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La formacion y el desarrollo de la
capacidad en los PPE

Objetivo

Esta nota tiene como objetivo presentar a los participantes las actividades
de formacidn que suelen incorporarse con mas frecuencia en los programas
publicos de empleo (PPE)', y en especial los tipos de formacion que se
imparten a quienes poseen diferentes responsabilidades en el programa.
También se examina aqui la funcion que puede desempefar la formacion
para ayudar a los participantes a dejar estos programas, asi como algunos
de los retos que surgen en estos casos.

Los objetivos de la formacion y los grupos destinatarios

En muchos programas publicos de empleo se incorporan componentes
formativos, pero sus tan disimiles objetivos en ocasiones pueden dar lugar a
confusién. Las estrategias de formacién mas comunmente utilizadas se
presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 1. Estrategias de formacién frecuentes en los programas publicos de empleo

Grupo meta Objetivo

1  Funcionarios del gobierno Mejorar el disefo y la gestién del

programa.

2  Asesores locales, pequefios Fomentar la capacidad para el
contratistas, organizaciones no disefio y la ejecucion del programa.
gubernamentales (ONG), Mejorar la sostenibilidad de los
organizaciones comunitarias bienes generados.

3  Participantes Incrementar la productividad del

programa.

4  Participantes Facilitar |la salida de los

participantes.

! Lieuw-Kie-Song, M.; K. Philip; M. Tsukamoto y M. Van Imschoot: Hacia el derecho al trabajo:

Innovaciones en programas publicos de empleo (IPPE), OIT, Sector del Empleo, Documento
de Trabajo nim. 69 (Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, 2011).
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Formacion de funcionarios del gobierno

El objetivo que impulsa la formacion de los funcionarios gubernamentales
es la mejora de la gestion de un programa en su conjunto. Para gestionar un
PPE es necesario poseer una amplia variedad de competencias; a
continuacion se mencionan algunas de las mas importantes:

B econdmicas y financieras: justificar los presupuestos del programa y
demostrar su eficacia econémica;

B politicas y populares: conquistar apoyo politico hacia el programay dar
a conocer el impacto, los beneficios y los derechos que conlleva;

B de planificacién y coordinacion: coordinar actividades relativas a ese
programa entre diferentes ministerios y administraciones provinciales y
locales;

B de gestion del programa;

B de gestion de proyectos, que incluye la gestién de los contratos;

B de rendicion de cuentas y transparencia;

B técnicas (sectoriales), para disefiar y cuidar la calidad de las
intervenciones;

M deimplicacién y movilizacién de la comunidad: velar por la inclusién de

la poblacién local en procesos justos de contratacién, colaborar con
opiniones cuando haya que priorizar actividades y proponer proyectos;

B presentacion de informes, monitoreo y evaluacién: asegurar que exista
capacidad para presentar informes sobre el trabajo realizado; recabar y
analizar informes tendientes a mejorar el desempefio del programay la
adopcion de decisiones; evaluar su impacto y perfeccionar su disefio.

Si un programa es nuevo, 0 si incorpora nuevos procedimientos, es posible
que la formacién se introduzca en el momento de ponerlo en
funcionamiento. Pero muchos programas ofrecen formacién continua para
nuevos empleados, o para funcionarios que se incorporan en representacion
de la administracién local (municipal, de distrito, etc.); o también pueden
brindar capacitacion para corregir carencias especificas que se hayan
constatado en el proceso de ejecucion.

- 4 Hacia el derecho al trabajo
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Recuadro 1. Formacion de funcionarios

El Programa de redes de seguridad productivas (PRSP), de Etopia, mantiene un
programa permanente que aspira a formar a 6.000 funcionarios de distrito en
métodos de gestién de recursos naturales, con el fin de promover una mejora en
el disefio y en la seleccioén de proyectos.

En su primer afio de existencia, el Programa Ampliado de Obras Publicas
(PAOP), de Sudafrica, capacité a 1.500 funcionarios locales del gobierno para
dirigir proyectos de infraestructura intensivos en mano de obra; la formacion
continda con un programa de menor escala.

El Programa Nacional Mahatma Gandhi de Garantia del Empleo Rural
(LNMGGER), de la India, ha contratado a 12.000 personas, a quienes esta
capacitando en el ambito del monitoreo de datos.

Formacion de los agentes de ejecucion del programa:
asesores locales, pequenos contratistas, ONG, organismos
del gobierno y comunidades, entre otros

Dependiendo de la forma en que se haya planificado la ejecucién de los
proyectos y de las actividades que abarca el PPE, es posible que se deba
proporcionar también formacién para desarrollar la capacidad de los
responsables de esa ejecucién. La formacion reviste particular importancia
si se prevé un crecimiento acelerado del programa y se comprueba que no
se dispone de suficiente capacidad o experiencia a nivel local para abordar
los proyectos concretos que se han concebido. En los casos en que el disefio
del programa ha quedado a cargo de asesores locales, y las obras son
ejecutadas por pequefos contratistas, muchos programas han optado por
capacitar a un conjunto de asesores y contratistas, ya sean nuevos o con los
que ya se ha trabajado previamente; la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) ha acumulado una vasta experiencia en este tipo de
formacién. Ademas, algunos programas también han impartido formacién a
capataces y supervisores de obra con el fin de mejorar el control del trabajo
y la productividad del proyecto. Cuando se aplica la modalidad de
contratacién comunitaria, en general al proceso se suma la capacitaciéon de
las comunidades locales.

Este tipo de capacitacién no solo tiene que ver directamente con la
ejecucion de los proyectos, sino que también puede vincularse con el
fomento de capacidades que sirven a otras actividades importantes del
programa. Si en la seleccion de los participantes intervienen procesos y
estructuras comunitarias, la capacitacién es fundamental para ofrecer
garantias de que el proceso de seleccion se ajusta a los criterios
establecidos en el programa y cumple con normas de equidad vy

> Gl
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transparencia. Algunos programas también podran fomentar la implicacion
de las comunidades en el monitoreo de los proyectos, por ejemplo mediante
las auditorias sociales. En este caso, sera indispensable capacitarlas en el
conocimiento de estos procesos de auditoria. La operacion y el
mantenimiento de los bienes creados es otro aspecto que merece atencién

especial, sobre todo para potenciar la sostenibilidad de los proyectos.

Recuadro 2. Capacitacion de la comunidad

Programa de Trabajo Comunitario: la capacitacién que reciben las comunidades
en materia de planificacién y ejecucién del trabajo ha hecho posible que se
involucren mucho mas activamente en dichos procesos.

LNMGGER: la capacitacién de miembros de la comunidad en los procesos de
auditoria social ha sido fundamental para reducir la corrupcién y mantener el
apoyo local que recibe el LNMGGER, y a menudo se ha logrado gracias a la ayuda
de las ONG de la zona.

PRSP: el programa capacit6 a miembros del Grupo de Trabajo Comunitario para
la Seguridad Alimentaria en mecanismos de seleccién de participantes, un
aspecto que resulta fundamental para Ilegar a los destinatarios meta y evitar una
profusién de reclamaciones de quienes se sienten injustamente excluidos.

Preparacion de los participantes para el desempefio de los
trabajos de obras publicas

En la mayoria de los programas de obras publicas (POP), es indispensable
que los trabajadores cuenten con alguna capacitacion para llegar a
estandares minimos de productividad o de calidad. La capacitacién
depende en gran medida de la naturaleza de los proyectos y del nivel de
destrezas que posean los trabajadores, y consistira, en su forma mas basica,
en un breve adiestramiento en obra que los capacita para desempefiar
tareas muy simples. Si se les paga por tareas cumplidas, se los puede
capacitar también en el concepto del trabajo y la remuneracion basados en
tareas. No obstante, en algunos programas, el trabajo — y por ende, el
proceso de formacién — puede llegar a ser mas complejo, y habra que incluir
etapas de capacitacion formal antes del inicio del proyecto o durante su
ejecucion. En algunos programas se llegara a exigir que los participantes
asistan a cursos en institutos de formacién antes de comenzar a trabajar,
por ejemplo, los jefes de cuadrilla que se hayan seleccionado de entre los
miembros de la comunidad y tengan a su cargo un equipo de 20
trabajadores. En estos casos, los participantes pueden incluso obtener

algtn certificado formal de aptitud.
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Formacion de los participantes para apoyar su salida del
programa de obras publicas

Finalmente, una serie de mecanismos de formacién buscan proporcionar
herramientas al participante para que pueda abandonar el programa. Esos
mecanismos consistiran, por ejemplo, en una capacitaciéon técnica mas
avanzada que profundice el trabajo desempefiado en el programa. Pero
pueden no estar directamente vinculados al trabajo, sino haber sido
escogidos por los trabajadores o el gobierno local en razén de la demanda de
competencias que exista en el mercado o de las oportunidades econémicas
que ofrezca, o incluso de las circunstancias en que se encuentren los
beneficiarios.

Este tipo de formacién es, en general, la que genera mas dificultades y
mayor polémica; y vale la pena analizarla en mas detalle.

Formacioén y salida del programa

En algunos programas se incluye un componente formativo que busca
equipar a los trabajadores con competencias que les permitan abandonar el
programa y superar la dependencia que puedan tener de él. Esto se da mas
que nada en entornos urbanos. El enfoque presupone implicitamente que el
principal — o el Unico — impedimento para que el trabajador encuentre un
empleo normal es su falta de competencias, y que la preparacién que
brinda un PPE se las proporcionara.

Pero ese enfoque adolece de dos imprecisiones. En primer lugar, hasta el
momento la experiencia ha demostrado que la premisa no es correcta. En
muchos paises, la situacién es mucho mas compleja. La falta de inversion,

© OlIT/Marcel Crozet
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de seguridad y de infraestructura, sumada a un agotamiento de los recursos
naturales, contribuyen a que escasee la demanda de mano de obra,
inclusive la de mano de obra calificada y semicalificada, y la capacitacion
que pueden proporcionar los PPE tiene poca o nula influencia sobre estos
factores.

En segundo lugar, si la falta de destrezas constituye el principal
impedimento, lo mas indicado seria introducir un programa de desarrollo de
competencias focalizado que diera respuesta a la demanda existente, y no
uno de obras publicas. La capacitacion que se incorpore en un POP
posiblemente no satisfaga la calidad o los estandares necesarios. Podra, si,
proporcionar una ventajosa experiencia practica a quienes hayan sido
capacitados, pero existen otras intervenciones capaces de aunar, como es
deseable, formacion y experiencia laboral, a menudo con mucho mas
eficacia que un programa de obras publicas. En este sentido, conviene
tener en cuenta intervenciones alternativas como la formacién profesional,
las pasantias, el aprendizaje de oficios y los programas de insercién laboral.

Una de las mayores dificultades que reviste la inclusién de una
capacitaciéon mas formal y acreditada concierne a la focalizaciéon de los
destinatarios. Seleccionar beneficiarios para un programa de desarrollo de
competencias difiere mucho, en su esencia, de hacerlo para un PPE. Una
estrategia de desarrollo de destrezas en la que se combinen formacion y
experiencia para propiciar una insercién de sus participantes en el mercado
de trabajo, y que cuente con altas probabilidades de resultar exitosa, no se
orientara a los mas vulnerables ni a los mas pobres. Sus criterios se fijarian
ante todo segln los parametros exigidos para entrar a un programa de
formacion especifico y, con toda certeza, estarian focalizados en los menos
vulnerables, quienes con una intervencién poco profunda ya serian capaces
de salir adelante. Los més vulnerables, en cambio, casi siempre necesitaran
un periodo mucho maés extenso de intervencion ininterrumpida antes de
encontrarse en condiciones de graduarse.

Sin embargo, habida cuenta del atractivo innegable que presenta la
combinacién de trabajo y formacién, muchos PPE continuaran incluyendo
algiin componente formativo. Tal vez el problema mas importante de estos
programas sea la enorme diferencia de escala que divide a las dos
intervenciones complementarias mencionadas. Por lo general, un PPE esta
en condiciones de proporcionar trabajo a una cantidad mucho mayor de
gente de la que puede abarcar una intervencién de formacion profesional o
técnica. De hecho, su capacidad para crear empleo suele ser entre diez y

- 8 Hacia el derecho al trabajo
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cien veces mayor que para la intervencion de formacion’. Son datos que
reflejan no solo el enorme costo que exige la formacién en comparacién con
la creacién de empleo, sino también la complejidad, en cuanto a recursos y
capacidad institucional, que requiere ponerla en practica en una escala tan
grande. Esta diferencia suscita dudas acerca de hasta qué punto estas
intervenciones son realmente parte integral de un mismo programa.

Habra que cuidar, entonces, de que los programas de obras publicas no se
fijen objetivos poco realistas ni que esperen lo imposible de la formacién que
son capaces de proporcionar para facilitar la salida de los participantes. Si
bien habra casos de insercion exitosa, por lo general el porcentaje sera bajo.

En casi todos los contextos, los esfuerzos para ayudar a los participantes a
abandonar los PPE deberdan constar de muchas intervenciones
complementarias, por ejemplo, de programas orientados a:

B mejorar la seguridad social y alimentaria
B incrementar la productividad agricola local
B crear bienes para los hogares

B proporcionar mejor acceso a la salud.

Si se ofrece empleo a decenas de miles de personas, no se proporcionara formacién mas que
a miles, o incluso a cientos, de participantes. Como se muestra en el ejemplo de Kenya
presentado en el recuadro 3, mientras que se contrata anualmente a 300.000 jévenes para
desempefiarse en empleos temporales, nada méas que 1.200 de ellos reciben formacién
profesional en el mismo periodo. En el marco del Programa Ampliado de Obras Publicas se
dio empleo a unas 500.000 personas por afio, pero menos de 10.000 recibieron capacitacion

técnica formal.
Hacia el derecho al trabajo 9 -
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Los programas publicos de empleo pueden contribuir con muchos de estos
objetivos, pero no pueden dar solucion a todos. El gobierno de Etiopia ha
introducido algunos programas que complementan al PRSP; algunos tienen
como meta construir bienes para los hogares por medio de microcréditos,
mientras que otros apuntan a incrementar la productividad de los
agricultores de subsistencia.

Recuadro 3: Combinar empleo y formacion en Kenya

Recientemente se han puesto en marcha en este pais proyectos publicos de
empleo orientados a los jovenes, que recurren a diversas estrategias, por
ejemplo, generar oportunidades de empleo mediante la construccién de obras
publicas y proporcionar experiencia y competencias laborales. En otro enfoque
se combinan las transferencias monetarias condicionadas con proyectos de
obras publicas, buscando ayudar a las familias a ganar mas dinero, a invertir en
actividades que reporten ingresos y a escapar del circulo vicioso de la pobreza.

En muchos paises el desempleo se ha convertido sin lugar a dudas en un desafio
enorme, que golpea a los jévenes con particular dureza. La tasa global de
desempleo entre la juventud suele duplicar a la de los adultos. A ello se suma el
hecho de que, en una economia en contraccién, las personas que se estan
insertando por primera vez en el mercado de trabajo son las que menos
probabilidades tienen de encontrar empleo.

En Kenya, el objetivo principal es mejorar las condiciones de empleabilidad de
los jovenes — que habran de traducirse en mejores perspectivas de trabajo y
salarios mas altos — proporcionandoles experiencia y competencias laborales
mediante pasantias y formacién adecuada, tanto en el sector formal como en el
informal. El plan es proponer modelos piloto de pasantias en el sector privado,
que aporten experiencia laboral y una formacién desarrollada por el empleador
para jévenes de entre 15y 29 afios que no trabajen ni estudien, que cuenten con
al menos ocho afios de escolarizacion y que no hayan recibido educacion en al
menos un afio. Con estas medidas se intenta hacer frente a la problematica de la
juventud que en una etapa clave de su vida no esta desarrollando competencia
alguna: se le brinda la oportunidad de adquirir destrezas laborales mediante una
experiencia de trabajo, y de recibir una formacién estrechamente ligada a este
trabajo en instituciones especializadas. De esta manera se amplian sus
oportunidades laborales, el desarrollo de sus competencias y de su iniciativa
empresarial, y al mismo tiempo se da respuesta a las inquietudes de los
empresarios kenianos, quienes plantean que muchos jévenes salen de los
centros educativos y de formacién sin la experiencia de trabajo ni las
competencias necesarias para el acceso a un empleo.
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Los componentes mencionados se adaptaran a las necesidades de los
empleadores, tanto desde la perspectiva del disefio como de la ejecucion,
para incentivar su participacién y su compromiso. El empleador determina
qué destrezas hacen falta en su empresa y propone un programa de
formacion para los jévenes seleccionados. El proyecto paga un estipendio al
pasante durante un maximo de seis meses, y este obtiene, a su vez,
competencias y experiencia laboral en el sector privado, asi como una
oportunidad para conseguir un trabajo normal o emprender un negocio
propio. Ademas de conocimientos técnicos, también se proporcionara a los
jévenes formacién para la vida cotidiana. Las instituciones a cargo de la
formacion elaboraran médulos de capacitacion centrados en la adquisicién
de competencias para los aprendices, y los empleadores también podran
impartir capacitacion en la empresa. El programa ofrecera pasantias en el
sector formal y en el informal.

En aquellas regiones donde estén disponibles ambos enfoques, se alentara
a los jovenes que hayan trabajado en obras publicas, y retinan los criterios
de admisién al programa, a que soliciten plazas en este programa de
formacién y en las pasantias. No obstante, debe quedar claro desde el
principio que no sera posible garantizar a todos los trabajadores que se
desempefien en obras publicas el acceso a estas oportunidades de
formacion complementaria.

Hacia el derecho al trabajo 11
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La formacion para el desarrollo de la capacidad

No es posible fortalecer capacidades a diferentes niveles sin contar con un
aparato formativo capaz de movilizarse rapidamente para capacitar a la
gente en areas de interés particular para los PPE. La formacién para
desarrollar la capacidad, en cambio, generalmente se puede poner en
practica en una escala mas manejable, pues las personas a los que se debe
capacitar suelen ser muchos menos que los que participan en el PPE. La
OIT ha acumulado extensos conocimientos y experiencia en la capacitacién
de pequefios contratistas para la ejecucion de obras intensivas en mano de
obra.

En muchos paises la Organizacién ha colaborado con ministerios técnicos
para desarrollar capacidades en sectores especificos, tanto en éareas
técnicas como de gestion. En Madagascar, por ejemplo, la mayor parte de la
formacion viene proporcionada por el Centre de Formation HIMO (Haute
Intensité de Main d’oeuvre — Alta Intensidad de Mano de Obra). Apadrinado
en sus comienzos por la OIT y financiado por el Organismo Noruego de
Cooperacion para el Desarrollo (NORAD) (2001-2005), este centro se ha
convertido desde entonces en una institucion de formacién y consulta
plenamente operativa, autbnoma y autofinanciada. Cuenta con un grupo
local de expertos en formacioén cuyo aporte ha resultado fundamental para
la aplicacién de las estrategias intensivas en mano de obra.

El enfoque intensivo en empleo que impulsa el HIMO ya ha sido adoptado
en muchos de los proyectos de inversion habituales de entidades
financieras internacionales y de donantes bilaterales. Tanto los proyectos
financiados por donantes como las estructuras centrales y descentralizadas
pueden emplear ahora los servicios de pequefios contratistas, de asesores
en ingenieria y de personal técnico calificados, asi como los de
organizaciones locales. De este modo, el Centro HIMO ha contribuido
también a fortalecer la buena gobernanza con la mejora de la gestién de los
contratos.

En respuesta a las crisis climaticas que azotan frecuentemente Madagascar
(en especial huracanes y sequias), los PPE se han convertido en parte de la
estrategia de proteccién social del pais, estrategia que cuenta con el apoyo
de muchos actores diferentes, como pequefios contratistas, que se
encargan de la reconstrucciéon o rehabilitacion de las infraestructuras
publicas, y ONG locales, que realizan obras menores intensivas en mano de
obra. El objetivo es generar ingresos y medios de subsistencia, con
proyectos de trabajo a cambio de dinero, para personas que se encuentren
en situacién de vulnerabilidad porque han sido victimas de desastres
naturales o perturbaciones de otra indole, y al mismo tiempo crear obras o
servicios que sean Utiles a la comunidad. La capacitaciéon que proporciona
el Centre de Formation HIMO — por ejemplo, en el disefio y la construccion
de infraestructuras publicas resistentes a los huracanes, o en la gestién de
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proyectos de gran intensidad de mano de obra — ha permitido a esos
intermediarios intervenir con rapidez y eficacia para paliar este tipo de crisis
y ayudar a los afectados a recuperarse.
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Lista de verificacion

FORMACION Y DESARROLLO DE CAPACIDADES

Responder las siguientes preguntas

;Ha promovido el gobierno la toma de conciencia de los principales
interesados respecto de los objetivos y de los pros y contras que
conlleva el PPE?

(En qué areas se fomenta la capacidad del personal de gestién del
programa?

a) iMonitoreo y evaluacion?

b) ;Tecnologias de la informacién y la comunicacién?
c) ;Asuntos financieros?

d) ;Cuestiones técnicas?

:Se ha proporcionado formacién con el objeto de mejorar la
seleccion, la preparacion y la supervision de los proyectos?
iA qué nivel?

a) :De los ministerios de la administracién central?

b) ;De las dependencias de gobierno descentralizadas?
c) ;De las municipalidades?

d) :De otros organismos?

;Se ha trabajado para mejorar la capacidad de los responsables de
la ejecucion (PYMES, organizaciones comunitarias)?

a) (En cuestiones técnicas?
b) :En lo que respecta a la gestion?

Con miras a aumentar la empleabilidad de los participantes, ;ha
sopesado el capacitador la eficacia que pueden demostrar,
respectivamente, la “capacitacion en el trabajo” y la “formacién en
el aula”?

Cuando se trate de proporcionar formacién, jsera mas efectivo trabajar
con instituciones del gobierno o con proveedores del sector privado?

Los proyectos de formacién, ;se han elaborado y puesto en préactica
pensando en impulsar la productividad y mejorar la calidad de
bienes y servicios?

;Existen programas de capacitacion focalizados en mujeres pobres,
que las provean de herramientas para mejorar sus medios de
subsistencia?

;Se ha manejado la posibilidad de incorporar una “estrategia de
graduacion” adecuada para los beneficiarios del PPE?

;Se cuenta con un sistema de sondeo o seguimiento que permita al
PPE evaluar la eficacia de su estrategia de formacion?

M
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