encontramos que del
2000 en adelante tanto Chile como Argentina han obtenido resultados educativos relativamente
bajos en pruebas estandarizadas como PISA%4. Ademads, en términos generales, y mas alla de ciertas
particularidades en las que ahondaremos para el caso de los programas de formacidon vocacional
continua, ambos sistemas de adquisicion de habilidades se encuentran lejos de las modalidades
tipicas de las EMLs o EMCs y cercanos al tipo ideal de las EMJs (Hall y Soskice 2001, Schneider

2014).

4 Flores-Mendoza et al. (2021). Si bien Chile se ubica casi de forma consistente como el lider regional, sus
resultados promedios se encuentran mas cercanos a casos regionalmente bajos como el de Argentina que al
promedio obtenido por los paises integrantes de la OCDE.



Tal como adelantamos en la introduccion, durante los gobiernos del Frente para la Victoria y
la Concertacion podemos distinguir dos diferentes trayectorias en politicas de formacion vocacional
continua durante el giro a la izquierda: tripartismo fragmentado en Argentina y liberalismo
empresarial en Chile. Como podemos observar en el resumen presentado en la Tabla 1, en ambos
casos se pueden distinguir diferencias claves tanto a nivel de la formulacion de las politicas de
entrenamiento como en el resultado final de las mismas. En lo que sigue de la seccion se desarrollan

en detalle ambas trayectorias.

Tripartismo Fragmentado Liberalismo Empresarial

Caracteristicas Claves Argentina 2003 - 2015 Chile 2000 - 2010 y 2014 - 2018

* Sist_ema publico ffagm‘?mad" tanto a nivel Sistema de mercado con ente regulador publico
nacional como prov1nc1al centralizado (SENCE)

Formulacién de Politica ¢ Dialogo estable con grupos de interés de

Publica trabajadores y las firmas para seleccionar
beneficiarios (mov. sociales) o brindar
capacitaciones (sindicatos y asoc.
empresariales)

Ausencia de canales de dialogo estables con grupos
de interés y formulacioén auténoma por parte de
funcionarios del SENCE y el Ministerio de Trabajo y
Prevision Social

* Subsidios tanto a instituciones de
capacitacion publicas como a sectores ¢ Subsidios a individuos y firmas para compra de
(sindicales y empresariales) encargados de capacitaciones en mercado
organizar cursos
¢ Entrenamiento a formales a través de descuento
¢ Entrenamiento a formales mayoritariamente  impositivo administrado por las firmas
Resultado de Politica a través de cursos organizados por
Piiblica sindicatos o asociaciones empresariales * Entrenamiento a informales o desocupados a través
de programas piblicos en los que se da a individuos
* Entrenamiento a informales o desocupados  capacitaciones gratuitas a través de instituciones
por medio de seleccién de beneficiarios por  privadas
movimientos sociales y cursos organizados
por instituciones publicas o en acuerdo con
sindicatos y asociaciones empresariales

Tabla 1. Resumen de ambas trayectorias siguiendo caracteristicas claves

Argentina - Tripartismo fragmentado

A diferencia de lo que ocurrird en Chile, en el caso de Argentina encontramos que la

politicas de formacion vocacional continua van a ser implementadas por una serie de instituciones

diversas. En este sentido, resulta dificil hablar de la existencia de un Unico sistema unificado y



estable que se encargue de regular y administrar esta modalidad de adquisicion de habilidades. Mas
bien, debemos pensar en una estructura doblemente fragmentada: por la divisiéon de atribuciones
entre el Estado nacional y los diversos poderes provinciales y producto de la confusa division de
jurisdicciones existente entre los Ministerios de Trabajo y Educacidon nacionaless. En este sentido,
las politicas que el Frente para la Victoria persigui6 en este dmbito se encontraron desdobladas en
dos organismos en particular. Por un lado, la Direccion Nacional de Orientacion y Formacion
Profesional al interior del Ministerio de Trabajo. Por el otro, aquellas politicas impulsadas desde el
Instituto Nacional de Educacion Tecnologica (INET) perteneciente al Ministerio de Educacion.
Como bien sefala Jacinto (2015), los limites entre las acciones llevadas adelante por ambos
organismos han sido mas bien difusos y encontramos en muchos casos una superposicion funcional.
Esto ante todo sera provocado porque a la hora de impulsar sus agendas en torno a los programas de
formacion vocacional continua tanto el Ministerio de Trabajo como el de Educacion lo haréan a
través de un mismo tipo de instituciones conocidas como Centros de Formacion Profesional. Mas
alla de esto, y tal como otros trabajos como Weinberg (2014) marcan sobre este universo de
politicas, es en la Direccion Nacional de Orientacion y Formacion Profesional donde encontraremos
el intento mas consistente por expandir las ofertas de capacitacion y entrenamiento publicas
continuas. En lo que sigue, pasemos a caracterizar y analizar lo que hara cada uno de estos dos
organismos a lo largo del periodo estudiado.

El INET es un organismo dependiente del Ministerio de Educacion Nacional encargado de
supervisar y sostener con transferencias de recursos a las escuelas técnicas y centros de formacion
profesional mientras que intenta establecer una agenda comun de formacion en dichos ambitos
educativos. Su creacién en el afio 1995 debe ser pensada como una consecuencia del proceso de

reforma general del Estado Nacional impulsado por la administracion de Menem. En este sentido,

5 Si bien un andlisis enteramente exhaustivo requeriria analizar de forma pormenorizada las politicas de
formacion vocacional continua llevadas adelante por cada uno de los Estados provinciales ello implicaria
adoptar una perspectiva a escala subnacional que alteraria el objetivo de este trabajo y perjudicaria la
comparabilidad con el caso de Chile.



asi como ocurri6 con las instituciones de nivel secundario, también las escuelas técnicas y los
centros de formacion profesional, hasta entonces dirigidos por el Consejo Nacional de Educacion
Técnico (CONET), seran transferidos para su administracioén a los diversos Estados provinciales®.
Ello obligara a reformular a su vez el rol que el Estado Nacional podia jugar en un escenario en el
que no tendria a su cargo de forma directa ninguna institucion de formacion. En este sentido, el
INET surge como un intento de utilizar la estructura dejada por el CONET tras la emergencia de
este nuevo marco regulatorio. Desde el 95 en adelante, este organismo se transformara en el
vehiculo a través del cual el Ministerio de Educacidon nacional buscard generar una agenda
homogénea para todas las provincias en el area de educacion vocacional; incluso generando un
espacio como el Consejo Nacional de Educacion-Trabajo (CONET) donde se discutirdn dichas
politicas con sectores empresariales y sindicales’.

A la llegada del Frente para la Victoria al gobierno, el INET pasaré a perseguir un objetivo
fundamental: iniciar un rapido proceso de fortalecimiento de las escuelas técnicas. En este sentido,
se consideraba que, tras mas de una década de la reforma educativa en los 90s, dicha area se
encontraba particularmente en malas condiciones debido a la falta de recursos y la aplicacion de
disefios curriculares ineficientes (Gallart 2006, Maturo 2014). El disefio y promulgacion de la Ley
de Educacion Técnico Profesional en el afio 2005 serd el resultado mas importante de este esfuerzo.
Como explica Peltzer (2022) “Entonces cuando se empieza a trabajar la Ley de Educacion Técnico
Profesional, que es lo que pide Néstor Kirchner, nos dice que queria desarrollar industrialmente el
pais, con desarrollo social y econdmico, y que para eso teniamos que recuperar la escuela técnica”.

Ante todo, ello permitira inyectar una importante cantidad de nuevos recursos tanto a las escuelas

¢ El proceso de reforma del sistema educativo inicia en el afio 1991 con la transferencia de instituciones a las
provincias y sigue en 1993 con la promulgacion de la Ley Federal de Educacion.

7 No confundir con el Consejo Nacional de Educacion Técnico, también nombrado cominmente como
CONET, que el INET viene a reemplazar. Tras las sancion de la Ley de Educacidon Técnico Profesional en el
afio 2005 el CONET pasara a llamarse Consejo Nacional de Educacion, Trabajo y Producciéon (CONETyP)
sin una gran afectacion de la funcién que cumplia previamente.



técnicas como a los centros de formacion profesional®. Ahora bien, dicha asignacion estard en los
primeros afnos de promulgada la nueva ley claramente direccionada en favor de las primeras por
sobre los segundos (Peltzer 2022, Narvaja 2022). Ello sera producto en parte de una predisposicion
del INET por enfocarse en recuperar el ambito de las escuelas técnicas, pero también de las
decisiones tomadas por los diversos Ministerios de Educacion Provinciales que eran quienes en
ultimo término decidian a cual modalidad educativa privilegiar con su cuota del fondo nacional
(Peltzer 2022).

Mas alld de la Ley de Educacion Técnico Profesional desde el INET no se registrard un
esfuerzo consistente por ampliar la oferta de entrenamiento brindada por los centros de formacion
profesional. Esto, claro esta, serd producto de la posicion incomoda en la que se encontrara al
interior de la estructura del sistema de formacidn vocacional continua. Arbitro pero no sefior de
ninguna de las instituciones dadoras de capacitacion. En cambio, si se enfocara en llevar adelante
un proceso de armonizacion y estandarizacion de los cursos que eran ofrecidos a lo largo de todo el
territorio nacional. Eso se dara ante todo por medio de reuniones organizadas por el CONET (post
2005 CONETyP). Alli se intentaba definir, por medio del didlogo con el empresariado, sindicatos,
autoridades provinciales y docentes, una serie de perfiles profesionales que permitan establecer un
nimero de habilidades necesarias que se debian adquirir a lo largo de la formacion. De esta manera
el INET buscé producir marcos de referencia que pasaba a las autoridades provinciales para que
estas los bajaran a sus centros de formacion profesional generando planes de estudio para los cursos
que se daban. Sin embargo, la experiencia demostrd que este segundo paso fue muchas veces
conflictivo y con resultados desiguales. Ciertas provincias ajustaran los disefios curriculares de sus
centros a los marcos de referencia y otras no (Narvaja 2022). Ante esta situacion, el INET optd por

transferir discrecionalmente recursos directamente a las instituciones de formacidén vocacional

8 La nueva ley establecio que se debia destinar un 0,2% de los gastos corrientes anuales del Estado Nacional
a un fondo que debia ser administrado por el INET y transferido a las provincias siguiendo una férmula que
determinaba las cantidades a repartir a cada una.



continua de acuerdo a si adecuaban o no sus cursos a los marcos de referencia que se promovian a
nivel nacional (Narvaja 2022). Esto principalmente se hara por medio de un Registro al que todos
los centros de formacion profesional van a estar obligados a ingresar, y donde se declaran
cuestiones como el disefio curricular o la cantidad de docentes, para acceder tanto al apoyo dado por
las provincias como a programas de mejora desde el INET.

Por otra parte, al inicio de la administracion de Néstor Kirchner en el 2003 el Ministerio de
Trabajo ya poseia una Subsecretaria de Formacion Profesional que durante los afios 90s habia
impulsado la creacion de programas de reconversion laboral (Serrao 2022, Jacinto 2015). Ello sera
en parte producto de la promulgacion de la Ley de Empleo de 1991 la cual le asignaba un rol a
dicho organismo dentro de las politicas de formacion vocacional continua como parte de la agenda
de modernizacion y liberalizacion econdémica promovida por la administracion de Menem
(Sladogna 2018). Ahora bien, durante los primeros afios de los 00s las acciones impulsadas desde la
Subsecretaria de Formacion Profesional se habian fuertemente debilitado llevando a una baja
ejecucion (Deibe 2022). Sin embargo, ello significaba que, para la llegada del nuevo gobierno, el
Ministerio de Trabajo ya contaba con una estructura y funcionarios con expertise en este tipo de
politicas. En este sentido, y tras unos primeros dos afios en que la Subsecretaria va a funcionar
sobre todo como un departamento de investigaciones sobre el mercado laboral, se decidi6 hacer uso
de esos recursos ya disponibles para complementar la politica de empleo que se venia llevando
adelante enfocada en reducir los niveles de pobreza dejados por el periodo de crisis iniciado en el
afio 2001. Esto va a llevar a que el Ministerio de Trabajo ocupe un rol en el ambito de las politicas
de formacion vocacional continua diferente al que tuvo el INET. Si el primero estuvo sobre todo
interesado en la dificil tarea de homogeneizar el funcionamiento del conjunto del sistema; el
segundo, en cambio, tuvo un enfoque mucho mas pragmatico al enfocarse sobre todo en expandir la
cantidad de cursos ofertados mientras dialogaba directamente con aquellos actores capaces de

llevarlo adelante.



Dos puntos son fundamentales para comprender la estrategia que tendra la Direccion
Nacional de Orientacion y Formacioén Profesional. Por un lado, como parte de los requerimientos
para acceder a los programas de apoyo econdmico impulsados desde la Secretaria de Empleo
(también bajo la orbita del Ministerio de Trabajo) se incluira la necesidad de participar en cursos de
formacion vocacional continua. En este sentido, primero con aquellos beneficiarios del Programa
Jefes y Jefas de Hogar y después con los del Seguro de Capacitacion y Empleo mas los del
Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, se busco mejorar las habilidades de una poblacion
inserta en la economia informal o directamente con dificultades para ingresar en el mercado laboral
(Deibe 2022, Barasatian 2021). Ahora bien, por otro lado, ello se realizé gracias a una politica de
didlogo y apoyo a aquellos actores sociales que ya contaban con capacidad de organizar y dar los
cursos de formacion. Ello va a incluir, en primer lugar, entablar directamente relaciones con
autoridades de diversos centros de formacion profesional a lo largo de todo el pais. Salteando de
esta manera no so6lo al Ministerio de Educacion nacional sino también a las distintas autoridades
provinciales del area. Pero también, en segundo lugar, se van a generar vinculos con actores
sindicales y empresariales que ya se encontraban involucrados en acciones de formacion. Esta
segunda modalidad se dara a partir del 2005 a través de didlogos informales en mesas tripartitas por
sector y tras el 2008 de forma institucionalizada con la creacion de los Consejos Sectoriales®.

La insercion de grupos de interés en la formacién vocacional continua en la Argentina ya
tenia una larga tradicion para los 00s y a partir de los afios 90s se habia comenzado a vehiculizar a
través de la figura de los centros conveniados (Jacinto 2015). Basicamente esta consistia en la

celebracion de acuerdos entre centros de formacion profesional publicos con sindicatos y

9 El Ministerio de Trabajo también contara con otras dos lineas de apoyo a la formacion vocacional continua.
Por un lado, intentara organizar cursos de entrenamiento via organizaciones sociales de trabajadores
desocupados o informales. Esta alternativa terminara siendo poco exitosa tanto en la cantidad de formaciones
dadas como en la creaciéon de nuevos centros (Barasatian 2021, Sladogna 2021). Por otra parte, también
existird una linea de crédito fiscal destinada a empresas que desearan entrenar a sus trabajadores; de esta
manera promoviendo la formacion vocacional continua en el sector formal. Esta segunda modalidad si tendra
un mayor uso, aunque nunca llegando a los niveles de los programas destinados principalmente a
trabajadores desocupados. Ver grafico 4.



asociaciones empresariales. Mientras que los primeros se garantizaban recursos mas alla de lo que
obtenian por parte del Estado; los segundos, en cambio, aprovechaban esta oportunidad para
amoldar los cursos ofrecidos a sus intereses y ofrecer espacios de capacitacion a sus afiliados.
Ahora bien, si bien existird una participacion del sector empresarial en este tipo de acciones de
formacion, claramente sera el sindicalismo quien tendra mayor relevancia en la cantidad de
convenios celebrados!? (Jacinto 2015, Weinberg 2014). En este sentido, asi como el Ministerio de
Trabajo se involucrara a lo largo del kirchnerismo en una dindmica de colaboracién y tension con el
sindicalismo en areas como la determinacion de una politica estable de ingresos también se
reproduciran patrones similares a nivel de la formacion vocacional continua (Etchemendy 2019). Es
asi que se busco llegar a un punto intermedio en el que los sindicatos se vieran favorecidos de los
recursos transferidos por la linea de promocion establecida por la Direccion Nacional de
Orientacion y Formacion Profesional mientras que el Ministerio de Trabajo logré que dichos fondos
sean utilizados para organizar cursos destinados a los beneficiarios de sus planes de empleo. “Ahi la
verdad que hubo siempre un proceso de negociacion. Es decir, de nosotros, € incluso presion por
parte de la misma Secretaria de Empleo, que queriamos que hubiera cursos de formacion
profesional para desocupados” (Barasatian 2021).

Debido a la estructura fragmentada que posee el sistema de formacion vocacional continua
publico en Argentina la recoleccion fehaciente de datos sobre la totalidad de las actividades de
entrenamiento realizadas en un afio determinado resulta por demas dificultosa. En este sentido, el
recuento mas exhaustivo es aquel construido por el INET en base a los reportes que le facilitan las
diversas autoridades provinciales acerca de los programas que administran. Como puede verse en el
grafico 1, desde el 2003 hasta el 2015 no existieron grandes variaciones en la cantidad total de

participantes que recibieron anualmente algin tipo de entrenamiento por parte de centros de

10 Los casos de mayor insercion empresarial se pueden encontrar en el sector metalurgico (con la
participacion de ADIMRA) y la industria del software (la Camara Argentina del Software jugara un rol clave
en programas de alfabetizacion digital como Empleartec y Control F). (Sladogna 2021, Louzao 2021 y
Castafia 2021).



formacion profesional publicos. A partir del 2007 se nota un crecimiento que llevara hacia un
aumento del 25% del total de beneficiarios para el 2014. Sin embargo, en términos del porcentaje de
la poblacion econdmicamente activa alcanzada por dichos programas dicha suba en la cantidad de

participantes no termina de impactar de gran manera (tal como podemos observar en el grafico 2).
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Grafico 2. Porcentaje de PEA que particip6 en acciones de formacion en Argentina - INET/INDEC



Dichos datos, sin embargo, esconden una diversidad de programas de formacion vocacional
continua que incluyen tanto las multiples estrategias que promoveran los diversos gobiernos
subnacionales asi como también los cursos de entrenamiento impulsados a nivel nacional por el
Ministerio de Trabajo. Ahora bien, si analizamos especificamente la cantidad de beneficiarios de las
lineas de entrenamiento del Ministerio de Trabajo (ver grafico 3) vemos que existe una creciente
participacion del mismo sobre el total de acciones de capacitacion realizadas anualmente. Por
ejemplo, en el ano 2010 las capacitaciones ofrecidas por el Ministerio de Trabajo representaron un
poco mas del 75% del registro de beneficiarios a nivel nacional llevado por el INET. Por otra parte,
si desagregamos por el tipo de lineas de formacion del Ministerio de Trabajo podemos observar que
tanto aquellos programas administrados por actores sectoriales (principalmente sindicales) como el
apoyo directo a centros de formacion profesional (bajo el mote de territorial) acumulan el grueso

del total de beneficiarios (ver grafico 4).
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Grafico 3. Cantidad de participantes en acciones de formacion impulsadas desde la Direccion Nacional de Orientacion y

Formacion Profesional
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Grafico 4. Cantidad de participantes segun lineas de formacion vocacional continua de la Direccion Nacional de

Orientacion y Formacion Profesional

Chile - Liberalismo empresarial

Iniciado los 00s, y con la asuncion de la presidencia por parte de Lagos, Chile se va a
encontrar nuevamente tras el derrocamiento de Allende con un Partido Socialista comandando el
Ejecutivo nacional. Ahora bien, en lo que respecta al mundo de la formacién vocacional continua un
organismo instituido durante la dictadura de Pinochet y sobreviviente de la transicion a la
democracia va a continuar siendo el actor central mas alld de la entrada de este nuevo partido de
gobierno: el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE). Como veremos mads abajo, y
sin obviar las particularidades que analizaremos, va a existir una continuidad en los programas de
entrenamiento que se van a promover en las administraciones socialistas de Lagos (2000-2006),
Bachelet I (2006-2010) y Bachelet II (2014-2018). En este sentido, hay dos lineas principales de
formacion vocacional continua que deben ser analizadas; la franquicia tributaria y el resto de

programas de entrenamiento. Mientras que la primera va a estar destinada a los trabajadores



formales y a lo largo de todo el periodo que analizamos tendra un crecimiento estable en el numero
de beneficiarios. La segunda, en cambio, va a buscar mayoritariamente brindar entrenamiento a
informales o desempleados y sufrird constantes rotaciones en los programas que la constituyen.

Como bien analiza Sehnbruch (2006), los origenes del SENCE se encuentran en un intento
de la dictadura de Pinochet por reducir el nivel de intervencion que tenia el Estado en las politicas
de entrenamiento a través del INACAP. Para cumplir dicho objetivo se dard vida a un nuevo
mercado via subsidios publicos. En este sentido, a partir de 1976, el Estado se retirard de su funcion
de dador y organizador de cursos de entrenamiento para trabajadores y, a través del SENCE, se
convertird en regulador y fuente de apoyo de un naciente ecosistema de firmas privadas dedicadas a
servicios de capacitacion para las empresas chilenas. El subsidio publico a este mercado se paso a
llamar franquicia tributaria y consistidé en un descuento (de hasta un 1% del total de costos
salariales) que las firmas podian aplicar automaticamente sobre sus impuestos en la medida que lo
utilizaran para contratar u organizar capacitaciones para sus trabajadores. Por otra parte, desde el
Estado también se va a impulsar el surgimiento de dos tipos de actores privados; los Organismos
Técnicos de Capacitacion (OTECs) y los Organismos Técnicos Intermedios de Capacitacion
(OTICs). Los primeros se convertiran en prestadores de servicios de entrenamiento para las firmas y
los segundos cumplirdn un rol de intermediacion entre los deseos de las firmas y los OTECs. Ahora
bien, un punto interesante sera que quienes ocuparan rapidamente los roles de OTECs y OTICs
promovidos por el Estado van a ser las asociaciones empresariales mas importantes de Chile
(Castillo 2021). Ello se vera especialmente en el mundo de los OTICs, a través de los cuales se
canalizard gran parte de las acciones de formacion vocacional continua.

En este nuevo mercado, el SENCE se instald inicialmente como un organismo estatal
descentralizado dependiente del Ministerio de Trabajo y Prevision Social (bajo las érdenes de la
Subsecretaria de Trabajo) que tenia como objetivo certificar a los OTECs y OTICs y controlar el

buen uso de la franquicia tributaria. Tras el fin de la dictadura en los 90s, se van a producir una serie



de cambios en el sistema de formacion vocacional continua que se terminaran plasmando en una
reforma del sistema de entrenamiento en 1997 (Larraechea 2022). Por un lado, se implementara
exitosamente el programa Chile Joven, que apuntaba a brindar practicas laborales a jovenes con
dificultades de insercion (CINTERFOR 1997). Ello, a su vez, llevara a la apertura del Fondo
Nacional de Capacitacion (FONCAP) que servirda al SENCE como base desde la cual impulsar una
nueva linea de programas mdas alld de la franquicia tributaria y destinados al mundo de los
trabajadores informales o desocupados. Por otra parte, se incluiran una serie de nuevas regulaciones
sobre la franquicia tributaria que apuntaban a maximizar el uso de las PyMEs, a reducir la
participacion de las grandes empresas y el gasto en entrenamiento a trabajadores de altos ingresos
(Larraechea 2022)!1. Finalmente, se creard la figura de los comités bipartitos de capacitacion; con la
que se buscaba formar una mesa de negociacion entre empleadores y empleados para definir que

tipo de entrenamientos realizar a través de la franquicia (Sehnbruch 2006)12.
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Grafico 5. Cantidad de participantes en cursos de entrenamiento via franquicia tributaria

11 Como veremos mds adelante el éxito de estas reformas sobre la franquicia tributaria serdn mas bien
regulares. La concentracion de su uso por parte de grandes empresas y en trabajadores de altos ingresos sera
una constante también durante los 00s (Rucci 2010, Larrafiaga et al 2011).

12 Pese a que se establecio la obligacion de formarlos a firmas con mas de 15 trabajadores, a lo largo del
periodo nunca mas del 50% de las grandes empresas contard con comités bipartitos de capacitacion (ENCLA
2006, 2008, 2011, 2014).



Los gobiernos de Lagos, Bachelet I y Bachelet II tuvieron una relacion ambivalente, de
conflicto y apoyo, para con la franquicia tributaria. Una visién predominante en gran parte de las
administraciones (tanto desde el Ministerio de Trabajo y Prevision Social asi como las autoridades
designadas en el SENCE) vié en el instrumento considerables debilidades en términos de su
transparencia, efectividad en aumentar las habilidades de los trabajadores y falta de control por
parte del Estado (Castillo 2022, Jelvez Maturana 2022, Diaz Verdugo 2022, Goic Boroevic 2022,
Escarate 2022). Sin embargo, a lo largo del periodo, la franquicia tributaria va a sufrir pocas y
pequefias reformas lo cual llevara a que se fortalezca como el programa mas importante del sistema
de formacion vocacional continua chileno. Como podemos observar en el grafico 5, el uso del
instrumento durante el periodo tendra un crecimiento significativo, pasando de un minimo en el afio
2000 de 620.000 beneficiarios a un maximo en 2012 de 1.520.000; dicha tendencia ascendente solo
se vera parcialmente modificada durante la segunda presidencia de Bachelet. Por otra parte, en
términos relativos también podemos notar una estabilidad en el uso de la franquicia tributaria tanto
en relacion al mundo de trabajadores formales como sobre el total de la poblacion econdémicamente

. r
activa (ver grafico 6).
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Grafico 6. Usuarios de franquicia tributaria como porcentaje de trabajadores formales y PEA



El rol que los OTICs jugaran en el mercado de capacitaciones sera el punto focal de las
evaluaciones negativas que se hardn sobre el funcionamiento de la franquicia tributaria. Si bien
siempre existira la posibilidad de que las firmas contraten de forma directa a los OTECs para
realizar cursos de entrenamiento para sus trabajadores, una serie de incentivos les llevaran a hacer
uso de los servicios de intermediacion de los OTICs. Estos organismos facilitardn las tareas
burocraticas de aplicar a la franquicia tributaria, reduciran el tiempo perdido buscando una OTEC
adecuada a lo que se desea e incluso permitiran hacer uso del descuento impositivo atn sin
capacitar a trabajadores!? (Castillo 2021, Boroevic 2021, Escérate 2022). Por otra parte, el hecho de
que los mas importantes OTICs hayan sido fundados por asociaciones empresariales permitira que
estos tengan una gran capacidad de atraccion sobre las firmas. Ello llevard a que, si bien en los
OTECs haya un mercado fragmentado y con multiples jugadores, desde los OTICs terminen
acaparando el control de la gran mayoria de los fondos de la franquicia tributarial4. Tal como
podemos apreciar en el grafico 7, la capacidad de mediacion de los OTICs crecerd a un ritmo
vertiginoso a lo largo de las dos primeras décadas de los 00s; comenzando con tan solo un 50% del
total de capacitaciones, a administrar poco mas del 90% de las mismas para el 2018. Por otra parte,
el mercado de OTICs estara fuertemente concentrado en 5 jugadores principales con una relacion
directa con las principales asociaciones empresariales de Chile!s. Siguiendo el grafico 8, vemos

como los OTICs Somos CChC, SOFOFA, Proforma, Asexma y Asimet se haran cargo

13 Las firmas estaran habilitadas a transferir su 1% correspondiente al OTIC al cual se encuentran adheridos
sin estar obligadas a contratar los servicios de un OTEC. Dichos fondos permaneceran bajo administracion
de los OTICs y disponibles para ser utilizados por las firmas por el periodo de dos afos fiscales.

14 Del 2004 en adelante el nimero de OTECs oscilara entre 2600 y 1700. Ademas a lo largo del periodo el
OTEC con mayor cantidad de capacitaciones realizadas anualmente no llegard a acaparar mas del 6% del
total de la franquicia tributaria.

15 Si bien los OTICs son firmas formalmente separadas de las asociaciones empresariales existe cominmente
una relacidén fuertemente estrecha tanto en términos de recursos como a través de la designacion de
autoridades y control de las juntas de directivos (Philippi 202).



consistentemente a lo largo del periodo del 80% o mas de las capacitaciones realizadas a través de

estos organismos!6.
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Grafico 7. Porcentaje de cursos de entrenamiento por franquicia tributaria administrados a través de OTICs
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Grafico 8. Porcentaje de cursos de entrenamiento por franquicia tributaria administrados a través del top 5 de OTICs

16 E] OTIC SOMOs CChC se encuentra relacionado con la Camara Chilena de la Construccion, SOFOFA a la
Sociedad de Fomento Fabril, Proforma a la Sociedad Nacional de Mineria, Asexma a la Asociacién de
Exportadores y Manufacturas mientras que Asimet a la Asociacion de Industrias Metalturgicas.



Uno podria pensar que en un escenario de fuerte insercion de las asociaciones empresariales
en los instrumentos de capacitacion, tal como el descripto més arriba, se podria consolidar un
sistema eficiente en términos de los requerimientos de habilidades por parte de los diversos sectores
productivos. Sin embargo, la presencia de los OTICs en el control de los fondos de la franquicia
tributaria conducird a una serie de consecuencias negativas. Por un lado, no se logrard generar una
dindmica en la que las asociaciones empresariales consoliden una agenda de capacitacion efectiva
para los sectores que representan. Las entidades gremiales dejaran en gran medida via libre a sus
OTICs a la hora de definir que tipo de entrenamiento realizar. Tanto desde las firmas como de
estudios realizados sobre el funcionamiento de la franquicia tributaria existird una coincidencia en
el bajo e inadecuado nivel de las capacitaciones (Alvear 2022, Philippi 2022, Larrafiaga et al 2011).
Por ultimo, los OTICs ni siquiera seran capaces de conducir a las firmas a hacer un uso efectivo de
sus descuentos impositivos en favor de capacitaciones para sus trabajadores. En cambio, todos los
afios un porcentaje del total de gasto publico administrado por dichos organismos, que variard de un
minimo del 9% a un méaximo del 38%, no serdn utilizados y quedaran como un remanente que tras
dos afios fiscales pasard a ser usado por los OTICs bajo aprobacion del SENCE para realizar
capacitaciones a sectores vulnerables (ver grafico 9). Sin embargo, la transparencia del uso de
dichos fondos nunca serd del todo clara. Antes del 2017, y recién tras decision del SENCE, los
OTICs no informaran la cantidad de capacitaciones que haran bajo esta modalidad. Ademas, nunca
se establecerd un mecanismo claro que identifique que tipo de capacitaciones realizar y quienes
seran los beneficiarios de las mismas. Mas bien existird una confusa negociacion caso por caso
entre OTICs y SENCE (Castillo 2022). En este sentido, se han generado continuas suspicacias sobre
el uso de estos fondos tanto en términos de favores politicos (Philippi 2022) como de apropiacion
por parte de las entidades gremiales para realizar acciones de beneficencia en su nombre (Escarate

2022, Castillo 2022).
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Grafico 8. Porcentaje de gasto publico en franquicia tributaria remanente anualmente

En cambio, la cercania entre OTICs y entidades gremiales, si serd efectiva a la hora de
bloquear cualquier intento de reforma del instrumento por parte de los gobiernos de la Concertacion
(Escarate 2022, Castillo 2022, Diaz Verdugo 2022). La unica reforma de relevancia que sufrira la
franquicia tributaria a lo largo del periodo serd en el afio 2004, tras una serie de escandalos de
corrupcion, y se encargard de aumentar minimamente la supervision sobre el funcionamiento de los
OTECs y no de los OTICs. Sin embargo, aun en esta ocasion, las asociaciones gremiales se
movilizaran, tanto por medio de manifestaciones publicas como presentaciones judiciales, en contra
de los intentos de reforma promovidos por funcionarios del SENCE y el Ministerio de Trabajo,
reduciendo la amplitud de los cambios que se deseaban implementar (Escarate 2022, Castillo 2022).
Un punto de especial conflicto sera justamente sobre la propiedad de los fondos remanentes de la
franquicia tributaria. Desde el SENCE se pujard por quitar de las manos de los OTICs dichos
recursos para dirigirlos a sus programas de capacitacion. Sin embargo, las entidades gremiales
lograran exitosamente defender a los OTICs y dejar en un limbo legal la propiedad publica o

privada de los fondos remanentes (Escarate 2022, Castillo 2022).



Mas alla de la franquicia tributaria, existiran a lo largo del periodo una serie variable de
programas de formacion vocacional continua administrados directamente por el SENCE vy
financiados a través del FONCAP. Estos tendran dos poblaciones objetivo principales. Por un lado,
se buscara compensar el bajo uso de la franquicia tributaria por parte de PyMEs estableciendo
subsidios para que estas firmas puedan capacitar a sus empleados. Por el otro, se buscara
incrementar las habilidades de trabajadores desempleados o informales para facilitar su acceso al
mercado laboral. A lo largo del periodo proporcionalmente el segundo tipo de programas sera el
foco del SENCE aunque particularmente entre 2007 y 2009 habra un impulso a los subsidios PyME
(ver grafico 9). En términos del disefio de las diversas politicas de capacitacion no ha existido una
gran innovacion en el periodo con respecto a lo que se venia haciendo durante los 90s. En el caso de
los subsidios para PyMEs no serd mas que una réplica del modelo de franquicia tributaria aunque
sin la mediacion de los OTICs. Para el resto de los programas sociales del SENCE se buscara
emular el modelo dejado por el exitoso Chile Joven. En este sentido, a lo largo de los afios se
impulsaran nuevos instrumentos con poblaciones objetivo divergentes (jovenes, desempleados o
amas de casa) pero siempre con un mismo disefio fundado en el acceso gratuito a capacitaciones
diagramadas por el SENCE las cuales podian ser combinadas con periodos de aprendizaje en firmas
y servicios de intermediacion laboral. Un punto interesante, sin embargo, sera que el SENCE nunca
se hard cargo directamente de brindar las capacitaciones. Mas bien, haciendo uso de las
instituciones del mercado de la franquicia tributaria, se encargard de organizar procesos de

licitacion de los cursos entre los OTECs y decidir a aquellos més aptos.
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Grafico 9: Porcentaje de beneficiarios de subsidios PyMEs sobre total beneficiarios Programas Sociales SENCE

Al analizar la variacion en la cantidad de beneficiarios de los programas destinados a
poblaciones vulnerables podemos extraer una serie de conclusiones preliminares (ver grafico 10).
Por un lado, se puede ver un diferencia de tendencias en esta area, a diferencia de lo que ocurrid en
la franquicia tributaria, con respecto a la presencia o no en el Ejecutivo Nacional de gobiernos de la
Concertacion. Con la llegada de Pifiera al gobierno en 2010, y bajo particular impulso de la Ministra
de Trabajo Matthei, se realizard un fuerte proceso de revision del accionar del SENCE. El mismo, a
pesar de conducir a la produccion de uno de los informes mas criticos de la franquicia tributaria,
terminara impactando en una reduccién de los programas de formacion vocacional continua
destinados a informales (Larrafiaga et al 2011). Por otra parte, podemos ver como las 3
administraciones de la Concertacion lanzaran 3 distintos instrumentos que funcionaran como la
marca de estas en el area. Con Lagos se creard el Pro Empleo, en el primer mandato de Bachelet el
programa Jovenes Bicentenario y finalmente en Bachelet II el Mas Capaz. Este ultimo sera el que
claramente tendra ambiciones mas elevadas tanto en términos de la cantidad de beneficiarios como

en las diversas poblaciones objetivo a las que apuntard capacitar. Sin embargo, existird una



continuidad a lo largo de todos los gobiernos de la Concertacion en la dificultad que tendran para
mantener en el tiempo los programas de formacidon vocacional continua para informales o

desempleados que lanzaran.
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Grafico 10: Cantidad de beneficiarios de programas de entrenamiento para desempleados o informales administrados

por el SENCE

Ahora bien, si comparamos los niveles de gasto entre las distintas lineas de capacitacion del
SENCE queda clara la preeminencia de la franquicia tributaria a lo largo de todo el periodo (ver
grafico 11). Tan solo en el afio 2016, y gracias a la combinacién de un momentaneo declive en el
uso del descuento impositivo y el lanzamiento del Mas Capaz, es que se llegara a una igualdad
(aunque efimera) de recursos destinados tanto a trabajadores formales como informales y
desocupados. Por otra parte, también resulta sorprendente el alto nivel de fondos que terminaran

quedando anualmente como remanentes de la franquicia tributaria. En ocasiones, incluso rondando



el 40% o mas de la cantidad total de recursos destinada a los programas de capacitacion social del

SENCE.
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Grafico 11: Gasto publico (en millones U$D) en programas de formacion vocacional continua administrados por el
SENCE

IV. COMPARANDO Y EXPLICANDO

El analisis comparado de los casos de Argentina y Chile arroja dos variables explicativas
centrales para pensar la trayectoria de las politicas de formacién vocacional continua; el tipo de
legado institucional existente en dicha area para inicios de los 00s y el tipo de coalicion que
construiran la Concertacion y el Frente para la Victoria (ver Tabla 2 para resumen). Ambas variables
ya han sido utilizadas en la literatura tanto para pensar el devenir de las politicas sociales en general
asi como las de entrenamiento en particular (Pribble 2013, Garay 2016, Thelen 2004, Iversen y
Stephens 2008). En este sentido, el impacto de los legados institucionales puede ser pensado

siguiendo el efecto que tienen a la hora de estructurar el tipo de problemas y estrategias que tendran



los tomadores de decision asi como seglin la distribucion diversa de recursos que generan entre
actores (Thelen 1999). Por otra parte, la fortaleza de los vinculos que cada una de las coaliciones
con los grupos de interés abriran diversas oportunidades de apoyo politico y estrategias diferentes

en términos de los programas de formacion vocacional continua (Pribble 2013, Gibson 1996, Anria

y Cyr 2017).
Tripartismo Fragmentado Liberalismo Empresarial
Variables Explicativas Argentina 2003 - 2015 Chile 2000 - 2010 y 2014 - 2018
Proceso de liberalizacion concertado con Proceso de liberalizacion unilateral desde el Estado que

grupos de interés que deja un sistema publico deja un sistema de entrenamiento de mercado con fuerte
de entrenamiento fragmentado y con insercion presencia de asociaciones empresariales en instituciones
de sindicatos y asociaciones empresariales privadas

Legados Institucionales

Coalicion que busca integrar a grupos de
interés (en particular a sindicatos y

Tipo de Coaliciéon movimientos sociales) tanto en formulacion de
politicas publicas como en la provision de las
mismas

Coalicion desvinculada de grupos de interés de los
sectores populares; no se los integra a la formulacion de
politicas publicas o a la provisién de las mismas

Tabla 2. Resumen variables explicativas por trayectoria

Legados institucionales

Las victorias de Lagos y Kirchner a inicios de los 00s han sido consideradas como el
puntapié de la apertura de un periodo de nueva experimentacion en Chile y Argentina tras la etapa
de reformas de mercado (Levitsky y Roberts 2011). Sin embargo, ambos giros a la izquierda se
encontraran con diversos legados institucionales estructurado por el periodo que los antecedi6. En
este sentido, si bien en ambos casos se llevaran adelante procesos de liberalizacion
comparativamente extensivos, estos tendran caracteristicas divergentes de acuerdo al régimen

politico bajo el que se llevaron adelante asi como la inclusion o exclusion de actores sindicales y



empresariales (Etchemendy 2011). Argentina y Chile, entonces, presentan dos modelos polares de
ajuste. En el primero a través de una compensacion y negociacion con los actores claves del periodo
ISI que se buscaba reemplazar; en el segundo, en cambio, un proceso de liberalizacion conducido
desde la cuspide de un Estado autoritario y con nulo proceso de consulta con aquellos sectores mas
afectados (Etchemendy 2011). Ahora bien, estas modalidades divergentes de reforma de mercado
instalardn a ambos casos en trayectorias diferenciadas tanto en términos de la fortaleza relativa con
que dejaran a los sectores empresariales o sindicales locales como sobre el tipo de estructura
institucional sobre la cual van a tener que operar los gobiernos del giro a la izquierda (Etchemendy
2011, Madariaga 2020). Como veremos, estos dos patrones generales de liberalizacion ya
estudiados, tendran su reflejo a escala mas particular en los sistemas de formacién vocacional
continua en ambos paises; afectando de esta manera lo que hardn los gobiernos del giro a la
izquierda tras su llegada al poder.

En el caso de Argentina, tanto las acciones que llevara adelante el INET como el Ministerio
de Trabajo estaran siempre condicionadas por una estructura institucional moldeada tras las
reformas al sistema educativo y de formacion vocacional impulsadas por la administracién de
Menem en los 90s. Estas tendran como eje la disolucion del CONET y la transferencia de los
centros de formacion profesional a las jurisdicciones provinciales. Ahora bien, dicho proceso sera
llevado a cabo de una forma que se ajustard en gran medida al patron general de reformas delineado
mas arriba. En este sentido, a la llegada al gobierno de Menem en 1989, la conduccion de las
politicas de formacién vocacional continua, centralizadas en la presidencia del CONET, sera
otorgada a Aldo Carreras, un dirigente politico con lazos fuertes con los sindicatos mas importantes
de la Confederacion General del Trabajo (CGT). Su llegada a dicha posicion sera producto de una
combinacion de factores. Por un lado, Carreras ya venia trabajando durante los 80s con un grupo de
dirigentes sindicales, agrupados en el llamado Foro Sindical, que buscaban una expansion de las

politicas de entrenamiento en el pais (Carreras 2022, Serrao 2022). Eso, ademas, le habia permitido



trabar relacion con Antonio Salonia, quien serd el primer Ministro de Educaciéon de Menem. Por
otra parte, existira un pedido explicito de la dirigencia de la CGT mads cercana al nuevo gobierno
peronista, principalmente a través de Armando Cavalieri del Sindicato de Comercio, para que la
presidencia del CONET sea ocupada por alguien allegado a la central sindical (Serrao 2022, Gomez
2022).

La administracion de Carreras en el CONET generard un cambio importante en cémo se
venian llevando adelante las politicas de formacion vocacional continua hasta el momento. Esto
sobre todo se dara con el impulso a una figura institucional llamada centros conveniados, casi no
utilizada hasta el momento, que abrird la posibilidad a los sindicatos de insertarse en la provision de
cursos de entrenamiento (Jacinto 2015). Principalmente esta consistird, al igual que aflos mas tarde
durante el kirchnerismo, en la firma de convenios entre sindicatos y centros de formacion
profesional publicos en las que los primeros se comprometeran a hacerse cargo de los segundos.
Esto llevara a que sindicatos como UOCRA, SMATA, UOM y Empleados de Comercio inauguren
sus primeros centros de formacion profesional entre 1989 y 1991 (Serrao 2022, Gomez 2002).

La trayectoria de Carreras en el CONET seguira los avatares de la administracion Menem.
Con el giro general del gobierno hacia politicas de reforma de mercado, y en el area de educacion
con la adopcion de un énfasis en el traspaso y descentralizacion de todas las instituciones educativas
nacionales a las provincias, Carreras dejard la presidencia del CONET y pasara al Ministerio del
Trabajo creando la primera Subsecretaria de Formacion Profesional dentro de dicho organismo
(Carreras 2022, Gomez 2022). Desde este nuevo espacio, la practica de apoyo y dialogo con el
grupo de sindicatos insertos en la formacion vocacional continua continuard mas alla del proceso de
disolucion del CONET; incluso convirtiéndose el Ministerio de Trabajo en una fuente de recursos
para los centros conveniados a lo largo de todo el periodo de liberalizacién en los 90s bajo la forma

de apoyo a programas de reconversion laboral (Serrao 2022).



Dos puntos seran entonces claves en términos del legado que dejaran las reformas al sistema
de formacion vocacional continua realizadas durante la administracion Menem. Por un lado, la
pérdida de capacidad de gestion centralizada por parte del Estado nacional en este tipo de politicas.
El reemplazo del CONET por el INET en 1995 marcara el pasaje a un nuevo tipo de rol por parte
del Estado nacional, no ya como administrador directo de los centros de formacion profesional a lo
largo de todo el pais sino como una suerte de arbitro de los programas que se impartiran y dador de
recursos para los Ministerios de Educacion provinciales. Ademas, el particular impacto negativo
que tendra la agenda de reforma sobre las escuelas técnicas, opacard a la formacidon vocacional
continua dentro del orden de prioridades del INET a partir de los 00s. Por otra parte, marcara
también la aparicion de nuevos actores que seran centrales durante el periodo del Frente para la
Victoria. El sindicalismo, con sus centros conveniados, pervivira como uno de los pocos dadores de
cursos de entrenamiento a lo largo de los 90s manteniéndose entrados los 00s (Sladogna 2022,
Barasatian 2022). Ademas, la Subsecretaria de Formacion Profesional en el Ministerio de Trabajo
abrira la posibilidad de una intervencion mas focalizada del Estado nacional y con un énfasis en la
negociacion con los actores sociales.

La forma en que se llevara adelante el proceso de reformas de mercado en Chile para el
sector educativo no solo propondra una fuerte descentralizacion como en Argentina sino que
también pujard por una directa privatizacion de los servicios educativos en todos los niveles (Gauri
1998). Esto se vera también en el area de formacion vocacional continua con la disoluciéon del
INACAP en 1976, 6rgano a través del cual el Estado nacional se encargaba de brindar de forma
directa cursos de entrenamiento, y la creacion del SENCE mas la franquicia tributaria (Martinez
2007, Sehnbruch 2006). En este sentido, podemos ver como en Chile la dictadura de Pinochet,
gracias a la amplia capacidad de intervencion unilateral que tendra en un contexto no democratico,
llevara adelante un proceso de transformacion mucho mas clara que en el caso de Argentina y con

nula intervencion por parte de otros actores mas alla de los funcionarios del régimen. El origen de



dicha reforma puede encontrarse en el documento, popularmente conocido como E/ Ladrillo, que
sera la base del programa econdémico del nuevo régimen. Alli, el grupo de economistas graduados
de la Escuela de Chicago y liderados por Sergio de Castro, quien luego serd Ministro de Economia
y Hacienda de la dictadura, delineara los primeros trazos de lo que luego llevara a la conformacion
del SENCE (de Castro 1992). Sin embargo, la creaciéon de un nuevo mercado privado de provision
de entrenamiento si tendra el efecto de empoderar (e incluso dar vida) a determinados actores. Por
un lado, las firmas privadas adquiriran un rol central a la hora de fijar los contornos de la agenda de
entrenamiento a través de un subsidio indirecto del Estado. Por otra parte, la reforma permitira el
surgimiento de instituciones privadas como los OTICs con capacidad de regular la dindmica del
mercado de formacidn vocacional continua. Quienes aprovecharan la apertura de ese nuevo espacio
institucional seran las asociaciones empresariales.

El impacto de la reforma sobre las politicas de formacion vocacional continua llevada
adelante por el régimen dictatorial generara un legado que se extendera sobre el periodo de la
transicion y durante el giro a la izquierda en los 00s. Ello sobre todo se explicard por una serie de
caracteristicas que se le dardn a este nuevo mercado. Por un lado, el disefio mismo de la franquicia
tributaria tenderd a invisibilizar el rol que el Estado juega sosteniendo las politicas de entrenamiento
privadas a través de subsidios (Escarate 2022). El hecho de que se pueda realizar un descuento
automatico sobre los gastos impositivos dificultard a los funcionarios de la Concertacion convencer
publicamente (e incluso judicialmente) que esos recursos podian ser destinados a otros programas
de capacitacion para trabajadores no formales. Ademas, el SENCE también se volvera dependiente
del mismo ecosistema de instituciones creado entorno a la franquicia tributaria. Desde sus inicios, al
carecer de capacidades para convertirse en dador directo de cursos de entrenamiento, el SENCE
construird toda su linea de capacitacion social haciendo uso de los OTECs. En este sentido, a los
ojos de los funcionarios de la Concertacion cualquier reforma del sistema de franquicia tributaria

podia también poner potencialmente en peligro la continuidad del resto de los programas de



formacion vocacional continua (Diaz Verdugo 2022). Por otra parte, la insercion de las asociaciones
empresariales en los OTICs generara una fuerte base de apoyo y defensa del status quo. La
introduccion de cambios al régimen de franquicia tributaria supondra no solo quitar un beneficio ya
asumido por las firmas como propio sino también iniciar un conflicto politico con grupos de interés
con amplia fortaleza en Chile (Escérate 2022, Castillo 2022, Diaz Verdugo 2022).

Estos puntos nos permiten comprender en parte la trayectoria de pervivencia de la franquicia
tributaria como el instrumento de mayor uso a lo largo del periodo asi como la debilidad
comparativa de los otros programas de entrenamiento. En este sentido, los funcionarios de la
Concertacion destinados a esta area se encontrardn en una situacion de dificil salida. Si bien se
buscara en repetidas ocasiones lanzar lineas de capacitacion destinadas a trabajadores no formales,
estas siempre estaran restringidas por la falta de recursos con la que contara el SENCE (Escarate
2022). En situaciones de débil crecimiento econémico si se aprobaran partidas presupuestarias para
este tipo de programas; la aparicion del Pro Empleo con Lagos, el Jovenes Bicentenario en Bachelet
[ y el Méas Capaz en Bachelet II parecerian obedecer a esta logica. Mas alla de estos apoyos
contingentes, la otra alternativa posible estara restringida a una reforma que transfiera recursos de la
franquicia tributaria a otras lineas de capacitacion debido al énfasis en el balance presupuestario de
las coaliciones de gobierno (Escarate 2022). Sin embargo, ello se convertira en un juego imposible
frente a la gran capacidad de defensa de los actores involucrados en la franquicia tributaria y el

apoyo de las asociaciones gremiales (Diaz Verdugo 2022, Castillo 2022, Escarate 2022).

Tipo de coalicion

El tipo de vinculo que una coalicion de gobierno establece con determinados grupos de
interés de la sociedad civil ha sido marcada como una variable clave a la hora de pensar la

trayectoria de dichas alianzas partidarias asi como el tipo de politicas que persiguen (Anria y Cyr



2017, Gibson 1996). En este sentido, el anélisis comparado de la Concertacion en Chile y el Frente
para la Victoria en Argentina ha argumentado en general como ambas coaliciones representarian
giros a la izquierda de distinto tipo (Levistky y Roberts 2011, Pribble 2013). Es asi que analizando
particularmente los vinculos que estas dos colaciones han construido a lo largo del tiempo
encontramos una dimension de clara divergencia. En el caso de Chile se ha sefialado como la
Concertacion se habria desvinculado de la sociedad civil no s6lo en términos de la construccion de
legitimidad a nivel individual (Luna y Altman 2011) sino también en su relacién con los grupos de
interés (Roberts 2011, 2016). En este sentido, para ser representantes del giro a la izquierda
latinoamericano, los gobiernos de Lagos y Bachelet presentaran comparativamente débiles vinculos
tanto con movimientos sociales como con el sindicalismo (Chouhy 2022). En cambio, la trayectoria
del Frente para la Victoria nos presenta un escenario claramente diferente. En Argentina se intentara
constantemente integrar a los grupos de interés representantes de trabajadores formales e informales
a la coalicioén de gobierno como su base de apoyo por medio de concesiones en politicas publicas y
puestos en el Estado (Etchemendy y Garay 2011). Es asi que se puede ver como el Frente para la
Victoria representaria una coalicion de gobierno de izquierda con vinculos comparativamente
fuertes tanto con movimientos sociales y el sindicalismo. Construida en base tanto a estrategias
extensivas como (en menor medida) intensivas (Anria y Cyr 2017). Como explicaré mas abajo, esta
divergencia a nivel de los vinculos coalicionales impactara en la forma en la que se llevaron
adelante las politicas de formacion vocacional continua en los dos casos estudiados.

En el caso de Argentina puede verse como la estrategia de vinculacion tanto con el
sindicalismo como con los movimientos sociales moldearan las estrategias de expansion y apoyo
del sistema de formacidn vocacional continua llevadas adelante por el Ministerio de Trabajo. Por un
lado, el envio de recursos y la apertura de nuevos cursos en los centros de formacion profesional
sera pensado como complemento de un conjunto mas vasto de politicas que buscardn reducir el

desempleo y asistir a trabajadores informales (Deibe 2022). En este sentido, en un inicio, las lineas



de capacitacion tendran como objetivo sumar un componente de entrenamiento a programas de
apoyo como el Plan Jefas y Jefes de Hogar (y posteriormente el Seguro de Capacitacion y Empleo)
que seran claves en el ejercicio de atraccidon por parte de la nueva administracion peronista hacia los
movimientos sociales de desocupados surgidos tras la crisis del 01 (Garay 2016). Ahora bien, por
otra parte, este impulso inicial también permitird sostener las estrategias de vinculacion que se
tenian para con el otro socio de la coalicion kirchnerista. El sindicalismo se convertird en un aliado
evidente para el Ministerio de Trabajo tanto dado su cercania con la administraciéon como por las
capacidades que contaba en el area de formacion profesional previo a la llegada del Frente para la
Victoria al poder!’. Es asi que, si bien originalmente la poblacion objetivo de las politicas de
formacién vocacional continua serdn los trabajadores informales representados por las
organizaciones sociales, a la hora de llevarlas a cabo se terminaran reforzando instituciones del
sindicalismo e incluso permitiendo que estos haciendo uso de dichos recursos brinden
capacitaciones a sus afiliados. El Frente para la Victoria lograra entonces en una misma politica
publica sortear los obstaculos que implica incluir las demandas de una fuerza trabajo dualizada
tanto en el tipo de demandas como en las organizaciones que la representan.

La experiencia del caso de Chile estard caracterizada por la ausencia de grupos de interés a
la hora de pensar o apoyar los intentos de cambios al sistema de formacion vocacional continua
impulsados por la Concertacion. En este sentido, una diferencia clara con Argentina estard en la
irrelevancia que tendran las organizaciones de trabajadores en esta area. Esto se vera especialmente
en términos del sindicalismo chileno. La Central Unitaria de Trabajadores (CUT), asi como sus
sindicatos afiliados, presentardn a lo largo del periodo poco interés en involucrarse en discutir las
politicas de formacion vocacional continua, prefiriendo concentrarse en otras cuestiones tales como

la ampliaciéon de los derechos laborales colectivos (Santana 2022, Diaz Verdugo 2022, Jelvez

17 Viendo cémo fallaran intentos de apoyar la creacion de centros de formacion profesional en manos de los
movimientos sociales resulta evidente como ambas variables (y no Unicamente la pertenencia a la coalicion
partidaria) seran necesarias.



Maturana 2022). Incluso, a pesar de tener via libre para hacerlo, y uno pensaria también mayores
facilidades que alguien sin conocimiento de las necesidades del mercado laboral, el sindicalismo
probard en pocas y fallidas ocasiones insertarse en el mercado de capacitaciones fundando sus
propios OTECs!® (Santana 2022). Por otra parte, los gremios empresariales tampoco se interesaran
en discutir posibles reformas al sistema de capacitaciones. Mas bien, serdn vistos por los
funcionarios de la Concertacion como posibles obstaculos en sus intentos de modificar el
funcionamiento de la franquicia tributaria. En este sentido, la falta de posibles aliados a nivel de los
grupos de interés, reflejo del escaso vinculo con los mismos a nivel general por parte de la

coalicion, convertird a cualquier reforma en un juego imposible.

V. CONCLUSIONES

Este trabajo analiz6 el tipo de politicas de formacion vocacional continua implementadas
por dos coaliciones de gobierno de izquierda en los tempranos 00s en Argentina y Chile. Si bien
ambas tendran un objetivo principal comln (la expansion de las oportunidades de entrenamiento
para informales y desocupados) este sera perseguido siguiendo dos trayectorias que podemos
identificar como de tripartismo fragmentado y liberalismo empresarial. En este sentido, argumenté
que dicha divergencia puede ser explicada observando dos variables explicativas. Por un lado, el
legado institucional con el cual se encontrardn el Frente para la Victoria y la Concertacion en el area
de formacion vocacional continua. Por el otro, por los vinculos de ambas coaliciones de gobierno
con distintos grupos de interés.

Creo que este estudio puede servir para iluminar un area no particularmente estudiada por la
economia politica comparada centrada en Latinoamérica. En este sentido, a lo largo de este trabajo

he perseguido un objetivo mas bien modesto que espero haber cumplido aunque sea parcialmente.

18 Durante la investigacion no he podido encontrar casos de proyectos de OTICs sindicales. Sin embargo,
resultaria necesario un analisis més pormenorizado para afirmar con seguridad que estos nunca existieron.



Como diria Moore (1966: 7-8), busqué construir, comparando y generalizando, un mapa de lo que
durante el giro a la izquierda en Argentina y Chile implic6 llevar adelante politicas publicas que
acerquen oportunidades de entrenarse y capacitarse a los trabajadores.

En este sentido, los casos aqui analizados no parecieran saldar del todo los mas recientes
debates sobre dentro de que variedad de capitalismo se encontrarian Argentina y Chile (o mas en
general Latinoamérica). Mas bien, vemos elementos que respaldan tanto el argumento de que la
region puede explicarse por medio de un tipo ideal comtin (Schneider 2013) asi como aquellos que
proponen la posibilidad de multiples variedades al interior de Latinoamérica (Bogliaccini y
Madariaga 2020, Bogliaccini y Filgueira 2011). Por un lado, tanto el tripartismo fragmentado
argentino como el liberalismo empresarial chileno pueden ser ambos pensados como ejemplos de la
trampa de bajas calificaciones tipica de las EMIJs (Schneider 2013). Sea producto de Ia
fragmentacion en el modelo argentino de didlogo con actores, como también por el ineficiente y
poco transparente funcionamiento del mercado de capacitaciones en Chile, ninguno de los casos
pareciera haber encontrado la receta para consolidar una estructura institucional que logre elevar las
habilidades de su fuerza trabajo. Por otra parte, este trabajo también se ocupd de delinear como en
Chile y Argentina pueden observarse dos trayectorias diferenciadas a la hora de establecer politicas
de formacion vocacional continua. Trayectorias que se encuentran fundadas en el pasado inmediato
al giro a la izquierda y permiten aventurar futuros también divergentes en términos de las
modalidades de adquisicion de habilidades que puedan llegar a surgir en cada uno de los casos. En
este sentido, es posible también pensar en la posibilidad de sub-variedades al interior del paraguas
de las EMJs; abriendo la puerta para futuros trabajos que indaguen en el funcionamiento de otras
esferas institucionales y posibles diferencias o complementariedades en Argentina y Chile.

Sin embargo, como todo recorrido que busca generalizar y capturar los trazos mas gruesos
de la realidad social, este trabajo falla al no capturar una serie de aspectos que deberdn ser

profundizados por otros estudios. En el caso de Argentina resultard necesario caracterizar en algiin



momento que es lo que hacen los distintos Ministerios de Educacion provinciales (salvo en Cordoba
donde estd a cargo el Ministerio de Trabajo) en términos de formacion vocacional continua. Hasta el
momento no hay un estudio sistematico sobre esto, aunque probablemente su realizacion supere las
energias posibles de ser entregadas por un investigador solitario. En el caso de Chile, por otra parte,
pareciera ser necesario desanudar de mejor manera la relacion de las asociaciones gremiales con el
conjunto del sistema de formacion vocacional continua publico. Esto requeriria un estudio mas
sistematico de los afamados OTICs y OTECs que no he sido capaz de llevar adelante. Ademas, resta
caracterizar de mejor manera el otro costado no visto por este estudio; el universo de capacitaciones
privadas. Finalmente, expandir esta propuesta analitica a otros casos de la region, incluso durante el
periodo del giro a la izquierda, puede ser una aventura que rinda frutos y permita comprobar la

validez de las variables explicativas aqui ofrecidas.
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