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Resumen ejecutivo

Introduccion

El objetivo de esta publicacién es aportar ideas sobre las oportunidades y desafios que debe
afrontar México para consolidar un marco de politicas para el aprendizaje a lo largo de la vida, a
partir del progreso y el enfoque vanguardista adoptado por el pais para introducir un modelo de
formacion basado en competencias; mismo que ya abarca habilidades profesionales, académicas
y aquéllas relacionadas con la empleabilidad.

Un marco de aprendizaje a lo largo de la vida que promueva el aprendizaje a través del ciclo
de vida ayuda a garantizar que la fuerza laboral desarrolle las competencias demandadas por el
mercado antes de unirse al mismo, y al mismo tiempo, permite que durante su vida laboral los
trabajadores actualicen sus habilidades y aumenten su productividad.

Desde comienzos de la década de los 90, México ha emprendido una transformacion a través de
la mejora de las habilidades de su fuerza laboral, por medio de importantes innovaciones en sus
sistemas de educacion y capacitacion. Durante los ultimos 20 afios, el pais ha alcanzado logros
trascendentales; los resultados han sido reconocidos como sobresalientes para un pais en desa-
rrollo. Entre ellos se encuentran: un aumento significativo en el nimero de afos de escolaridad
de la poblacion; la obligatoriedad de la educacion media superior; la adopcion de un sistema de
nacional de estandares de competencia laboral y de curriculos basados en competencias; la in-
troduccion de instituciones regionales de educacion superior con la capacidad de adaptarse a las
necesidades de las industrias locales; y la generacion de incentivos financieros y asistencia técnica
para fomentar la inversion en la formacion ofrecida a trabajadores activos y buscadores empleo.
Dados este interés e inversion, México es uno de los pocos paises de la region latinoamericana que
establecid los cimientos a partir de los cuales es posible culminar los avances realizados hacia un
marco solido para el aprendizaje a lo largo de la vida. Empero, la implementacion de una agenda
de politicas para construir dicho marco de aprendizaje a lo largo de la vida es alin mas ambiciosa
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que los logros alcanzados por México durante las décadas precedentes. El objetivo de una agenda
de aprendizaje a lo largo de la vida es construir un marco coherente para el desarrollo de habili-
dades a nivel nacional, con el fin de aumentar la productividad de la fuerza laboral mexicanay la
competitividad de su economia. La necesidad de dar el “salto” hacia un sistema de aprendizaje
a lo largo de la vida es de particular importancia para México, cuya economia ocupa el puesto
numero 14 a nivel global y produce el 60% de todas las exportaciones de América Latina.

Existe consenso entre los tomadores de decisiones sobre una variedad de obstaculos que deben
superarse, pues contribuyen a una desaceleracion del PIB y de la productividad. Es importante
considerar que solamente un pequeno porcentaje del PIB de México se concentra en empresas de
muy alta productividad; la mayoria de los trabajadores tienen niveles de productividad muy bajos
(el crecimiento anual promedio fue de 0.55% entre 2005 y 2012), aspecto que socava cualquier
intento por mejorar la competitividad del pais. México ocupa el puesto 53 entre 144 paises segln
el indice de Competitividad del Foro Econdmico Mundial. Asimismo, existe un desajuste entre las
habilidades de los trabajadores y la demanda del sector productivo, hecho que por su parte tam-
bién influencia el crecimiento por sus efectos adversos sobre la productividad. Casi la mitad de
los empleadores mexicanos declaran experimentar dificultades para llenar las vacantes, debido
a la escasez de candidatos con el conjunto adecuado de habilidades para desempenar el trabajo.
Consciente de estas importantes restricciones para el desempeno futuro, el gobierno de México
ha situado a la productividad al centro de su estrategia de desarrollo. El aprendizaje a lo largo de
la vida es un elemento de suma importancia en esta empresa politica. Un desafio importante que
se vislumbra es como impulsar los cambios institucionales y en politicas, requeridos para alcanzar
los objetivos relacionados con el aprendizaje a lo largo de la vida; descubrir como hacer un buen
uso de la inversion publica en estrategias educativas y de politicas activas de mercado laboral; y
promover el logro de las metas de desarrollo de la fuerza laboral a nivel estatal, regional y nacio-
nal, en busca de un crecimiento sostenible de la productividad.

Educacion y habilidades de la fuerza laboral mexicana

México ha logrado avances importantes en el nivel educativo de su poblacion durante las ultimas
dos décadas, pero aun esta relegado en comparacion con otros paises miembros de la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE). La fuerza laboral mexicana tiene un
promedio de 8.8 afios de escolaridad, mientras que el promedio de la OCDE es de 11.9 afos. Uni-
camente el 36% de la poblacion en edad de trabajar en México (25-64 anos), y solamente el 44% de
la poblacion mexicana con entre 25 y 34 aios ha finalizado por lo menos la educacion secundaria,
en comparacion con los promedios de la OCDE: 74% y 82%, respectivamente. Asimismo, Unicamen-
te el 17% de la fuerza laboral mexicana ha cursado la educacion superior, en comparacion con el
promedio de 31% de la OCDE. Una vez en el mercado, menos del 40% de los trabajadores mexica-
nos obtienen capacitacion a lo largo de su vida laboral.

México invierte en educacion un porcentaje de su PIB practicamente igual al de los otros paises de
la OCDE, pero esta cifra representa una inversion considerablemente menor por estudiante, debi-
do al tamano de su poblacion. El pais destina la mayor parte de sus recursos a los salarios de los
docentes, lo cual se contrasta con la mas alta proprocion de estudiantes por maestro entre paises
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de la OCDE. Dos reformas clave estan contribuyendo a propiciar mejoras en la calidad global de
la educacion: una Reforma Integral introducida en 2008, y una Reforma mas especifica que busca
profundizar la profesionalizacion de los maestros, introducida en 2013. Existe un consenso en tor-
no al hecho de que el pais aln requiere acelerar la tasa de implementacion de estas reformas y
emprender nuevas acciones para que estos cambios generen avances concretos en el desempeino
educativo. Si bien el desempeno de los estudiantes mexicanos en el Programa Internacional de
Evaluacion de Estudiantes (PISA) ha mejorado continuamente desde el ano 2000, aun permanece
por debajo del promedio de la OCDE; por lo tanto México debe avanzar mas rapidamente y a pasos
acelerados para lograr que su fuerza laboral compita de acuerdo a estandares internacionales.

En cuanto a los trabajadores que ya forman parte de la fuerza laboral, Unicamente un tercio de los
meXxicanos han obtenido algun tipo de capacitacion durante su vida laboral. Esto significa que una
vez que abandonan la educacion formal, los ciudadanos no tienen acceso a nuevas oportunidades
de aprendizaje, lo que repercute en la innovacion y productividad de las empresas. En su calidad
de pais de ingreso medio que esta cambiando su enfoque hacia actividades de gran valor afadido
como las tecnologias aeroespaciales y la biotecnologia, se destaca la importancia de la disponibili-
dad de oportunidades de aprendizaje a lo largo de la vida para los trabajadores, que les permitan
reconvertir sus competencias o adquirir nuevas. Este tipo de sectores de alto valor anadido tienen
la capacidad de elevar la demanda de trabajadores mas calificados y, por lo tanto, una continua
actualizacion de las estrategias de formacion. Una presion tan inmediata puede representar una
oportunidad valiosa para que México afronte la necesidad de continuar sus esfuerzos por el desa-
rrollo de trayectorias integradas de habilidades para un desarrollo econémico y social sostenido y
una mayor generacion de empleo.

El Sistema de Aprendizaje a lo Largo de la Vida en México

México es un pais extenso con una variedad de programas que contribuyen al sistema de apren-
dizaje a lo largo de la vida, presente en diversas instituciones. El gobierno esta trabajando para
modernizar su sistema de educacion y formacion, facilitar el mejoramiento continuo de habilida-
des y fortalecer su relevancia para el sector productivo. Sin embargo, la mayoria de las iniciativas
han carecido de un enfoque estratégico para involucrar a la industria en esfuerzos colectivos como
socios fundamentales para promover la productividad de los trabajadores y las empresas y, como
resultado, lograr mejoras en la competitividad nacional. El enfoque principal de los esfuerzos de
mejoramiento de la productividad debe revertir esta tendencia desafortunada y capitalizar las
mejores practicas que ya han demostrado potencial de éxito.

Desde los estdandares de competencia y el sistema de certificacion...

En el corazén de un marco de aprendizaje a lo largo de la vida se encuentran las competencias
clave que definen los temas que hacen parte de los curriculos educativos. El sistema de certifi-
cacion en estandares de competencia de México, adoptado a mediados de los 90, se diseii6 para
proporcionar un marco que unificara estas competencias. Sin embargo, el sistema ha afrontado
diversos problemas. El Consejo Nacional de Normalizacion y Certificacion de Competencias La-
borales, CONOCER, ha sufrido varias reformas, a pesar de las cuales no ha logrado asumir un rol
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de liderazgo o relevancia entre el sector productivo. Los lideres de la industria han optado por
crear sus propios estandares o utilizar estandares internacionales, en lugar de los estandares del
CONOCER. Desde 2007, Unicamente 35% de los estandares vigentes del CONOCER se han utilizado
en actividades con fines productivos, hecho que genera cuestionamientos sobre la viabilidad de
la institucion.

El desafio fundamental para el futuro del CONOCER es que la mayoria de los esfuerzos para rees-
tructurar la organizacion no han prosperado. Por lo tanto, existe la necesidad de revaluar el papel
del CONOCER como principal entidad reguladora del sistema de competencias, y transitar hacia
politicas orientadas hacia la consolidacion un sistema mas amplio de desarrollo de habilidades,
que incorpore a todos los actores que intervienen en los esfuerzos por alinear las iniciativas glo-
bales de desarrollo de recursos humanos.

... la educacion media superior...

La educacion media superior (EMS), cuya obligatoriedda se adopt6 en México en 2012, abarca tres
anos de estudio después de los nueve aios de educacion basica, e incluye programas de educacion
general y técnica, asi como los centros de formacion para el trabajo.

La mayoria de estudiantes de media superior (60%) estan inscritos en bachilleratos generales,
mientras que 32% asisten a alguno de los subsistemas técnicos con una orientacion sectorial (agri-
cultura, industria o ciencias y tecnologias del mar), y el 8% asiste a escuelas semiautonomas de
educacion profesional técnica (CONALEP). Estas Ultimas han venido aumentando sus conexiones
con el sector productivo, e introduciendo programas innovadores como los trayectos técnicos,
disenados conjuntamente con empresas locales.

La formacion para el trabajo se lleva a cabo en centros de formacion para el trabajo subsidiados
por el sector publico. Al igual que el CONOCER, historicamente han carecido de la capacidad es-
tratégica requerida para convertirse en una pieza clave para el crecimiento de la industria, el sis-
tema pUblico de formacion parece no tener la capacidad ni el grado de reaccion para satisfacer las
cambiantes necesidades de la industria y los individuos. En general, ello impide que la industria
los tenga en cuenta como socios reales para el aprovechamiento de los recursos, la transferencia
de tecnologia y la innovacion.

México ha progresado significativamente en el mejoramiento de la calidad y la alineacion de su
sistema de educacion media superior con el sector productivo. Se ha implementado un modelo
basado en competencias desde el desarrollo del sistema de certificacion en estandares de com-
petencias, proceso que fue reforzado con la promulgacion de la Reforma Integral de la Educacion
Media Superior (RIEMS) en 2007. La RIEMS puso en pie un sistema de bachillerato nacional con
un curriculo comun, y esta trabajando con la industria para refinar las competencias técnicas y
profesionales requeridas por el mercado de trabajo.

Si bien la RIEMS esta logrando avances significativos, alin se encuentra en proceso. Algunas ini-
ciativas disenadas para fortalecer los lazos con el sector productivo presentan gran potencial,
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pero aun son esfuerzos aislados. El cambio estructural visualizado requiere transformar la manera
en que las escuelas ensenan, con el fin de preparar mejor a los estudiantes de acuerdo al tipo
de habilidades requeridas en el ambito laboral. Para ello, la familiarizacion de los estudiantes y
maestros con el lugar de trabajo resulta fundamental.

... la educacion superior...

El sector de la educacion superior en México esta bastante desarrollado, con instituciones que
operan en casi todos los estados y universidades de alta calidad que contribuyen a la investiga-
cion nacional. Desde la década de los 90 el gobierno comenzé a introducir nuevas instituciones
(especificamente, Institutos Tecnoldgicos Estatales, Universidades Tecnoldgicas y Universidades
Politécnicas), disefiadas para abastecer la demanda del mercado local de trabajo y proporcionar
a las empresas un mejor acceso a la formacion y la asistencia técnica.

El sistema ha tenido una trayectoria positiva en cuanto a la expansion de la cobertura y el aumen-
to de conexiones con el sector productivo, pero se requieren mayores esfuerzos en este aspecto,
pues la matricula aun es limitada dentro del sistema superior. La proporcion de instituciones
superiores que ofrecen servicios a las industrias es relativamente baja, en comparacion con las
universidades pUblicas mas tradicionales que no ofrecen este tipo de asistencia técnica o servicios
de investigacion por honorarios. Los retos implican tanto la incorporacion de un rango mas amplio
de estudiantes, como el contribuir a la alineacion de la educacion superior, particularmente en las
areas clave de demanda de empleo, a curriculos, métodos de ensenanza y modelos de aprendizaje
en el trabajo, basados en las tendencias de crecimiento del sector productivo. Aunque México
ha aumentado el gasto publico en educacion terciaria, continla gastando menos por estudiante
en comparacion con otros paises de la OCDE. El pais enfrenta el desafio de promover un mayor
dinamismo por medio de la inversion estratégica en el uso compartido de conocimiento, la inves-
tigacion y la innovacion

... la mejora continua de las habilidades de los trabajadores activos...

En México, la capacitacion para los trabajadores activos ocurre principalmente a través de los
centros pUblicos de formacion para el trabajo, instituciones de educacion media superior técnica
e institutos de educacion superior. Estos sistemas publicos, en combinacion con un esfuerzo con-
certado por aumentar las oportunidades de aprendizaje en el puesto de trabajo, podrian hacer la
diferencia en el nivel global de habilidades de los trabajadores activos. Sin embargo, se requiere
orientar su enfoque para hacer de las empresas los clientes principales, y avanzar con determi-
nacion hacia prioridades claramente establecidas y acciones concretas, alineadas en torno a una
estrategia especifica de crecimiento.

Los principales programas de formacion para los trabajadores son: (i) un programa de becas de
formacion en el puesto de trabajo para personas que buscan empleo, ofrecido por la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social (STPS), por medio de sus oficinas locales de empleo (originalmente
conocido como PROBECAT, y que actualmente opera bajo el nombre de Bécate), y (ii) un programa
orientado hacia el mejoramiento al interior de las empresas para la fuerza laboral, originalmente
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conocido como CIMO y posteriormente como PAC/PAP, que cofinancia asistencia técnica y forma-
cion con el fin de mejorar el desempeiio global de los trabajadores y las propias empresas. A pesar
del éxito de ambos programas, Bécate no tiene la suficiente cobertura, y CIMO/PAC/PAP perdio
su impetu y financiamiento, y por lo tanto su influencia en la agenda del gobierno. Para que estos
programas puedan contribuir de manera efectiva a la agenda de productividad, deben ampliar su
alcance significativamente.

... los datos que informan las elecciones de aprendizaje a lo largo de la vida...

Por su propio nombre, el aprendizaje a lo largo de la vida implica decisiones tomadas en términos
de educacion, formacion a corto plazo, certificacion de habilidades y aprendizaje en el lugar de
trabajo, tomando en cuenta las preferencias/habilidades de los individuos en cuanto a las carreras
profesionales, y la evidencia respecto a donde se encuentran los futuros puestos de trabajo (por
ejemplo, tendencias salariales, desarrollo regional, etc.). El acceso a informacion confiable sobre
el mercado laboral es determinante tanto para los jévenes que deben tomar decisiones profesio-
nales, como para los trabajadores que buscan mejorar sus habilidades y garantizar que adquieran
las habilidades requeridas por el sector productivo. México tiene el mejor servicio de informacion
sobre el mercado laboral de la region a través de su Observatorio Laboral. El Observatorio ofrece
un panorama de las tendencias actuales del mercado laboral, conecta a las personas en busca de
empleo con una variedad de vacantes laborales, y organiza la informacion junto con las carreras
profesionales para ayudar a las personas que buscan empleo actualmente y en el futuro a tomar
decisiones sobre la progresion de sus carreras. El siguiente paso para el Observatorio Laboral
es transitar hacia un observatorio bona fide del futuro. El apoyo que se brinda a los estudiantes
podria mejorarse en un futuro si también se ofrece informacion sobre las futuras tendencias y la
escasez o sobredemanda y brechas en habilidades. Podria hacerse mas por conectar el Observato-
rio con las escuelas secundarias, de educacion media e incluso de educacion superior, y promover
un mayor uso por parte de los empleadores, estudiantes y trabajadores de las herramientas que
ofrece. Este rango de complementos permitiria utilizar de manera mas integral el Observatorio
como el insumo principal de un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida.

... hasta la coordinacién en el sector productivo.

El ingrediente esencial para garantizar la relevancia y adaptabilidad del marco de aprendizaje a lo
largo de la vida es la colaboracion entre el sector productivo y los sectores de educacion y forma-
cion. México ha logrado importantes avances en las alianzas pUblico-privadas para garantizar que
el desarrollo de habilidades se adecue a las necesidades de los empleadores, pero se requieren
mayores esfuerzos para consolidar y profundizar estas alianzas en todos los frentes. Deben canali-
zarse mas y de mejor manera los recursos publicos para promover y mantener la participacion de
los empleadores y ofrecer direccionamiento estratégico basado en objetivos definidos sectoriales
o regionales. Parte fundamental de una estrategia exitosa es establecer objetivos nacionales y
estatales de desarrollo que tengan la capacidad de contribuir al aumento de los niveles de pro-
ductividad en los anos venideros.
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Un ejemplo digno de mencion, que emprendio un enfoque sistémico de desarrollo de capital hu-
mano que congrego a representantes empresariales, proveedores de formacion y tomadores de
decision, tuvo lugar en la region conocida como la Riviera Maya, en donde México ha atraido un
gran numero de inversiones en el sector productivo, pero donde la alta rotacion laboral y la ausen-
cia inicial de habilidades no estaban sosteniendo la fuerza laboral requerida para respaldar dichas
inversiones. Los esquemas de colaboracion puestos en marcha entre los sectores publico y privado
estan reorientando la educacion y formacion profesional tradicionales hacia las necesidades del
sector turismo, ofreciendo aprendizaje basado en el puesto de trabajo en los hoteles y conectan-
do de mejor manera al sector con el servicio estatal de empleo. El modelo de la Riviera Maya se
ha identificado como uno de los esfuerzos mas significativos de México para que los sistemas de
educacion y formacion tengan mayor grado de respuesta a las necesidades de la industria, espe-
cificamente en temas relacionados con las oportunidades de crecimiento en sectores prioritarios,
como el sector hotelero, el cual representa el 9% del PIB, es la tercera fuente de ingreso y genera
2.5 millones de empleos por ano.

Recomendaciones

Existe poca controversia entre los analistas del pais en cuanto a la relevancia del aprendizaje a lo
largo de la vida como eje central de un pais mas productivo y prospero. Para crear este sistema,
partiendo de las bases institucionales existentes se requiere pensar en grande y realizar grandes
cambios. Es logico que los paises que adoptan estrategias de desarrollo de habilidades alineadas
con una estrategia de crecimiento economico disefian programas educativos y de capacitacion en
alianza con el sector productivo, y ofrecen oportunidades de aprendizaje en el lugar de trabajo,
usualmente tienen una fuerza laboral mas productiva y economias mas desarrolladas. Las mejores
practicas a nivel internacional demuestran el potencial de las habilidades como motor del desa-
rrollo. Adicionalmente, demuestran de manera contundente que es posible convertirse en una
economia del conocimiento en menos de una generacion, estableciendo una estrategia de capital
humano orientada a satisfacer los objetivos econémicos a largo plazo.

;Qué lecciones puede aprender México de las historias de éxito a nivel internacional? No se trata
de replicar modelos, sino mas bien de adaptar algunos elementos exitosos a las necesidades y
capacidades del pais. Teniendo en cuenta el contexto actual, sugerimos que México considere las
siguientes lineas de accion, las cuales se basan en las experiencias de paises con un 6ptimo desem-
peno en términos de preparacion de los jovenes para su ingreso a la fuerza laboral y de promocion
del aprendizaje a lo largo de la vida entre su fuerza laboral activa. Esta publicacion se enfoca en
ocho recomendaciones fundamentales.

UNA VISION: Adoptar una vision estratégica para el crecimiento del pais y una estrategia
de productividad.

Una vision a largo plazo del futuro econdmico de México puede orientar la estrategia de desarrollo
de recursos humanos del pais, y construir un compromiso con el aprendizaje a lo largo de la vida
y las politicas especificas de educacion y formacion requeridas para posicionar el aprendizaje a
lo largo de la vida en el desarrollo econémico, crecimiento y productividad del pais. Enfocar esta
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estrategia en los sectores prioritarios, como parte de un plan economico a mediano o largo plazo,
con politicas correspondientes de educacion y trabajo, le permitiria al pais tomar una direccion
clara para su desarrollo, ya que los esfuerzos deben enfocarse en aquellas areas con capacidad
de generar mas dinamismo, innovacion, y cadenas de valor sofisticadas, en las cuales la inversion
tiene el mayor impacto. Es evidente que una fuerza laboral altamente capacitada y adaptable,
que utilice las habilidades efectivamente para satisfacer las necesidades cada vez mas complejas
de la industria representa una ruta para acelerar el potencial de crecimiento de México.

e UN PROCESO A NIVEL NACIONAL: Involucrar a los actores relevantes en el marco de un
acuerdo para un esfuerzo concertado a nivel nacional.

En las economias del conocimiento, caracterizadas por rapidas transformaciones e innovacion, las
partes interesadas son mutuamente interdependientes y deben hacerse responsables por lo que
les corresponde como parte de la estrategia de productividad. La interaccion constante entre los
actores resulta entonces fundamental, pues promueve el intercambio continuo de conocimientos,
aspecto que es a menudo fuente de innovacion a nivel local y puede generar un circulo virtuoso
de desarrollo.

La coordinacion entre todos los actores sociales debe apoyar los esfuerzos de colaboracion, como:
(i) la promocion de un enfoque sectorial para el desarrollo de habilidades; (ii) alianzas publico-
privadas, incluyendo la provision conjunta de oportunidades de aprendizaje en el lugar de traba-
jo; (iii) el desarrollo conjunto de mecanismos de prospeccion economica y de habilidades, como
base para un marco de prioridades y la constante alineacion de las iniciativas para alcanzar los
objetivos estratégicos; y (iv) la participacion y rotacion de lideres del gobierno, sector producti-
vo, sector educacion, y sindicatos laborales entre instituciones que participan en el sistema.

La generacion de estas alianzas representa diversos desafios. Debe tenerse cuidado en el diseho
y promocion del tipo adecuado de alianzas, aquéllas con la capacidad de efectivamente ampliar
las oportunidades de aprendizaje a lo largo de la vida, pues requieren confianza y sus beneficios
tienden a materializarse a largo plazo. Adicionalmente, los socios potenciales tienen diferentes
misiones y prioridades y, por lo tanto, es crucial desarrollar una vision estratégica consensuada
entre todas las partes, para que todos tengan claridad sobre el objetivo en comin y las expecta-
tivas y responsabilidades de cada parte.

e GOBERNANZA: Definir un nuevo mecanismo que lidere el desarrollo de la fuerza laboral.

A partir de ejemplos que han tenido éxito en varios paises, México puede identificar y financiar
una institucion nacional con la funcion de informar sobre las politicas economicas, laborales y
educativas. Esta agencia debe involucrar en la discusion a los actores relevantes, incluyendo
empleadores y sindicatos clave, expertos de las empresas y en desarrollo de habilidades, investi-
gadores y representantes del gobierno. También debe poseer los recursos necesarios para realizar
investigaciones y tener el peso politico para informar las politicas y enfocarse en evitar la escasez
de habilidades, mejorar la productividad y aumentar la participacion en el mercado laboral. Po-
dria seguir la mecanica de un consorcio, responsable de realizar analisis a profundidad de ocupa-
ciones especializadas, con el fin de asesorar sobre la idoneidad de la oferta de habilidades, o si

viii Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México




se requieren otros incentivos para estimular la oferta y la demanda, o el uso de las habilidades.
Similarmente, podria ser responsable de concebir y promover estrategias a nivel industrial para
respaldar las iniciativas enfocadas al desarrollo de la fuerza laboral.

OPOLiTICAS DE CRECIMIENTO: Alinear las politicas de educacion y formacién con la agenda
de crecimiento econémico.

El sistema de educacion y formacion debe garantizar la relevancia de los contenidos en relacion
con las necesidades del mercado, y la disponibilidad de una oferta suficiente de trabajadores
para la economia, enfocandose en priorizar las iniciativas de desarrollo de recursos humanos que
presentan el mayor potencial de desarrollo econémico y social. La agenda de politicas de México
debe tener en cuenta lo siguientes aspectos: (i) mejorar el interés de los jovenes en las carreras
técnicas; (ii) vincular los curriculos con las necesidades de las industrias lideres; (iii) conectar a
los jovenes con el lugar de trabajo; (iv) involucrar a los empleadores activamente en la planea-
cion e implementacion de programas de formacion; y (v) fomentar el desarrollo profesional de los
maestros, asi como los intercambios colaborativos entre las escuelas.

GREPLANTEAR LA CERTIFICACION: Reformular el sistema existente de estandares de com-
petencia.

Desde su concepcion, el sistema de estandares de competencia se limito a las competencias técni-
cas/profesionales. A pesar de que se han realizado esfuerzos en torno a la creacion de una marco
de cualificaciones mas integral que incluya competencias basicas, académicas y técnicas; estos
esfuerzos distan de reflejar las demandas del sector productivo. Es preciso comprender mejor
como capturar el aprendizaje que tiene lugar en diversos entornos, y como involucrar activamen-
te al sector productivo en la planeacion del desarrollo de habilidades y la toma de decisiones. El
pais debe revaluar la importancia del sistema de certificacion en estandares de competencia con
fines de desarrollo de la fuerza laboral, asi como el papel del CONOCER como principal entidad
reguladora del sistema. Es fundamental para México adoptar un sistema mas extensivo para el de-
sarrollo de habilidades, orientado hacia los sectores de importancia estratégica para la economia,
o aquellos para los cuales se predice crecimiento y en los cuales existe mayor potencial para la
promocion de una economia basada en el conocimiento.

ODESARROLLO PROFESIONAL CON VISTA AL FUTURO: Expandir el uso de la informacion sobre
el mercado de trabajo y la orientacion profesional

La calidad y vigencia de la informacion sobre carreras y orientacion profesional son un aspecto
integral de un sistema eficiente de aprendizaje a lo largo de la vida, que promueva el crecimien-
to. México tiene un buen observatorio del mercado laboral, pero requiere refinar su uso y su
capacidad de analisis prospectivo, con el fin de generar inteligencia del mercado de trabajo para
los empleadores, las personas en busca de empleo y los educadores. Asimismo, es preciso conce-
der a la orientacion profesional el espacio y la importancia que merece en todos los subsistemas
educativos.
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° INCENTIVOS: Implementar la combinacion adecuada de incentivos para fomentar la forma-
cion y el aprendizaje continuo.

La gran mayoria de las empresas mexicanas son pequeiias y medianas (PyMEs) en tamaio, con
pocas oportunidades de invertir en formacion y un horizonte de planeacion a corto plazo. El sis-
tema de formacion del sector publico, que debe cerrar esta brecha y capacitar a los trabajadores
activos de las PyMEs del pais, continlia basandose en la oferta, a pesar de los esfuerzos de cambio
hacia un sistema impulsado por la demanda. Dado que el desarrollo de la fuerza laboral tiene
lugar de manera mas natural al interior de las empresas, a pesar de que la influencia del gobierno
pueda estar limitada dentro de este entorno, existe un espacio para que el sector publico contri-
buya a las iniciativas de aprendizaje en el lugar de trabajo.

Tanto los empleadores como los trabajadores requieren incentivos para emprender una continua
mejora de sus habilidades, con el fin de convertirse en contribuyentes activos de una economia
basada en el conocimiento y jugar un papel mas relevante en la generacion y transferencia tecno-
légica. El gobierno mexicano debe ampliar su financiamiento a politicas activas de mercado labo-
ral (que actualmente solamente alcanza el 0.01% del PIB, en comparacion con el promedio de la
OCDE, de 0.66%). Estos rescursos se beneficiarian de estar enfocados a la expansion de programas
exitosos como Bécate, asi como al redisefo de un sdlido programa de formacion que trabaje de
la mano con los empleadores, para mejorar las habilidades de los trabajadores, con el fin de que
puedan contribuir al desempefo global de las empresas. La implementacion de programas piloto
en regiones o sectores especificos, con base en los factores de éxito del antiguo programa CIMO,
pueden orientar nuevas politicas de formacion en México.

GENFOQUE BASADO EN RESULTADOS: Desarrollar y utilizar indicadores de resultados para
evaluar el progreso.

Para facilitar la tarea de lograr una vision para el futuro, debe implementarse un sistema para la
medicion y monitoreo de la evolucion del pais. Desde ya, el uso de la prueba internacional PISA
y la evaluacion mexicana ENLACE, ayudan a hacer un seguimiento de los logros académicos de
los estudiantes. Sin embargo, poco se conoce sobre las habilidades y competencias de la fuerza
laboral en las industrias y sectores de mayor importancia. Se ha progresado mucho a nivel inter-
nacional en el desarrollo de instrumentos que ofrecen una vision no solamente del dominio de
habilidades de la fuerza laboral, sino también con la aplicacion del conocimiento y el know-how
en el puesto de trabajo. México podria analizar la posibilidad de adoptar o desarrollar un instru-
mento de evaluacion bajo esquemas similares.
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Capitulo |

APRENDIZAJE A LO LARGO DE LA
VIDA COMO MOTOR
DE CRECIMIENTO ECONOMICO

“Las habilidades se han convertido en la moneda global del siglo 21. Sin una inversion
adecuada en habilidades, la poblacion languidece al margen de la sociedad, el progreso
tecnologico no se traduce en crecimiento economico, y los paises no pueden seguir compi-
tiendo en una sociedad basada cada vez mds en el conocimiento”.

OECD, “Mejores Habilidades, Mejores Empleos, Mejores Vidas” 2012

El papel del aprendizaje
a lo largo de la vida

El aprendizaje no se detiene al graduarnos del sistema

educativo, sino que sucede durante toda nuestra vida. Los trabajadores deben adqui-
A medida que la tecnologia y el conocimiento evolu- rir las habilidades necesarias al
cionan cada vez mas rapido, los trabajadores de todos
los niveles deben buscar adquirir el conjunto adecua-
do de habilidades al ingresar al mercado de trabajo,
ademas de continuar aprendiendo durante su carrera.
Sin aprendizaje continuo, los trabajadores simplemen-
te no pueden mantener el ritmo de los requerimientos
de su puesto de trabajo.

ingresar al mercado de trabajo,
y deben continuar aprendiendo
a lo largo de su vida.

Auln en condiciones de altas tasas de desempleo, los empleadores tienen dificultades para llenar
sus vacantes, pues los candidatos no poseen las habilidades requeridas. Desde la perspectiva ac-
tual de una economia competitiva a nivel global, el rango de competencias de la fuerza laboral
debe actualizarse continuamente, y debe ser flexible para responder rapidamente a la cambiante
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demanda de la economia del conocimiento.! La mejora de habilidades puede incrementar la rele-
vancia de cada trabajador para el mercado de trabajo, y contribuir al aumento de la productivi-
dad y al crecimiento del sector productivo (OCDE, 1994, 2001; Hanushek y Woessman, 2007, 2008;
Almeida et al., 2012).

Un marco de aprendizaje a lo largo de la vida? ayuda a responder a esta necesidad, generando
una mejor adecuacion de habilidades, rompiendo con los barreras tradicionales de edad para
formarse, promoviendo, ademas, el aprendizaje a lo largo de la vida, desde la primera infancia
hasta la jubilacion. El aprendizaje a lo largo de la vida “abarca el aprendizaje formal (escuelas,
educacion para adultos, programas de alfabetizacion, institutos de formacion, universidades);
aprendizaje no formal (formacion en el puesto de trabajo y aprendizaje en el lugar de trabajo);
y el aprendizaje informal (aquel que sucede en cualquier lugar, como las habilidades aprendidas
en el contexto familiar o comunitario). El aprendizaje a lo largo de la vida permite que las per-
sonas tengan acceso a oportunidades de aprender a medida que tienen la necesidad, en lugar de
capacitarse cuando alcanzan una edad determinada” (Banco Mundial, 2003). La expansion del
aprendizaje hacia diferentes entornos ha adquirido importancia y la educacion no formal es cada
vez mas sofisticada, ademas de ser la piedra angular de las historias de éxito economico de paises
como Corea y Alemania. Si al finalizar la educacion formal (misma que muchos no concluyen), las
personas no tienen acceso a nuevas oportunidades de aprender, la productividad y la innovacion
se veran afectadas en Gltima instancia.

Al igual que muchos otros paises, México busca mejorar el sistema que prepara a su fuerza laboral
para el mercado de trabajo, y facilitar el aprendizaje de los trabajadores a lo largo de sus carre-
ras. Durante los ultimos 20 anos, México ha logrado importantes avances en esta area, incluyendo,
entre otros, un aumento significativo de los anos de escolaridad de su poblacion; la adopcion de la
obligatoriedad de la educacion media superior; el desarrollo de un sistema nacional de estandares
de competencia laboral y de curriculos basados en competencias; la introduccion de institutos
regionales de educacion superior que puedan adaptarse a las necesidades de las industrias loca-
les; y el suministro de incentivos financieros y asistencia técnica, para promover la inversion en la
formacion de los trabajadores activos y los buscadores de empleo.

" Para un resumen de la discusion sobre la importancia de nuevos conjuntos de habilidades para satisfacer las
cambiantes necesidades de la economia del conocimiento y referencias a estudios relevantes, ver OCDE, 2012a, y
Banco Mundial, 2012.

2 Para los fines de esta publicacion, el marco de aprendizaje a lo largo de la vida representa un conjunto de
principios u objetivos a largo plazo que conforman la base para producir normas y pautas, con el fin de ofre-

cer lineamientos generales en términos de planeacion y desarrollo de un sistema que permita a las personas el
acceso a diversas oportunidades de aprendizaje a lo largo de su ciclo de vida. El sistema de aprendizaje a lo
largo de la vida considera las instituciones y otros centros de aprendizaje informal, que representan un punto de
partida para mejorar la calidad, la accesibilidad, los nexos y los logros publicos o del mercado de trabajo, asi
como para reconocer del aprendizaje como un continuo, a nivel nacional e internacional. Esto incluye los medios
para el desarrollo y la implementacion de la operacion de politicas orientadas hacia el desarrollo de habilidades,
en conjunto con medidas institucionales, programas de aseguramiento de la calidad, y procesos de evaluacion

y asignacion, entre otros. Para mas detalles sobre la conceptualizacion general del aprendizaje a lo largo de la
vida, ver Banco Mundial, 2003; Behringer y Coles, 2003; Alvarez-Mendiola, 2006.
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Desde la perspectiva del sector privado, las empresas mexicanas que requieren competir a nivel
global cada vez estan mas conscientes de la importancia de generar una base sélida de conoci-
miento en sus mercados, pues es un factor fundamental para la innovacién y productividad de
los trabajadores y representa una ventaja comparativa al competir con paises con menor nivel
salarial.?

Aunque se requieren mas avances, México ha creado México ocupa el lugar nimero 14
una plataforma a partir de la cual puede construir un entre las economias mundiales, y
marco cohesivo de aprendizaje a lo largo de la vida, es miembro de la OCDE. Sin em-
que responda a las necesidades del sector producti-
vo. La administracion actual, que tomo posesion en .
diciembre de 2012, ha destacado la promocion de la selha TERUERD Y 2 e GUERER
productividad como una estrategia transversal, y el atras en competitividad, ocupan-
aprendizaje a lo largo de la vida como una de sus prio- do el puesto 53 entre 144 paises.
ridades bajo la premisa de “México con educacién de

calidad” (Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018). El

desafio se encuentra en la implementacion operativa de este objetivo y en explorar la manera
de aprovechar la inversion publica en educacion y politicas activas de mercado laboral que pro-
muevan la formacion y el aprendizaje en el lugar de trabajo, para la consecucion de las metas de
economicas y de desarrollo de la fuerza laboral a nivel estatal, regional, y nacional.

bargo, el crecimiento de su PIB

El contexto econdmico de México

México es la segunda mayor economia de América Latina y el Caribe (ALC), y ocupa el puesto nu-
mero 14 a nivel global, con una poblacion de casi 115 millones, y un Producto Interno Bruto (PIB)
de US$1.153 billones (Banco Mundial, 2013b). México exporta el 60% de todas las exportaciones
provenientes de ALC. Las reservas de divisas del pais han alcanzado niveles histdricos, el déficit
fiscal es bajo, y la inflacion esta bajo control, estimada en un promedio de 3.5% para los proximos
cuatro anos (SHCP, 2013).

. . . Los motores de la economia mexicana se establecieron
Los bajos niveles de productivi- a mediados de la década de los 80, cuando se asumio
dad, que no han aumentado du- una agenda agresiva de libre comercio y crecimiento
rante los Ultimos 30 anos a pesar basado en la exportacion. Estas politicas culminaron
del aumento del nivel educativo en la aprobacion del Tratado de Libre Comercio de

de la fuerza laboral, contribu- América del Norte (TLCAN), y la admision de México
yen a la baja competitividad de en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
México llo Economicos (OCDE) en 1994. Su participacion en la

OCDE respaldo los esfuerzos de México por institucio-

3 La empresa Plantronics es un ejemplo del cambio de mentalidad en México: La compania ofrece diversas
oportunidades para el aprendizaje y crecimiento profesional de su personal, al mismo tiempo prestando mucha
atencion a la creacion de un ambiente laboral que promueva la reflexion y generacion de ideas para resolucion de
problemas.
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nalizar su disciplina fiscal y adaptar las mejores practicas emergentes de paises desarrollados,
relacionadas con politicas de empleo.

A pesar de este apuntalamiento, la economia mexicana afronta cambios estructurales que han
disminuido su crecimiento econémico y su competitividad. El indice de Competitividad Global del
Foro Economico Mundial para 2013-2014 ubicé a México en el lugar 55 entre 148 paises, por detras
de China (29), Chile (34), y Costa Rica (54) (FEM, 2013). La clasificacion de México en este indice
se ve afectada por la baja calidad de su sistema educativo (119), y su bajo puntaje en la eficiencia
de su mercado de trabajo (113) (FEM, 2012).

Los estudios han encontrado que el aspecto con mas impacto sobre la competitividad de México
y la de otros paises de ALC no es la escasa acumulacion de factores de crecimiento, sino el bajo
nivel de productividad. Actualmente se considera que, a nivel global, ALC produce la mitad de
su potencial (BID, 2010). México perdio casi el 40% de la productividad total de los factores en
comparacion con Estados Unidos entre 1960 y 2005 (Pagés, 2010). Las estimaciones realizadas por
la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial sugieren que los niveles de
productividad laboral en México, como proporcion de los estandares de los Estados Unidos, dis-
minuyeron durante los ultimos 40 anos, de 42.1% en 1961 hasta 32.7% en 2000* (Hernandez Laos,
2005). En comparacion, la productividad laboral de Asia aumento de 15% a 54% respecto a las
cifras de Estados Unidos durante un periodo similar: 1950-1998 (Jankowska et al., 2012). Aunque
la productividad laboral en México ha aumentado desde 2005, la tasa promedio de crecimiento
anual apenas alcanza un modesto 0.55% (2005-2012). Esto implica que se requieren cuatro traba-
jadores mexicanos para realizar el trabajo de un estadounidense. Similarmente, se requieren dos
mexicanos para producir lo que produce un trabajador de Corea del Sur, y cinco mexicanos para
producir lo que produce un trabajador irlandés (CIDAC, 2011).

Es importante mencionar que el bajo nivel de productividad no es uniforme entre las empresas
mexicanas. Algunas companias nacionales son muy competitivas y han aprendido a diferenciarse
en los mercados locales e internacionales. Esto se refleja en la naturaleza dual de la economia
mexicana. Existe un México moderno, con una economia sofisticada; empresas con fabricas auto-
motrices y aeroespaciales de Ultima tecnologia, y corporaciones que compiten en los mercados
globales. Y existe un México mas tradicional, con empresas con poca sofisticacion tecnoldgica y
baja productividad, muchas de las cuales operan en la informalidad (Bolio et al., 2014). Es esta
profunda division entre las dos economias la que mantiene el crecimiento de México en niveles
insuficientes, a pesar de tres décadas de reformas econdmicas.

4 Cabe mencionar que se ha generado una orientacion dual en los niveles de productividad laboral mexicana,
en relacion con los Estados Unidos, marcada por aumentos significativos durante los primeros afos de periodo
estudiado, y una tendencia al declive desde 1981. La evidencia parcial demuestra que este también es el caso
para el sector de manufactura, que representa el sector mexicano mas prospero en términos de productividad.
Las estimaciones previas (Hernandez Laos y Guzman Chavez, 2004) demuestran que al menos entre 1975y 1996,
los niveles de productividad laboral en manufactura se mantuvieron relativamente constantes, en comparacion
con los estandares de Estados Unidos, probablemente porque aln no se habia recuperado de la grave crisis de
los 80. Solo unos pocos sectores manufactureros en México mejoraron sus estandares comparativos, incluyendo
las industrias metallrgicas basicas, las cuales al finalizar el siglo habian sobrepasado los niveles alcanzados por
Estados Unidos. Para mas detalles, ver Hernandez Laos, 2005.
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El hecho de que México no haya progresado en sus ni-
veles de productividad durante las ultimas décadas ha Los trabajos del sector formal no
generado un rezago global del PIB y del crecimiento
del ingreso per capita del pais. El PIB de México crecio
en promedio 2.3% por ano entre 2000 y 2012 (INEGI,
2014), cifra que esta por debajo del promedio regio-

han podido mantener el ritmo
del crecimiento de la fuerza
laboral mexicana, la cual crecio

nal para ALC durante el mismo periodo (BID, 2012c). 26% desde 2009 (cerca de 50
A causa de la recesion global, la tasa de crecimiento millones de trabajadores). La
del PIB de México estuvo por debajo del 4% durante informalidad es generalizada y
los Ultimos cuatro anos, y se proyecta que la tasa de representa aproximadamente el

crecimiento para 2014 sera de 3.7% (OCDE, 2014). El
ingreso per capita aument6 a una tasa promedio de
Unicamente 1.92% desde 1960 hasta 2009 (BID, 2012c).

60% de todos los empleos.

La productividad de México no ha mejorado, aun con el aumento del nUmero promedio de afos de
escolaridad de la fuerza laboral mexicana, que paso de 6.6 aios en 1991 a 8.2 afos en 2004, y a
8.8 afnos en 2011 (OCDE, 2012d). La realidad de México es inconsistente con los estudios interna-
cionales, que indican una fuerte correlacion entre el nivel de habilidades de la fuerza laboral y la
productividad, tanto a nivel empresarial como nacional.?

Aunque se requiere un analisis riguroso para comprender esta paradoja, investigaciones recientes
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) han identificado los siguientes factores clave que
contribuyen al pobre desempeno de la productividad en México: (i) la prominencia del sector in-
formal y de las micro y pequeinas empresas en la economia; (ii) la rigidez del mercado de trabajo,
y la aplicacion de politicas que promueven un bajo salario minimo y altos impuestos sobre los
contratos laborales, que a su vez mantienen los salarios en un nivel bajo; (iii) el prevalente bajo
desempeiio educativo, a pesar de las mejoras, en especial en comparacion con los paises asiati-
cos; (iv) la calidad de la educacion y la falta de adecuacion entre las habilidades y la demanda real
del sector productivo; y (v) la persistencia de monopolios, que impactan los costos de los servicios
(Lopez Cordova, BID 2012).

La preponderancia de las pequenas empresas en la economia mexicana juega un rol crucial en el
dilema de la productividad, ya que la literatura en el tema ha identificado el tamano de la empre-
sa como un factor fundamental que determina la productividad a nivel corporativo en ALC (Pagés,
2010). Segln el censo econdmico de 2010, las microempresas con hasta 10 empleados representan
el 95.3% de la totalidad de establecimientos comerciales de México, y las pequeias empresas con
11-50 empleados representan el 4.3% de los establecimientos (INEGI, 2010). De acuerdo a datos
de 2009, el nimero de micro y pequeiias empresas viene en aumento; éstas emplean el 55% del
total de la fuerza laboral, pero solamente contribuyeron el 10% del valor total agregado a la eco-
nomia (INEGI, 2010). Esto puede atribuirse principalmente a una decreciente productividad en
dicho ramo de empresas, que decayo 6.5% por ano de 1999 a 2009 (Bolio et al., 2014). Todos estos

> Para una revision de la relacion entre las habilidades y la productividad, ver Mason, 2008; Tamkin et al., 2004;
Duryea y Pagés, 2002; Almeida et al., 2012; Hanushek, 2012; y OCDE, 2012d.
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factores debilitan el impulso generado por el sector
moderno de la economia, y se reflejan en una trayec-
toria global de crecimiento insuficiente para colocar
a la economia mexicana en niveles significativamente
competitivos.

Existe una falta de adecuacion
de habilidades en México; el 43%
de los empleadores mencionan
la escasez de candidatos con las

Las empresas pequefas tienen mayor tendencia a ope- habilidades adecuadas como la
rar en el sector informal, pero la prevalencia de la principal dificultad para llenar
informalidad en la economia mexicana se perpetla las vacantes.

también por otros factores, incluyendo el marco regu-
latorio, el bajo nivel de inversion, las barreras institu-
cionales para la competencia empresarial, y el acceso
limitado al crédito y a insumos esenciales (BID, 2012a).

La informalidad también persiste en niveles altos, debido a la ausncia de incentivos a la forma-
lidad y al modesto nivel de crecimiento del PIB, que no se equipara con la rapida expansion de
la fuerza laboral mexicana, la cual crecié 17% entre 2005 y 2012, hasta un total de 50.6 millones
de trabajadores (ENOE, 2005, 2012). La tasa de desempleo solamente alcanza el 5% en México,®
pero prevalecen el subempleo y la inestabilidad laboral, lo cual implica que muchos empleos no
ofrecen las prestaciones correspondientes a la seguridad social. La informalidad se encuentra
arraigada en la economia, y el porcentaje de trabajos en este sector ha permanecido en alrededor
del 60% desde 1995 (OCDE, 2011).

La insuficiente generacion de empleos de calidad en México va de la mano con el estancamiento
de los salarios. De 2002 a 2012, el aumento anual promedio en los salarios reales fue de Unicamen-
te 0.89% (datos de IMSS e INEGI 2002-2012). En 2012, casi el 60% de los trabajadores de México
obtuvieron ingresos menores o iguales a tres salarios minimos, equivalente a alrededor de US$15
por dia. En comparacion con otros paises, los salarios de los trabajadores mexicanos tienden a
crecer poco a medida que estos acumulan experiencia. La evidencia demuestra que el aumento
salarial asociado a un afo adicional de experiencia laboral entre los hombres es de 3.8% en Méxi-
co, en comparacion con 5.8% en Colombia, 6.2% en Brasil, 8.1% en Estados Unidos, y 8.4% en Japén
(Minowa, 2000).

Un marco cohesivo de aprendi- :Donde radica el dilema principal? Baja

zaje a lo largo de la vida es una productividad de la fuerza laboral

pieza importante de una estrate- o » .
La limitada generacion de empleos de calidad y la per-

gia integral para el crecimiento sistencia de los bajos niveles salariales en México es-
orientada hacia la reduccion de tan relacionadas con un mayor problema en la calidad
las brechas en la productividad y productividad de la fuerza laboral. México enfrenta

de México. un dilema como pais de ingreso medio con una fuerza

¢ Las tasas de participacion en el mercado de trabajo varian seglin el género. Mas del 90% de los hombres mexica-
nos, pero Unicamente el 50% de las mujeres entre 25 y 54, participan en el mercado de trabajo (OCDE, 2011).
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laboral poco calificada. Un creciente nUmero de jovenes que ingresan a la fuerza laboral en
México no poseen las habilidades requeridas por el sector productivo. En una encuesta rea-
lizada en 2012, el 43% de los empleadores mexicanos reportaron la ausencia de habilidades
adecuadas como factor fundamental para llenar sus vacantes, muy por encima del promedio
mundial de 34% (Manpower, 2012). En contraste, el 70% de los proveedores de servicios edu-
cativos opinan que sus egresados estan adecuadamente preparados para insertarse al mercado
(Mourshed et al., 2012). Esta diferencia de 30 puntos porcentuales entre lo que reportan los
empleadores y lo que reportan los proveedores de educacion enciende alarmas. La desco-
nexion entre dos de los actores principales del sistema de aprendizaje a lo largo de la vida
indica una falta de involucramiento de ambas partes. Los empleadores no necesariamente se
comunican con el sector educativo, y éste aln carece de mecanismos adecuados para hacer
un seguimiento de la trayectoria profesional de sus egresados, o capacidades de analisis para
entender las tendencias del mercado y las trayectorias profesionales. Es importante mencio-
nar que parece existir una falta de alineacion en torno a los objetivos economicos del pais y
una vision comdn para encaminar el sistema

de aprendizaje a lo largo de la vida hacia el

, . La manera en que se disefen, imple-
rumbo que el pais requiere.

menten y apliquen las reglas determi-

Los empleadores tienden a adaptarse al nivel nara si México es capaz de evolucionar
de habilidades de la fuerza laboral, y por lo de una economia dual que continta

tanto, tienen dificultades para atraer inver- decepcionando, y surgir a través de
sion y empleos altamente calificados (OCDE, una economia dnica y mas dinamica
)

2012). Las deficiencias en la competitividad .
; . capaz de explotar su potencial de cre-
de la fuerza laboral generan un circulo vicioso L .
cimiento (Bolio et al., 2014).

de baja disponibilidad y baja demanda de em-
pleos de calidad. Hasta ahora, los esfuerzos
de las autoridades por solucionar estas falen-
cias han tenido un efecto limitado en la capacidad que tiene el pais de romper este ciclo (BID,
2007), y han sufrido una falta de direccionamiento estratégico que pueda alinear todas estas
politicas e instrumentos en torno a ciertas prioridades y sectores, que en conjunto podrian
impulsar la economia. Por ejemplo, se prevé que la sofisticacion de actividades dentro de al-
gunos sectores industriales como el aeroespacial y la biotecnologia, estimularan la demanda
por trabajadores activos cada vez mas calificados.

México debe solucionar estos problemas como parte de una estrategia integral orientada ha-
cia mejorar la productividad, con politicas coordinadas relacionadas con el desarrollo de la
fuerza laboral, el crecimiento econémico, la innovacion y la evolucion hacia una mayor grado
de formalidad de la economia. Una parte importante de este proceso se basa en promover un
marco coordinado de aprendizaje a lo largo de la vida que pueda consolidar un ecosistema de
aprendizaje durante todas las etapas de la vida. El desafio es de dcoble arista: Los trabajado-
res que ya se encuentran en mercado deben tener acceso al aprendizaje continuo y en el lugar
de trabajo con el fin de mejorar sus habilidades. Al mismo tiempo, la mayoria de los nuevos
integrantes de la fuerza laboral deben adquirir el conjunto de habilidades requerido para im-
pactar sobre la productividad laboral. Por lo tanto, la formacion deliberada y focalizada de la
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fuerza laboral, asi como las iniciativas continuas en torno al desarrollo de habilidades en sec-
tores prioritarios son elementos fundamentales de una estrategia de crecimiento para México.

Consciente de este reto, el gobierno ha emprendido una serie de audaces reformas estruc-
turales con el objetivo de fomentar la productividad, promover el crecimiento y aumentar
el desarrollo social. La agenda de reformas de la administracion actual incluye iniciativas
relacionadas con: la competencia, servicios financieros, educacion, trabajo, energia, y temas
fiscales (varios de los cuales son relevantes para los esfuerzos dirigidos a aumentar la produc-
tividad). Estas medidas no son evaluadas en este reporte, ya que estaban siendo adoptadas o
propuestas durante nuestra investigacion. Sin embargo, es importante tomar en cuenta que
para que cualquier reforma tenga impacto, esta debe traducirse en acciones concretas que
proporcionen los incentivos adecuados para que las empresas continGen invirtiendo en el de-
sarrollo de la fuerza laboral.
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Capitulo I

PREPARANDO A LA FUERZA
LABORAL: ;DONDE SE SITUA MEXICO
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL?

Nivel actual de educacion y habilidades de la fuerza laboral

Durante las dos décadas precedentes, México ha dado pasos importantes en mejorar el nivel edu-
cativo de su poblacion. En parte, esta tendencia modifico el perfil educativo de la fuerza laboral
mexicana. Sin embargo, la naturaleza rezagada del sistema educativo del pais se refleja en la

pequena proporcion de poblacion con logros educati-
vos a nivel medio y superior. Con un promedio de 8.8
anos de escolaridad, la fuerza laboral mexicana sigue
siendo mucho menos calificada que la fuerza laboral de
otros paises de la OCDE y la de paises asiaticos de in-
greso medio comparable (OCDE, 2012d). En promedio,
la fuerza laboral de los paises de la OCDE tiene 11.9
anos de escolaridad, y ocho paises miembro obtienen
un promedio de 13 o mas afnos de escolaridad (OCDE,
2012d). Con niveles similares, la fuerza laboral de Co-
rea tiene un promedio de 11.69 anos de escolaridad
(Barro y Lee, 2013). El hecho de que México no haya
aumentado el nivel educativo global o las habilidades

Para aumentar el nivel educati-
vo, México debe mantener a los
jovenes en la escuela. Aunque
la matriculacion en educacion
primaria es practicamente uni-
versal, Unicamente 54% de los
mexicanos con 15 anos asisten a
la escuela.

de su poblacion a la misma tasa que otros actores con quienes el pais compite contribuye a una
desventaja competitiva, vis-a-vis otras economias emergentes.

Los logros en educacion secundaria en México estan muy por debajo de las cifras de otros paises
de la OCDE, inclusive entre la poblacion mas joven. Solamente el 36% de la poblacion en edad
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®=m) Grafico 1. Evolucién del promedio de afos de escolaridad (1950-2010)

151
USA
Noruega

12~ Republica
de Corea
México
Brasil

6 —

3 —

0 1 1 1 1 1 1 ]

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Fuente: Barro and Lee, 2013.

laboral en México (edades entre 25 y 64) ha finalizado al menos la educacion secundaria, en com-
paracion con el promedio de la OCDE de 74% (Ver el Grafico 2). Esta tendencia esta cambiando y
un mayor porcentaje de la generacion mas joven ha completado por lo menos la educacién secun-
daria: 44% de los mexicanos en edades entre 25 y 34 afos, en comparacion con solamente 23% de
los mexicanos de edades entre 55 y 64 (OCDE, 2012d). Sin embargo, los jovenes mexicanos aun
estan muy rezagados en relacion con otros paises de la OCDE, en los cuales en promedio el 82%
de la poblacion entre 25 y 34 tiene un diploma de bachillerato. Los jovenes mexicanos también
estan por detras de otros paises de ingreso medio, como muestra el Grafico 3 (OCDE, 2012d).
Como se mencion6 anteriormente, esto puede atribuirse al tipo de politicas que han acompafnado
el aumento de los afnos de educacion, las cuales deben ir mas alla de un enfoque en la cobertu-
ra y buscar la calidad de la educacion. La evidencia reciente sugiere que el impacto del capital
humano se fortalece cuando el enfoque se dirige hacia la calidad escolar y el tipo de habilidades
desarrolladas (Hanushek, 2012).

El desafio de afrontar el bajo nivel ducativos en México se relaciona con el problema de man-
tener a los estudiantes en la escuela. México tiene la menor tasa de graduacion entre los paises
de la OCDE: se pronostica que solo el 47% de los nifios que comenzaron a estudiar en el 2010 se
graduaran de la educacion media superior. Los que se gradian demoran mas; solo el 24% de los
estudiantes finalizan su educacion media superior dentro del tiempo correspondiente de tres afios
(INEE, 2011).

México ha alcanzado practicamente la inscripcion universal en la educacion prescolar, primaria y
secundaria, pero para el momento en que los mexicanos alcanzan los 15 anos, solamente el 54%
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Grafico 2. Logros educativos en educacién superior secundaria, como % del total
(mmy, de lapoblacion en edad laboral para algunos paises de la OCDE (edades 25-64)
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Fuente: OCDE Panorama de la Educacion 2012. Indicador A1.

mmy, Grafico 3. Porcentaje de la poblacion adulta (por grupo etario) que finalizoé la
educaciéon media superior en paises de ingreso medio
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Fuente: OCDE Panorama de la Educacién 2012. Indicador A1.

estan inscritos en la escuela. Esta figura solamente ha aumentado cerca de 12 puntos porcentua-
les desde el ano 2000 (OCDE, 2012d). En contraste, en promedio entre los paises de la OCDE, el
83% de la poblacion entre 15 y 19 afos esta inscrita en la instituciones educativas; en Brasil la
figura alcanza el 76%, y en Chile el 75% (OCDE, 2012d).

Las razones fundamentales por las cuales los jovenes mexicanos abandonan sus estudios estan
relacionadas con aspectos financieros (falta de suficientes recursos monetarios o necesidad de tra-
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Teniendo en cuenta las nuevas
demandas de una economia basada
en el conocimiento, es preocu-
pante que menos del 40% de los
trabajadores mexicanos reciben
formacion durante su vida laboral,
Unicamente el 17% de los traba-
jadores han obtenido un diploma
terciario, y menos del 50% de los

bajar para el sustento del hogar). Sin embargo, otros
factores” relacionados con la organizacion de los
centros educativos, su administracion, y su personal
(en particular los maestros), al observarse en con-
junto, parecen ser razones mas importantes para la
desercion (SEP, 2012a).

En términos de educacion terciaria o superior, sola-
mente el 17% del total de la fuerza laboral mexica-
na, y el 22% de las personas entre 24 y 34 anos han
obtenido educacion terciaria, cifra que se encuentra

por debajo del promedio de la OCDE (31%) para el
total de la fuerza laboral y 38% para las personas
entre 24 y 34 anos (OCDE, 2012d).

jovenes mexicanos tienen un titulo
de educacion media superior.

Los jovenes mexicanos son menos propensos a estudiar si no estan empleados, en comparacion
con otros paises de la OCDE. Casi la mitad (45%) de los jovenes mexicanos entre 15y 24 anos no
estan trabajando, estudiando o capacitandose. Estas cifras son mayores que los promedios de la
OCDE, 27%y 11%, respectivamente (OCDE, 2012e). Las mujeres mexicanas tienen tres veces mas
probabilidades que los hombres de encontrarse en esta situacion (OCDE, 2012b). Segln la Encues-
ta Nacional de la Juventud, 2010, la mayoria de las mujeres jovenes se dedican a la administra-
cion del hogar y la educacion de sus hijos, lo cual implica que la brecha de género en este ambito
puede ser en gran medida resultado de embarazos y matrimonios prematuros (OCDE, 2012b).

Entre los estudiantes que continlan hacia la educacion media superior, la mayoria (60.5%) se
inscriben en educacion general, mientras que el 39.5% se inscribe en programas técnicos (SEP,
2013). Esta cifra esta por debajo del promedio de la OCDE, con una tasa de 43% de inscripcion de
los estudiantes en educacion técnica o formacion para el trabajo (VET) (OCDE, 2012d). El déficit
de egresados de estudios técnicos implica que el pais no esta generando el niUmero necesario de
trabajadores con las habilidades académicas y técnicas requeridas para una formacion avanzada y
de mas alto nivel en sectores de uso intensivo de mano de obra, que tienen un papel estratégico
para el desarrollo de cadenas de suministro de alto valor.

La continuacion de la educacion y la formacion no es comun entre los mexicanos una vez que
ingresan al mercado laboral. Seglin la Encuesta Nacional de Empleo y Educacion de México (MECE-
ENOE) de 2009, solo el 37% de los trabajadores activos habian participado en algin programa de
capacitacion a lo largo de su vida laboral (INEGI, 2009, y Banco Mundial, 2013a).

Segun las tendencias actuales del mercado de trabajo, se predice que mas del 60% de las vacantes
laborales en las economias desarrolladas requieren al menos dos anos de educacion post-secun-
daria y una credencial o diploma técnico y los prospectos en términos de movilidad economica

7 Los resultados son consistentes con la evidencia internacional sobre las tendencias de desercion en América
Latina. Para mas detalles, ver: Vidales (2009), y Cabrol y Székely (eds.) (2012).

Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México 11




"= Grafico 4. Porcentaje de personas entre 15 y 24 afos que no participan en
empleo, educacion o formacion
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Fuente: OCDE, datos de Perspectivas del Empleo 2012. Indicador C5. Datos para 2010.

de aquellos sin educacion media superior o superior continuaran decayendo (Symonds, 2011).
Asimismo, es cada vez mas evidente en la literatura que se requieren mayores niveles educativos
para desarrollar las habilidades cognitivas y no cognitivas necesarias para adaptarse a los conti-
nuos avances tecnoldgicos: se estima que actualmente se generan nuevos conocimientos cada tres
anos, en comparacion con cada 20 afos en 1990 y cada 75 afos en 1965 (Székely, 2013).

Inversion en educacion y formacion

Las mejoras adicionales en el nivel de habilidades de la fuerza laboral mexicana requieren ma-
yores niveles de inversion y una mejor asignacion de los recursos. La inversion publica de México
en educacion como porcentaje del PIB esta en linea con el promedio de la OCDE, pero el gasto
por estudiante es menor que en otros paises de la OCDE, y existen diferencias en términos de la
manera en que México asigna sus recursos y de los resultados que alcanza con dichas inversiones.®
En 2009, el gasto en educacion de México represento el 6.2% de su PIB; 5.9% en 2005 y 5.0% en
2000 (OCDE, 2012b). Este hecho concuerda con la evolucion del gasto promedio en educacion
como porcentaje del PIB en los paises de la OCDE (OCDE, 2012b) (Ver Grafico 5).

8 Aunque los datos sobre inversion en educacion y formacion en México y otros paises de la OCDE no son com-
pletamente comparables debido a algunas diferencias metodoldgicas y a informacion incompleta, el analisis de
los datos disponibles si permite obtener conclusiones con respecto al nivel de gasto y asignacion de recursos en
México, en comparacion con sus pares.

12 Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México




A pesar de ello, el gasto actual por estudiante en Méxi- Mexico invierte casi el mismo

co es el mas bajo entre los paises de la OCDE. En porcentaje de su PIB en educa-
promedio, México gasta US$2,293 por estudiante de cion que los otros paises de la
educacion preescolar, primaria y secundaria, en com- OCDE, pero esto se traduce en

paracion con el promedio de la OCDE de US$7,900. En una inversion considerablemente
cuanto a la educacion terciaria, México gasta US$8,020
por estudiante,® en comparacion con el promedio de la
OCDE de US$13,728 (OCDE, 2012b) (Ver Grafico 6).

menor por estudiante, a razon del
tamano de su poblacion.

Ademas de la inversion total, es importante considerar

la manera en que se asignan estos recursos. Existe pre-

ocupacion sobre la asignacion de recursos en México,

ya que los recursos dirigidos a la educacion se destinan principalmente a los salarios del personal.
Como ilustra el Grafico 7, durante 2009 México invirtio el 91.7% del presupuesto correspondiente
en compensaciones para los docentes, mientras que en promedio los paises de la OCDE invirtieron
el 78% (OCDE, 2012d). De ello, es posible inferir que existe poca disponibilidad de recursos orien-
tados explicitamente a la mejora de la calidad educativa.
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Fuente: Nota de Pais - México, Panorama de la Educacion de la OCDE, 2012.

Adicionalmente, a pesar de la alta proporcion de inversiones en los salarios de los maestros, Méxi-
co tiene menos maestros que los otros paises de la OCDE (Ver Grafico 8). Tiene la mayor propor-
cion de estudiantes por maestro entre los paises de la organizacion para la educacion preescolar

% Cabe mencionar que los graficos reportados por la OCDE no coinciden con los graficos oficiales reportados por

la Secretaria de Educacion Publica (SEP) en sus informes anuales. Esto puede atribuirse a las diferencias en la cla-
sificacion de la educacion secundaria y terciaria, y los subsistemas tomados en cuenta para los analisis de gastos.
Aunque se hara uso de los datos de la OCDE para las comparaciones internacionales, el resto del documento se
refiere a los datos nacionales oficiales reportados por la SEP.
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(25.4 versus el promedio de la OCDE, de 14.4)

y para la educacion secundaria (30.4 versus el México invierte la mayoria de sus re-

promedio de la OCDE de 13.8), y tiene el segun- cursos de educacion en los salarios de

do ratio mas alto de estudiantes por maestro los maestros, sin embargo, tiene los

para' la educacion primaria (28.1 versus el pro- mayores indices estudiante-maestro

medio de 15.8) (OCDE, 2012b). de la OCDE.

™= Grafico 7. Gasto en educacién == Grafico 8. Proporcion del
asignado a los salarios de los numero de estudiantes
maestros (%) por maestro
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El reducido margen de la mayoria de los subsistemas educativos para invertir en iniciativas de
calidad puede estar influenciando los modestos resultados de los estudiantes del pais. México ha
participado en el Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes (PISA) desde su imple-
mentacion por parte de la OCDE en 2000. Las pruebas PISA evalUan el desempefio de los estudian-
tes de 15 afios en lectura, matematicas y ciencias cada tres afos, e informan sobre la correlacion
entre el gasto en educacion y los puntajes en las pruebas PISA. Aunque existe una tendencia al
alza en los resultados de los jovenes mexicanos, sus puntajes son los mas bajos entre los paises de
la OCDE (Ver Grafico 9 para 2012, el afio mas reciente con resultados disponibles). En contraste,
los paises asiaticos superan al resto del mundo; Shanghai, Singapur, Hong Kong, Taiwan, Corea del
Sur y Macao son los paises y economias con mejor desempefo. Este aspecto demuestra la nece-
sidad de buscar mas alla de las fronteras de México para encontrar evidencia sobre las politicas
y practicas mas exitosas y eficientes. En el marco de la economia global, el éxito ya no se mide
Unicamente segun los estandares nacionales, sino en comparacion con los sistemas educativos que
tienen mejor desempeno y mejoras continuas. (OCDE, 2013).

En términos de inversion en la fuerza laboral activa, el sistema de México difiere del utilizado
en otros paises de ALC, que financian la formacion de los trabajadores por medio de un impuesto
al salario obligatorio, utilizado para financiar los institutos de formacion administrados por el
Estado. México no recauda impuestos a la capacitacion ni tiene un proveedor de formacion pre-
valente a nivel nacional; en cambio ofrece incentivos y cofinanciamiento para la inversion del
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propias empresas. Los diversos pro-

gramas relacionados con la formacion actual de la fuerza laboral y la educacion continua se
describen en la Seccion Ill a continuacion, junto con su respectivo financiamiento. En términos
generales, el gobierno mexicano solamente invierte cerca del 1% de su presupuesto de educacién
en la educacion para adultos (Banco Mundial, 2013a), no incluyendo los significativos gastos en
la capacitacion de la fuerza laboral ofrecida por los centros de formacion para el trabajo y el
programa de formacion en el trabajo de la Secretaria del Trabajo. Para los trabajadores activos,
segln la encuesta MECE-ENOE, en 68% de los casos se reporto que la fuente de financiamiento
para la mayoria de los cursos de formacion recientes es el empleador, mientras que el 11.6% fue
financiado por medio de un programa del gobierno y 14.8% fue cubierto por el propio trabajador
(Banco Mundial, 2013a).

La reforma laboral de 2012 cambi6é de un enfoque en el derecho de los trabajadores a la capa-
citacion, a uno de la obligacion que tienen los empleadores de ofrecer capacitacion. También
evidencio la importancia de la relacion entre el incremento de las habilidades de los trabajadores
y la productividad, reconociendo estos aspectos como el principal objetivo de cualquier activi-
dad orientada hacia la formacion. Teniendo en cuenta las dificultades que enfrentan las micro y
pequefas empresas para ofrecer capacitacion, la reforma laboral prevé la dotacion de programas
de formacion adecuada para las PyMEs por parte de la Secretaria del Trabajo y la Secretaria de
Economia. La nueva ley también promueve la adopcion de instrumentos para la medicion de la
productividad laboral, los cuales deben ser desarrollados de manera conjunta por los empleado-
res, los sindicatos y la academia. Es importante tener en cuenta que para evitar la burocratiza-
cion de estos servicios, es vital pasar de un enfoque obligatorio a uno basado en la conviccion
de que es provechoso capacitar a los trabajadores y fomentar las mejoras a nivel educativo para
generar una mayor oferta de jévenes capacitados que ingresan al mercado laboral. Entre mayor
sea el grado de colaboracion entre los ambitos de la oferta y de la demanda y se forjen cambios
mas profundos de ambos lados, mayor sera el grado de adecuacion de la oferta a la demanda del
mercado laboral.
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Capitulo 11l

EL SISTEMA DE APRENDIZAJEALO
LARGO DE LA VIDA EN MEXICO

Panorama del sistema actual

A medida que México trabaja para mejorar su productividad y prepare mejor a su fuerza laboral
para satisfacer las necesidades en constante evolucidn de la economia; debe tener en cuenta la
calidad, relevancia y adaptabilidad de su sistema de educacion y formacion, con el fin de facili-
tar el mejoramiento continuo de las habilidades de su fuerza laboral. Un pais con el tamafo de
México enfrenta particulares desafios en la creacion de un marco coherente de aprendizaje a lo
largo de la vida que promueva la consistencia en los enfoques y la calidad del sistema, pero que
también permita flexibilidad a nivel local para responder a las necesidades especificas del merca-
do laboral. México tiene un sistema complejo y fragmentado, que se ha venido reestructurando y
modernizando, a través de un marco unificador de curriculos basados en competencias, basado en
un sistema de estandares de competencia liderado por la industria.

A pesar de los esfuerzos en esta direccion, los elementos que pueden contribuir al sistema de
aprendizaje a lo largo de la vida en México se encuentran dispersos entre las diferentes insti-
tuciones responsables de la educacion y la formacion en diferentes niveles (Ver Grafico 10). La
Secretaria de Educacion Publica (SEP) es responsable de la educacion formal (la cual abarca desde
preescolar hasta la media superior y superior), la educacion técnica (ofrecida por los subsistemas
técnicos de EMS, institutos tecnologicos, universidades tecnoldgicas y universidades politécnicas),
y un vasto sistema de formacion para el trabajo (que incluye los centros publicos de formacion
para el trabajo).

El sistema nacional de formacion de México tiene cientos de centros de formacion para el trabajo
a lo largo del pais. El gobierno federal subsidia 402 de estos centros, y 738 son financiados por los
gobiernos estatales. Aunque estos centros estan bajo la autoridad de la SEP, satisfacen la deman-
da tanto de trabajadores activos como de recién egresados. Ademas de estos centros publicos,
existen 14 centros autonomos y 4,862 centros privados.

La Secretaria del Trabajo y Proteccion Social (STPS) es responsable de la mayor parte de la capa-
citacion laboral y en el lugar de trabajo, la cual apoya por medio de una variedad de politicas ac-
tivas de mercado laboral, que incluyen incentivos y esquemas de cofinanciamiento disefiados para
estimular la participacion de los empleadores en la formacion; programas de asistencia técnica



para empresas que invierten en el desarrollo de sus recursos humanos y programas que promueven
los servicios de intermediacion, capacitacion y colocacion laboral para los buscadores de empleo.

Ademas de los programas nacionales a cargo de las Secretarias de Educacion y Trabajo, existen
muchos programas patrocinados por otras agencias gubernamentales que también promueven el
aprendizaje a lo largo de la vida en cierta medida. Estos incluyen programas orientados al desa-
rrollo de pequenas empresas desde la Secretaria de Economia, y programas de alivio de la pobreza
como Prospera (antes Oportunidades), un programa de transferencias monetarias condicionadas
que promueve la insercion escolar, y que ha tenido éxito en aumentar el nUmero de afos de esco-
laridad del segmento mas rezagado de la poblacién (el nimero de jovenes de hogares beneficia-
rios inscritos en la educacion media superior aumentd de poco mas de 43,000 en 2000 a mas de 1
millon en 2011) (Ver el sitio web de la Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL).

En conjunto con los programas del gobierno, el sector privado ofrece algunos cursos de formacion
por medio de diversas camaras empresariales e instituciones privadas, los empleadores ofrecen
formacion en sus propias empresas (pero en una proporcion menor en comparacion con otros
paises), y los sindicatos de trabajadores patrocinan la formacion de sus miembros. La industria
privada de formacion esta floreciendo en las areas urbanas y las empresas tienen acceso a un sin-
numero de proveedores privados con capacidad de disenar programas a la medida.

Un esfuerzo importante encaminado hacia orientar la consistencia y la calidad a lo largo de todo
el sistema es el intento que se ha hecho por crear un sistema de certificacion de estandares de
competencia, con el fin de obtener una herramienta de sefalizacion sobre las habilidades requeri-
das y valoradas en el mercado. Lo anterior con el objetivo de orientar a los formuladores de politi-
cas a alinear los contenidos de la educacion y la formacion a las necesidades de los empleadores.
El modelo ha estado en desarrollo desde 1994, fecha en la cual se fundo el Consejo Nacional de
Normalizacién y Certificacion de Competencias Laborales [CONOCER]). Desde su creacion, la edu-
cacion técnica se ha transformado para ensefar los contenidos designados por el CONOCER. Des-
pués de 20 afios, CONOCER esta muy lejos de generar los estandares que requieren los educadores
para disefar contenidos relevantes, y este retraso ha motivado a los educadores a vincularse con
el sector productivo por medio de una variedad de canales. Durante este periodo, y como resul-
tado de un cambio en términos de politicas en el aio 2008, orientado hacia la medicion del éxito
de la educacién técnica por medio de la empleabilidad de sus egresados, el sistema de formacion
y educacion de México se hizo mas receptivo a las competencias requeridas por el sector produc-
tivo, y una gran parte del trabajo se ha realizado por terceros y no por parte del CONOCER. Aln
existen importantes desafios para garantizar la consolidacion de un sistema de aprendizaje a lo
largo de la vida mas amplio e integrado, orientado hacia el mejoramiento de la productividad de
la fuerza laboral y la competitividad de los sectores clave de la economia mexicana.

Es en este contexto que México puede continuar reflexionando sobre la mejor manera de disenar
un marco de aprendizaje a lo largo de la vida adecuado a sus necesidades especificas. La parte
restante de esta seccion resume en mas detalle el estatus actual y los inminentes desafios que
presenta cada uno de los elementos clave que conforman el sistema de aprendizaje a lo largo
de la vida, especificamente: el sistema nacional de certificacion; la educacion media superior;
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"= Grafico 10. Oferta de aprendizaje a lo largo de la vida en México

N

Educacion formal Educacion técnica*
Basica (12 afos): preescolar, primaria y Educacion técnica a nivel EMS
secundaria e Inscritos: 1.7 millones
e Inscritos: 26 millones « Costo/estudiante: US$1500
» Costo/estudiante : US$3,700 « Inversion publica: US$1.5 billones
e 171 carreras, 1,061 instituciones edu-

Media superior (3 afios) cativas

e Inscritos: 2.6 millones

« Costo/estudiante: US$2,200 Institutos tecnolégicos y universidades
tecnolégicas

Superior (4-5 afos) e Inscritos: 700,000

e Inscripcion:2.8 millones « Costo/estudiante: US$2,900

« Costo/estudiante: US$4,900 « Inversion publica: US$2.1 millones

*n/a - Informacion no disponible.
** Incluye practicas profesionales
y aprendizaje en el lugar de trabajo

SFuente: Mordn y Ricart. (2012). Seminario del BID:
“Effectively Linking Upper Secondary Education
Policies to Employment: Perspectives for México from
International Experience,”, con base en datos de la
SEP (afio escolar 2011-2012); STPS (2012); Secretaria
de Economia (2011-2012); OCDE Panorama de la Edu-
cacion 2012: OCDE Indicadores (con datos de 2009).
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Formacion para
el trabajo

Centros de formacién para el trabajo

e Inscritos: 1.5 millones

« Inversion publica: US$195 millones

e 246 cursos de formacion y 55 espe-
cialidades, en 402 centros financiados
a nivel federal
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(OJT)

Secretaria del Trabajo (STPS):
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e 230,000 buscadores de empleo

« Inversion publica: US$50 millones

Secretaria de Economia:

Programa de formacién y consultoria

* 23,000 empresas

« Inversion publica: US$37 millones
Comision Nacional de Productividad e
Innovacion Tecnolégica (COMPITE)

* 40,667 empresas

e Inversion publica: n/a

Programa de formacién y moderniza-
cion empresarial - n/a

Empresas:
Con sus propios centros de capacitacion
e n/a
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Programas de formacién por sector - n/a

Sindicatos:

Programas de formacién para miembros
e n/a

* Agencias privadas de formacion:
Servicios particulares/privados - n/a
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la educacion superior; la capacitacion de los
trabajadores activos; los servicios de infor-
macion sobre el mercado laboral; aquellos
mecanismos innovadores para la coordinacion
de las instituciones de educacion y formacion
con el sector productivo.

El sistema de certificacion en
estandares de competencias:'°
Una sinfonia inconclusa

Evolucion del CONOCER y del Sistema
Nacional de Competencias

Al centro de un marco de aprendizaje a lo
largo de la vida se encuentran las compe-
tencias clave que definen las habilidades que
las personas deben aprender. Los estandares
de competencia de México y el sistema de
certificacion, concebido para identificar las
competencias requeridas para el trabajo, se
disefiaron a mediados de los 90. El impetu
del sistema en México provino de los cambios
estructurales experimentados después de la
firma del TLCAN y la membresia en la OCDE,
pues ambos trajeron consigo cambios en la
economia y produjeron una escasez de traba-
jadores calificados para satisfacer la demanda
generada por la liberalizaciéon economica.

México adoptd un enfoque disefado para
aportar mas rigor y relevancia a la educa-
cion técnica y la formacion para el trabajo,
al determinar las habilidades basicas o com-
petencias clave que deben adquirir todos los
trabajadores -tales como como manejarse en
el lugar de trabajo, resolucion de problemas,
habilidades de comunicacion, etc. Al evaluar
y certificar las competencias de los trabaja-
dores, independientemente de la forma en

Cuadro 1. CONOCER,
el Consejo Nacional
de Normalizacién
y Certificacion de
Competencias Laborales

CONOCER es la entidad del gobierno
federal responsable de la promo-

cion y coordinacion del modelo de
competencias laborales, cuyo fin es
contribuir al crecimiento econémico,
desarrollo educativo y progreso social
de México.

Uno de los objetivos fundamentales
es fortalecer la calidad de la fuerza
laboral y, por lo tanto, contribuir a
una mayor empleabilidad de los tra-
bajadores y a la productividad de las
empresas.

A nivel estratégico, un elemento
fundamental del sistema de com-
petencias depende de los comités
sectoriales, conformados por lideres y
trabajadores de la industria, quienes
definen su agenda de desarrollo de ca-
pital humano e identifican las habili-
dades relevantes para esta agenda, de
acuerdo con su respectiva industria.
Ademas de los comités de los diferen-
tes sectores industriales, CONOCER
también promueve la creacion de co-
mités que definen los estandares para
los sectores sociales y publicos.

10 Para los fines de esta publicacion, cuando nos referimos a los estandares de competencia y al sistema de
certificacion, hablamos del sistema de certificacion basado en competencias del CONOCER, implementado en la

década de los 90.
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que las adquirieron, se esperaba que este enfoque

facilitara el reconocimiento de las habilidades y el Al centro de un sistema de apren-
conocimiento como la divisa del empleo y el desa- dizaje a lo largo de la vida se
rrollo profesional. El modelo buscaba alianzas con encuentran las competencias clave
las industrias y garantizar que pudieran adquirirse que definen las habilidades que las
las habilidades y conocimientos relevantes para el
sector productivo de diferentes maneras, incluyen-
do formacion en el puesto de trabajo. Estas habili-
dades se definirian y regularian a través de un marco
de certificacion y estandares creado para este fin. unificador para dichas habilidades.

personas deben adquirir. El obje-
tivo del sistema de estandares de
competencia es producir un marco

El sistema nacional de certificacion en estandares

de competencia laboral pretendia establecer un “lenguaje comun”, para facilitar la interaccion
entre los usuarios del mercado laboral y del ambito de desarrollo de recursos humanos. La idea
era que los estandares de competencia podian ser consultados por las instituciones de educacion
y formacion, los empleadores y los trabajadores. De esta manera, las instituciones de educacion
y formacion tendrian la capacidad de disefar cursos segln las necesidades de las empresas; mien-
tras que los empleadores podrian conocer los certificados disponibles, y utilizarlas para reclutar,
capacitar y certificar a sus empleados; y los trabajadores podrian aprender sobre las posibilidades
de formacion, segun las areas de crecimiento del mercado laboral.

Sin embargo, la implementacion del sistema ha afrontado diversas dificultades, principalmente
relacionadas con la ausencia de vision estratégica por parte del CONOCER y con la limitada adop-
cion del sistema por parte del sector productivo.

En su calidad de organismo coordinador del sistema nacional de competencias, las principales
responsabilidades del CONOCER se centran en la regulacion de los estandares de competencia
laboral y en procesos de certificacion. Los estandares son desarrollados por comités liderados por
la industria, conformados por instituciones lideres y/o otros importantes organismos publicos y
sociales, a los cuales se les ha permitido desarrollar estandares desde el aifio 2008 (Ver Cuadro 1).

El CONOCER ha experimentado algunas reformas en el transcurso de su existencia y sus opera-
ciones pueden dividirse en dos fases diferentes. Durante su primera fase de operacién, en los
90, el CONOCER desarrollo una metodologia altamente articulada, basada en gran medida en el
modelo utilizado en Inglaterra. En teoria, la metodologia es sélida; produce una descripcion de
las competencias necesarias para cualquier trabajo. No obstante, el proceso no tuvo un adecuado
enfoque estratégico, y se observo que las empresas que participaron en el proceso encontraban
la metodologia compleja y dificil de manejar. La motivacion para crear los estandares con el fin
de consolidar un sistema y obtener resultados, provoco la creacion de estandares en areas con
poco valor agregado, que estaban relacionados con lineas de actividad menos productivas. Esto
disperso los esfuerzos en una primera etapa.

Una evaluacion de la fase piloto inicial del CONOCER durante 1996, encontré que muchas de las
empresas que participaron en la primera fase efectivamente ayudaron a definir los estandares (in-
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cluyendo varias empresas de sectores dinamicos, como el turismo y la construccion). No obstante,
la mayoria de las empresas participantes eventualmente encontraron mas eficiente adaptar los
estandares internacionales o desarrollar unos propios, y optaron por esquemas de certificacion
internos en lugar de trabajar con el sistema del CONOCER (Kappaz y Siegel, 2004). Las conclu-
siones de esa evaluacion confirmaron los hallazgos obtenidos por el BID y el Banco Mundial junto
con representantes del sector privado mexicano durante el aino 2003, lo cual evidencié que las
empresas que participaron en los primeros esfuerzos del CONOCER no continuaron utilizando
estos estandares por diversos motivos: el lenguaje era muy burocratico, los estandares no eran
adaptables a sus esquemas corporativos de formacion (no tomaban en cuenta las dinamicas
productivas de algunas industrias), y las entidades de evaluacion y certificacion no tenian sufi-
ciente presencia en los lugares en los cuales la industria y los trabajadores podrian demandar
la certificacion (BID, 2003).

Ademas de la complejidad del sistema, el uso de los estandares del CONOCER también se vio
afectado por incentivos adversos, como el hecho de que las empresas que participaron en la
creacion de estandares debian después pagar para registrar esos estandares, y las empresas
carecian de la influencia necesaria para disefar mecanismos de evaluacion y certificacion adap-
tados a sus necesidades.

Otro problema durante la primera fase operativa del CONOCER fue la falta de conexion entre
los estandares ocupacionales del CONOCER y los estandares que las instituciones educativas
debian aplicar a los curriculos para cumplir la obligacion de hacer la transicion hacia un sistema
educativo basado en competencias. A finales de los 90, y debido a que el CONOCER no estaba
generando estandares relevantes, una serie de subsistemas de educacion técnica crearon sus
propios estandares, lo cual conllevo a la proliferacion de diversos estandares en el mercado y
generd confusion. Los estandares institucionales desarrollados por fuera del marco del CONO-
CER debilitaron el objetivo de crear una herramienta Unica de senalizacion por medio de un
sistema organizado de estandares de competencia. Actualmente, se estan realizando esfuerzos
por corregir este problema en el contexto de la planeacion de curriculos (discutida mas adelan-
te en esta seccion, segln la Reforma Integral de la Educacién Media Superior).

Los estandares desarrollados por el CONOCER no generaron un sistema de certificacion, como
se esperaba en un principio. La evaluacion del proceso de certificacion, que fue creada inde-
pendientemente por el CONOCER, en lugar de por parte de cada industria, tuvo tendencia a ser
percibida como vertical, y no siempre se alineaba con las necesidades de la industria. Esta im-
presion de que ni los estandares del CONOCER ni los procesos de evaluacion y acreditacion de las
instituciones certificadoras eran de buena calidad, socavé la credibilidad que tenia la institu-
cion en el sector productivo. Como resultado, muy pocos de estos estandares se aplicaron en las
certificaciones. Entre 1995 y 2000, Unicamente el 10% de los 640 estandares desarrollados por
el CONOCER se llegaron a utilizar en los certificados efectivamente emitidos (Carvallo, 2012).

En general, el proceso de certificacion se convirtié en un mecanismo impulsado por la oferta,
en lugar de responder a la demanda del mercado laboral. Las conclusiones presentadas en una
mesa redonda en el afio 2005 sobre el estatus del sistema mexicano de competencias resalto
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que la mayoria de los certificados habian sido otorgados como resultado de iniciativas origina-
rias del sector educativo, y no en respuesta al sector productivo. En un esfuerzo por promover
una cultura de certificacion, diversos programas publicos intentaron requerir la certificacion de
los estudiantes en el sistema de educacion técnica y de los trabajadores dentro de los progra-
mas de capacitacion. Las personas con certificaciones se preguntaban entonces por qué habian
obtenido su certificacién, o inclusive “;Quién la busca?” o “;Quién solicita la certificacion?” (El
Sistema de Formacion Vocacional en México, Mesa Redonda, 2005)." Ya que no existian indicios
por parte de los empleadores de que las certificaciones fueran representativas de la dinamica
productiva y tuvieran un valor agregado, se comenzo a cuestionar la validez del sistema.

El continuo bajo perfil en el mercado laboral y la falta de voluntad politica para el fomento del
sistema contribuyeron a la suspension temporal del CONOCER desde mediados del afo 2003 hasta
comienzos de 2006. Cuando se restablecié en 2006, se le otorgd un nuevo estatus legal como en-
tidad paraestatal dependiente de la SEP. A su vez, se modifico la influencia del sector privado en
el organo de gobiernodel CONOCER, no obstante con una continua participacion del mismo. Esto
represento una discrepancia en relacion con la estructura de gobernanza inicial, que operaba en
calidad de fideicomiso semiautonomo y ostentaba una imagen de independencia institucional que
legitimaba sus acciones entre los diferentes actores de la sociedad (Arteaga et al., 2010).

Como consecuencia, las operaciones del CONOCER ingresaron en una segunda fase en el afo
2006, la cual se mantuvo vigente hasta la restructuracion de CONOCER en 2008. El proceso
de certificacion y los propios estandares se simplificaron para hacer el proceso mas sencillo.
Adicionalmente, bajo la nueva estructura, CONOCER comenzo6 a registrar estandares que esta-
ban siendo desarrollados por la industria. Otro cambio durante esta fase fue que el CONOCER
elimino el cofinanciamiento de las iniciativas sectoriales para el desarrollo de estandares, pero
mantuvo sus esfuerzos de difusion del sistema, con el fin de revivir la confianza de la industria
en el sistema.

Inclusive asi, el proceso que realizaron las industrias para registrar sus estandares resulto ser
dificil y disperso, debido al liderazgo pasivo de la organizacién. El CONOCER también parece
haber enfocado la mayoria de sus esfuerzos de posicionamiento en persuadir a las agencias del
sector pUblico y organizaciones sin animo de lucro a registrar estandares, en lugar de enfocarse
en las industrias mas importantes para el pais a nivel estratégico. Unicamente 108 de los 286
estandares registrados por el CONOCER desde 2008 corresponden a estandares desarrollados
por los 11 sectores productivos clave de la economia (Carvallo, SEP, 2012; Székely, 2014b)."
Asimismo, segln una evaluacion reciente del CONOCER, la mayoria de las certificaciones expe-
didas en los anos recientes se concentran en estandares creados por dos instituciones publicas.

" Como parte de las actividades de investigacion de la publicacion “El Sistema de Formacion Vocacional en
México”, se organizo una discusion en mesa redonda sobre la formacion profesional en el pais, realizada el 26 de
agosto de 2005. Casa del Tiempo, Universidad Autonoma Metropolitana. Los participantes de esta mesa redon-
da incluyen: Luz Maria Castro Mussot, Directora Académica del Instituto Nacional de Educacion para los Adultos
(INEA); Leticia Placencia (INEA); Rosa Carvallo, Directora de Formo Internacional S.C.; Consuelo Ricart, Especia-
lista Sectorial del Banco Interamericano de Desarrollo; Agustin Ibarra Almada, Valora Consultores.

12 | os sectores prioritarios fueron: automotriz; construccion; tecnologias de la informacion; comercio; mineria;
logistica; energia eléctrica, gas, y combustibles; telecomunicaciones y procesamiento de alimentos.
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Cuadro 2. El caso de
la industria automotriz

Un estudio reciente del BID (Carvallo,
2012), que parte de la experiencia
de los tres sectores estratégicos de
la economia mexicana (automotriz,
construccion y turismo) demuestra
que los estandares de competencia
registrados por el CONOCER no son
congruentes con los requeridos por

la industria ni con los reconocidos

a nivel internacional. A saber, en la
industria automotriz, las areas de
diseno y desarrollo de productos,
gestion organizativa, oportunidad,
costo-efectividad, gestion de calidad,
supervision de procesos, desarrollo de
sistemas, y muchas otras funciones
relevantes que afectan de manera
directa la productividad de las empre-
sas, no han sido tomadas en cuenta
por el Comité del Sector Automotriz
del CONOCER. Un ejemplo es el uso
de la metodologia Six Sigma para la
resolucion de problemas y facilitar el
aprendizaje dentro del entorno de la
industria automotriz.

Otra sefnal de alarma es que para una
industria que emplea a mas de medio
millon de trabajadores, solamente 50
de ellos han optado por una certifica-
cion del CONOCER, que hoy en dia ni
siquiera tienen vigencia oficial.

Uno de cada tres certificados es por cuenta
de “asesoria para crédito y vivienda” (uti-
lizado por un programa de vivienda de la
administracion publica) o “cuidado infan-
til”, para los centros publicos de cuidado
infantil (Székely, 2014b).

Uno de los problemas que contribuyen al
bajo nimero de estandares registrados es
el hecho de que los procedimientos internos
del CONOCER no contemplan el registro de
estandares internacionales, como los de la
American Welding Society (Sociedad Ame-
ricana de Soldadores) o los estandares de
certificacion de Microsoft, a pesar de que,
a menudo, son estos los estandares y cer-
tificaciones reconocidos por las empresas
en el mercado mexicano. Este problema
continta perpetuando un sistema dual: el
del CONOCER vy el de un mercado parale-
lo de certificados que el CONOCER no cap-
tura (Ver el Cuadro 2 para un resumen de
este problema, en relacion con la industria
automotriz). Aun aquellas empresas que
participaron en etapas previas del CONO-
CER, incluyendo en los comités sectoria-
les en 2010, consideran que bajo la nueva
regulacion, el sistema es mas burocratico,
costoso, y representa beneficios y retornos
inciertos para ellos, lo cual ha motivado su
salida del proceso (Székely, 2014b).

Desafios actuales del CONOCER
y el Sistema Nacional de Certificacion

La administracion centralizada y las es-
tructuras de costos burocraticas, en con-
junto con una reducida capacidad técnica
para analizar las tendencias de la indus-
tria y enfocarse en estos sectores, acti-
vidades econdmicas, o inclusive las em-
presas con el mayor potencial tecnoldgico
dinamico y econémico, han dificultado la
capacidad del CONOCER para mantenerse
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al tanto de las cambiantes necesidades del sector productivo. Aunque algunas industrias en
efecto cuentan con sistemas de prospeccion, no existe indicacion de que el CONOCER recolec-
te este tipo de inteligencia sobre las tendencias de la industria. Ademas, si bien el CONOCER
tiene una estructura tripartita en su comité, con representantes de los sectores privado, la-
boral y publico, su estructura de gobernanza no ha demostrado ser efectiva en influenciar la
planeacion con base en la demanda privada. En parte, esto puede ser resultado de una falta
de estrategia por parte de los representantes del 6rgano de gobierno del CONOCER. Desde
2013, ha sido baja la participacion de las Secretarias estatales, los lideres de los sectores con
mayor productividad o los directores de las organizaciones sindicales (Székely, 2014b). Por
ende, los comités sectoriales no siempre han sido capaces de tomar decisiones relevantes.
Esto puede deberse a que los miembros de los comités a menudo son gerentes de recursos
humanos, en lugar de ejecutivos de amplia trayectoria, o son representantes de unidades de
planeacion estratégica o camaras de comercio que no siempre representan el rango completo
de los diversos intereses sectoriales (De Anda, 2010). Adicionalmente, la capacidad técnica
del CONOCER se ha deteriorado con los anos. Se han producido una serie de cambios en la
administracion y un alto nivel de rotacion del personal a cargo de ofrecer soporte técnico, re-
finar la metodologia, garantizar la calidad de los estandares y la identificacion de las mejores
practicas internacionales para cada industria; lo cual ha entorpecido el desarrollo institucio-
nal requerido para consolidar un sistema de este tipo.

El CONOCER aun enfrenta significativas restricciones estructurales relacionadas con: (i) el es-
caso uso de los estandares por parte del sector productivo, en vista de que los estandares no
satisfacen sus necesidades (desde 2007, Unicamente el 35% de los estandares existentes han
sido utilizados, mientras que el 39% de los estandares nunca ha sido utilizado con fines de cer-
tificacion (Székely, 20014b)); (ii) la ausencia de una estrategia para llegar a los sectores prio-
ritarios y capturar estandares relevantes, con base en las tendencias productivas; (iii) la falta
de orientacion técnica y la capacidad de analizar las tendencias productivas y realizar analisis
prospectivos relacionados con habilidades y competencias; y (iv) una reticencia constante por
parte de los empleadores en relacion a los costos vinculados al registro y la utilizacion de los
estandares que ellos ayudan a desarrollar como un bien publico (Carvallo, 2012). Los esfuerzos
del CONOCER parecen carecer de una orientacion hacia la productividad, creando estandares
para las agencias de servicios publicos y otras redes sociales, entre otras actividades de menor
relevancia.

La administracion actual del CONOCER no cuenta con la participacion de los lideres de gremios
que realmente hacen la diferencia en el crecimiento econdémico del pais. Aunque algunos de
los comités tienen mejor representacion que otros, en general no se cuenta con la presencia de
las firmas lideres de cada industria, aspecto que difiere de la estructura que encontramos en
otros paises. Por ejemplo, en Singapur, los representantes clave del sector privado son miem-
bros del Consejo de Estandares de Habilidades. Estos incluyen directores ejecutivos, gerentes
y directores de las empresas lideres de los 11 sectores prioritarios para las cuales se han desa-
rrollado estandares (sitio web de SPRING). En la India, los Consejos Sectoriales de Habilidades
son creados por las industrias, y a menudo patrocinados por una de las grandes organizaciones
de empleadores, como la Federacion de Camaras de Comercio e Industria de la India (FICCl) o la
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Confederacion de Industrias de la India (Cll). Estos comités de habilidades presentan propuestas
a la Corporacion Nacional de Desarrollo de Habilidades (NSDC), la cual proporciona el capital
semilla para las propuestas aprobadas (Sims, 2013).

El mas importante desafio que afronta el futuro del CONOCER es el hecho de que la mayoria de
los esfuerzos por reestructurar la organizacion no han dado resultado. La evaluacion mas reciente
concluye que los beneficios ofrecidos por el sistema son inferiores a sus costos, aspecto que ge-
nera cuestionamientos acerca de su viabilidad bajo el modelo operacional actual (Székely 2014b).
Tal vez la leccion mas importante que nos deja este

tema es que un sistema de estandares y certificacion es La educacion media superior
una de las diversas posibilidades para conectar el am- es un elemento clave del

bito de la educacion al ambito laboral, en un esfuerzo
por mejorar la educacion y la formacion. Por lo tanto,
es muy probable que exista la necesidad de revaluar el
valor del CONOCER como principal entidad regulado-

proceso de aprendizaje a
largo plazo, pues proporcio-
na las habilidades cognitivas

ra, y virar hacia una politica que busque consolidar un y técnicas sobre las cuales

sistema de desarrollo de habilidades mas amplio, que se construira el aprendizaje
incorpore todas las diferentes instituciones que inter- en el futuro. Una educacion
vienen en este proceso. relevante y de calidad puede

hacer mas facil la transicion

La educacion media superior .
entre la escuela y el trabajo.

Panorama del sistema de educacion
media superior en México

La educacion media superior es un elemento clave del proceso de aprendizaje a lo largo de la vida,
en la medida en que busca ofrecer habilidades técnicas especificas y cognitivas de alto nivel para
preparar a los jovenes que no necesariamente continuaran hacia la educacion superior y quienes
recién se incorporaran a la fuerza laboral. En este sentido, la mejora de la relevancia y la calidad de
la educacion media superior puede facilitar la transicion entre la escuela y el trabajo.

El sistema de educacion media superior en México abarca tres anos de estudio después de los nueve
anos de educacion basica. Bajo la Subsecretaria de Educacion Media Superior (SEMS), México ofrece
educacion general y técnica, asi como formacion para el trabajo. El sistema de México es diverso y
fragmentado, con cientos de subsistemas que ofrecen cobertura para la educacion general y técnica
ofrecida por cuatro tipos de instituciones: pUblicas nacionales, publicas estatales, escuelas prepara-
torias asociadas con las universidades publicas, y programas preparatorios asociados con las univer-
sidades privadas. El Grafico 11 resume los programas con financiamiento publico a cargo de la SEMS.

El sistema de educacion media superior, no incluyendo los centros de formacion para el trabajo,
pero si incluyendo los bachilleratos generales y técnicos tanto publicos como privados, actualmente
prestan sus servicios a 4.3 millones de estudiantes, que representan el 12.5% de los estudiantes en
el sistema de educacion, y el 69.3% de la poblacion total entre 16 y 18 aios (SEMS, 2012); 17.5% de
estos estudiantes asisten a instituciones privadas, mientras que el otro 82.5% asiste a escuelas con
financiamiento pUblico. El Grafico 11 presenta el nimero total de estudiantes inscritos en el afio
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== Grafico 11. Programas ofrecidos por la Susecretaria de Educacion Media Superior

Nivel educativo

Instituciones

Opciones
ofrecidas

Inscripcion

% del total

Bachillerato

general

Ofrecido por las escuelas de
educacion media superior, bajo la
direccion de una de las oficinas
de la SEMS (Direccion General de
Bachillerato) y por el programa
descentralizado de finalizacion del
bachillerato Colegio de Bachilleres
(COLBACH).

Programa
Unico

2,619,715

60%

Educacion técnica

Bachillerato
tecnologico

Ofrecido por escuelas técnicas es-
pecificas para cada sector, operadas
por diferentes subsistemas de la
SEMS, a saber:

« Agropecuario (Direccion General
de Educacion Tecnologica Agrope-
cuaria, DGETA),

« Tecnologia industrial (Direccion
General de Educacion Tecnologico
Industrial, DGETI), y
« Ciencia y Tecnologia del Mar
(Direccion General de Educacion
en Ciencia y Tecnologia del Mar,
DGECyTM).

96 carreras

1,330,411

32%

Formacion
profesional
técnica

Ofrecida por el Colegio Nacional
de Educacion Profesional Técnica,
CONALEP

48 carreras

383,463

8%

Formacion para el

trabajo

Ofrecida por la Direccion General
de Centros de Formacion para el
Trabajo (DGCFT). Aunque estos
centros de capacitacion prestan sus
servicios a los estudiantes de edu-
cacion media superior, se entiende
que su vocacion principal es ofrecer
capacitacion para la fuerza laboral
existente, y por lo tanto se analizan
en mas detalle en la seccion de
capacitacion de la fuerza laboral de
este documento.

58
programas
de
formacion

1.5 million

académico de 2011-2012, en instituciones con financiamiento tanto publico como privado, para
cada uno de los subsistemas de educacion media superior. Cabe mencionar que uno de los principa-
les retos a este nivel es mantener a los estudiantes en la escuela, ya que solamente el 45.6% de los
inscritos logran finalizar sus estudios.
Evolucién de las reformas de la educacion media superior

Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México 27




México ha logrado importantes avances en torno a la alineacién del sistema de educacion media
superior con las necesidades del sector productivo y la mejora de la calidad de los contenidos,
la administracion y la ensefianza en este nivel. Este proceso comenz6 a mediados de los 90 con
la introduccion del aprendizaje basado en competencias, que seria orientado por un sistema de
estandares y certificacion de competencias (CONOCER). El proceso se reforzo con la promulgacion
de la Reforma Integral de la Educacion Media Superior, RIEMS, en 2007, una reforma ambiciosa y
estructural que aln se encuentra en implementacion.

Si bien la evolucion de los curriculos basados en competencias de la década de los 90 se diseid
con el fin de aportar cohesion y estandarizacion a la planeacion de la educacion basada en resul-
tados medibles, aun persistian desafios para garantizar: (i) la relevancia del contenido educativo
para el sector productivo; (ii) la alineacion de los curriculos; y (iii) la transferibilidad entre los
distintos subsistemas. El hecho de que el CONOCER se quedara atras en la provision de estandares
universales, motivd que varios subsistemas desarrollaran estandares de manera independiente,
usando la metodologia del CONOCER con di-
versas empresas a nivel local o regional. Esto
resultd en la proliferacion de estandares que
no necesariamente eran respaldados por la
industria, produjo fragmentacion y genero
duplicacion y confusion.

Cuadro 3. Beneficios de
un enfoque basado en
competencias

La reforma RIEMS se disend para hacer fren-
te a estos desafios en el sistema, por medio
de la introduccion de reformas integrales
para mejorar la calidad y la relevancia de la
educacion media superior. Un aspecto domi-

« Prepara a los estudiantes para su
desarrollo en diversos contextos a

lo largo de sus vidas.

» Favorece el conocimiento sobre

nante de la reforma fue el desarrollo de un
Sistema Nacional de Bachillerato, SNB, que
cred elementos unificadores para todas las
escuelas generales y técnicas. Con el fin de
fomentar la calidad de los programas bajo el
SNB, la RIEMS incluye los siguientes elemen-
tos especificos: (i) la definicion de nuevas
estructuras de coordinacion y regulacion; (ii)
el desarrollo de un Marco Curricular ComUn
(MCC) basado en competencias; (iii) el desa-
rrollo de evaluaciones adicionales, una para
la acreditacion de escuelas y otra para las
cualificaciones de estudiantes (medicion de
la consecucion de habilidades); (iv) un nue-
vo conjunto de herramientas e instituciones
orientadas hacia la profesionalizacion de la

la memorizacion.

» Pone fin a la dispersion que exis-
tia entre los subsistemas a nivel
secundario superior, y facilita,
entre otras cosas, la movilidad de
los estudiantes.

 Permite que los contenidos curri-
culares y programas de estudio se
vuelvan mas flexibles y adaptables
a las necesidades especificas del
sector productivo.

administracion, la formacion de profesores, y una evaluacion integral de los estudiantes; y (v) el
fomento de la asesoria para los estudiantes, incluyendo tutorias, orientacion profesional y becas.
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La coordinacion de los contenidos curriculares esta
a cargo de la SEMS, por medio de una de sus uni- La reforma RIEMS ha conso-
dades administrativas, la Coordinacion Sectorial de lidado un sistema de ba-

Desarrollo Académico, (COSDAC), la cual es respon-
sable del disefo e implementacion del marco para
el establecimiento del SNB. La COSDAC esta traba-
jando para alinear todos los estandares relevantes

chillerato nacional con un
curriculo comun, que define
las competencias genéricas

para ciertas carreras, con el fin de garantizar que clave para todos los estu-
el contenido de los curriculos esté en linea con los diantes, y esta trabajando
requerimientos de los empleadores. Sin embargo, con la industria para refinar
la COSDAC aun enfrenta dificultades para mante- las competencias técnicas

nerse al tanto de las necesidades de la industria,
principalmente debido a la falta de instrumentos
adecuados para la identificacion de las futuras ne-
cesidades en habilidades y a la duracion y burocra-
cia del proceso requerido para la actualizacion de
los curriculos. Existen buenas practicas internacionales que podrian orientar el trabajo de la COS-
DAC, como la adopcion de un sistema integrado de analisis prospectivos de habilidades por parte
de los paises miembros de la Union Europea. Los paises asiaticos como Corea del Sur y Singapur
también han adoptado formas de identificar las futuras necesidades en habilidades, por medio de
un benchmarking a nivel internacional y un analisis cuidadoso de las tendencias clave entre los
empleadores. Es importante mencionar que este no es un proceso estatico, y que es preciso que la
COSDAC desempeiie un rol continuo en la actualizacion de programas, contenidos y estandares, de
acuerdo con las senales del mercado. En este sentido, al fortalecer su capacidad de prospeccion
y su vinculacion con los empleadores, la COSDAC podria convertirse en un poderoso instrumento
de planeacion para guiar las mejoras en materia educativa.

y profesionales basicas y
extendidas.

El Marco Curricular Comun, que utiliza las habilidades de empleabilidad identificadas por la OCDE,
establecid un perfil Unico de competencias que deben adquirir todos los estudiantes, inscritos en
programas educativos técnicos o generales. Esto facilité la consistencia entre las escuelas. Las
competencias genéricas, disciplinarias y profesionales se estan alineando a nivel nacional, con el
fin de corregir la proliferacion de los estandares que fueron adoptados por los diferentes subsiste-
mas e institutos a lo largo del tiempo. Para los estudiantes, la nueva alineacion de los estandares
hacia curriculos basados en competencias facilita la movilidad entre escuelas o entre la escuela
y el trabajo.

Como parte de la RIEMS, México introdujo una evaluacion a través de todo el sistema en cuanto a
los logros de los estudiantes. Como complemento de PISA, se adoptd la prueba nacional ENLACE
(Evaluacion Nacional del Logro Académico en Centros Escolares), la cual da seguimiento del des-
empeno de las escuelas en términos de resultados de aprendizaje de los estudiantes. Adicional-

3 Las competencias genéricas instituidas bajo la RIEMS se enfocan en construir confianza y criterios personales;
apreciacion e interpretacion del arte; vivir una vida sana; comunicacion efectiva; desarrollo de razonamiento
critico y resolucion de problemas; fortalecimiento del trabajo en equipo; y participacion civica y ética en la
sociedad.
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Cuadro 4. COSDAC, una herramienta interesante
para la planeacion estratégica en educacion

La COSDAC es un consejo académico
asignado a la Subsecretaria de Educacion
Media Superior. Su mandato es coordinar
la planeacion educativa y promover la
innovacion y mejoramiento de la calidad
dentro del marco de la Reforma Integral
de la Educacion Media Superior.

La COSDAC es responsable de fomentar
la planeacion educativa de manera que
tenga en cuenta los requerimientos del
sector productivo y logre la alineacion
de los esfuerzos en educacion con la
estrategia de crecimiento del pais. Por
lo tanto, una funcién clave es promover
redes de colaboracion con las partes in-

teresadas y desarrollar programas y pro-
yectos con instituciones y académicos a
nivel nacional e internacional.

Las principales actividades de COSDAC
incluyen:

« El diseno e implementacion del Marco
Curricular Comun

« Capacitacion de profesores a nivel se-
cundario superior y programas de desa-
rrollo profesional a nivel de personal y
administracion.

« Investigacion y proyectos de innova-
cion para la educacion, y mas especifica-
mente, el desarrollo de las tecnologias
de la informacion relacionadas con la
educacion.

mente, se desarrolld la Encuesta Nacional de Insercion Laboral de los Egresados de la Educacion
Media Superior (ENILEMS), que lleva un registro de la empleabilidad de los egresados. La metodo-
logia de ENILEMS aun esta en proceso de refinamiento, pero la medicién de los resultados con base
en la empleabilidad de los estudiantes una vez se gradlan es una innovacion para México, pues
introduce la medicion de resultados en el mercado laboral y, por lo tanto, transforma el paradig-
ma de la educacioén en una cultura basada en resultados. Por su parte, a pesar de que ENLACE aln
no ha mostrado mejoras en el desempeno: en 2012, el 70% de los estudiantes tuvieron un puntaje
inferior al nivel insuficiente o basico en competencias de matematicas, mientras que el 49% de
los estudiantes tuvieron un desempeno inferior a este nivel en competencias comunicativas (SEP,
2013); aln nos encontramos en etapas muy tempranas para observar un cambio significativo en
los resultados de los estudiantes.

En cuanto a la calidad institucional, la RIEMS cre6 un nuevo sistema de acreditacion que define los
estandares de desempeio. Las escuelas se evalian con base en estandares minimos, en términos
de orientacién y asesoria para los estudiantes, desarrollo de los profesores, infraestructura y
equipos, administracion, evaluacion y mecanismos administrativos. La reforma también ha pues-
to un énfasis especial en la mejora de la administracion y los docentes, y se estan instituyendo
nuevos criterios de seleccion para profesores y directores, lo cual aumentara la transparencia y
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garantizara mayor calidad. En anos recientes, también se ha modificado la formacién en servicio,
y actualmente todos los profesores tienen acceso a cursos de formacion basada en competencias y
la oportunidad de certificarse al finalizar este curso'. El objetivo es garantizar un cierto nivel de
habilidades de ensenanza para los profesores, sin tener en cuenta su trayectoria previa.

En 2012, la educacion media superior se hizo obligatoria, aumentando el nimero de afos obliga-
torios de 9 a 12. El objetivo del gobierno es lograr la cobertura universal para el ano 2022. Para
complementar los esfuerzos por mejorar la calidad de la educacion, la nueva administracion pre-
sent6 una propuesta de reforma educativa en el 2013, que busca profundizar la profesionalizacién
de los maestros.

Alternativas innovadoras para responder a las necesidades de los empleadores: CONALEP

El contacto regular con los empleadores es fundamental para garantizar que las escuelas ofrezcan

educacion relevante para las necesidades de las diversas industrias. CONALEP, el Colegio Nacional
de Educacion Profesional Técnica, ha sido reconocido por sus buenas practicas en esta area. CO-
NALEP opera en calidad de agencia descentralizada bajo la SEMS, y es semiauténomo en sus ope-
raciones. Es el principal proveedor de técnicos para el sector productivo y ha sido ampliamente
reconocido por la activa participacion de sus egresados en el mercado laboral. Los estudiantes de
CONALEP participan en el mercado a una tasa mucho mayor que el mismo cohorte de la poblacion
general, y a una tasa mucho mayor que los egresados de otros subsistemas técnicos a nivel media
superior. CONALEP disena su curriculo con base en las necesidades de la industria, adaptando los
cursos segun se requiera, a partir de la demanda local.

Diversas evaluaciones de CONALEP han documentado estos resultados positivos. Un estudio de
1996 concluyo que, en promedio, los egresados de CONALEP encontraron trabajo mas rapida-
mente que los individuos con caracteristicas similares que no provenian de CONALEP (Lane y Tan,
1996; Key, 1998; Carney et al., 2000"). Un estudio de seguimiento mas reciente realizado por la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) para CONALEP, si bien no comparé los
resultados con un grupo de control sino que evalud los resultados' de una muestra representativa
de 2,058 jovenes graduados de CONALEP en 2009, encontré que el 70% de los egresados de CONA-

4 El programa de formacion es voluntario. Casi el 57% del total de profesores de media superior ya completé la
formacion. Para mas detalles, ver Székely, 2014a.

> Todas estas evaluaciones utilizan encuestas de seguimiento entre los egresados para evaluar el perfil cuali-
tativo del mercado laboral de los egresados de CONALEP. Aunque afrontaron algunos problemas con respecto

a la construccion de un grupo de control no arbitrario, todos ellos concluyeron de manera consistente que los
egresados de CONALEP participan activamente en el mercado laboral a una tasa mucho mayor que el cohorte de
edad similar de la poblacion general, y a una tasa mucho mayor que los egresados de bachilleratos técnicos tra-
dicionales. En promedio, los egresados de CONALEP encontraron trabajo mas rapido que los individuos del grupo
de control, y cerca de dos tercios de los egresados de CONALEP trabajaron en empleos relacionados con su area
de especializacion en sus estudios. Utilizando comparacion entre cohortes, estas evaluaciones también sugirieron
que los ingresos de los egresados de CONALEP aumentaron rapidamente dentro de los primeros dos a tres anos de
empleo. Para mas detalles, ver Lopez Acevedo, 2005.

16 El estudio hace un seguimiento de los egresados dos y cinco afos después de finalizar sus estudios, teniendo en
cuenta la tasa de empleo, el salario, las condiciones laborales, el sector de actividad, las principales habilidades
requeridas en el lugar de trabajo, la correspondencia entre su area de estudio y el trabajo de nivel principiante o
empleo subsecuente, y su percepcion global de la formacion en CONALEP.
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Cuadro 5. Trayectos Técnicos,
cursos de formacioén a la medida

CONALEP ha innovado por medio de
los Trayectos Técnicos, que son dise-
nados de manera conjunta con las in-
dustrias interesadas en la formacion y
reclutamiento de estudiantes directa-
mente de CONALEP. Estas trayectorias
son prometedoras, pues los estudian-
tes pueden aspirar a trabajos mejor
pagados y certificaciones con valor en
el mercado, por lo tanto haciéndolcs
mas empleables a futuro.

Un ejemplo de estos cursos es el “Tra-

yecto Técnico Electromécanico Indus-
trial Basico”, desarrollado de manera
conjunta por los directores, maestros y
técnicos de CONALEP a nivel federal y
estato! e e! 2stado de Nuevo Leon, y
técniccs v administradores de Ternium
México, 'n compiejo =iccrargico lider
en laindustra det acero. Cen la imple-
esos Trayzctos Técni-
cn las mas de 260
1s usualmiente en la ca-
os recién contratados.

rmentacioi
Cos, Terniar
I'AOI\.._ »_'Il!:‘l!

pacitacion

LEP estaban trabajando en empleos relacionados con su area de estudio (de los Heros, 2010). Las
evaluaciones de CONALEP también han encontrado que los ingresos de los egresados de CONALEP
aumentaron rapidamente dentro de los dos o tres primeros afos de empleo. Adicionalmente, los
empleadores de egresados de CONALEP reportan impresiones positivas sobre los egresados y sobre
el programa académico en general. En una encuesta durante el 2002, aproximadamente el 72% de
las empresas definieron el nivel académico obtenido por los estudiantes de CONALEP como alto
o muy alto, y cerca del 55% al 60% de los empleadores reportaron que el nivel tecnologico de la
educacion de CONALEP era alto o muy alto (Lopez-Acevedo, 2002).

Una iniciativa prometedora de CONALEP para la profundizacion de la conexion con el sector pro-
ductivo ha sido el desarrollo de Trayectos Técnicos especiales. Se trata de cursos especializados
que se ofrecen durante los Ultimos tres semestres de una carrera técnica especifica, con un con-
tenido definido en conjunto con socios de la industria local, con el fin de garantizar que los estu-
diantes que se gradlan adquieran las habilidades especificas requeridas por estas empresas. Los
Trayectos Técnicos ya han sido desarrollados para la industria del acero en el estado de Monterrey
(ver el Cuadro 5) y para el procesamiento de metales en el estado de Guanajuato. El contenido
de los cursos esta en proceso de desarrollo para la industria de procesamiento de alimentos en
Chiapas y para la industria automotriz en Guanajuato.

Cada trayecto es disefiado para satisfacer la demanda del mercado laboral en la region geografica
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especifica de las escuelas de CONALEP, y el
contenido se define en conjunto con una o
mas de las empresas lideres que ofrecen em-
pleo en la region. Por ejemplo, el trayecto en
la industria automotriz en Guanajuato esta
siendo desarrollado con Volkswagen (CONA-
LEP, 2012a). Los estudiantes se benefician de
acceso a contenidos relevantes, de una ins-
truccion directa ofrecida por expertos de la
empresa y de actividades de formacion en el

Este curso aplica a carreras de mecatro-

nica, electronica industrial, maquinaria y

herramientas, y metalurgia. En 2012, 125

de 855 graduados estatales de CONALEP
fueron contratados por Ternium como

resultado del proyecto. Actualmente, el
programa se esta expandiendo a otros

estados y sectores.

trabajo para familiarizarlos con las tecnolo-
gias actuales.

Desafios para la educacion media supe-
rior

Como resume el Cuadro 6, la RIEMS ha logrado mejoras importantes en la calidad y relevancia del
sistema de educacion media superior, pero aun persisten algunos desafios. El Marco Curricular Co-
mun y el Sistema Nacional de Bachillerato requieren refinarse para garantizar que los estandares
que aplican sean relevantes, Utiles en el futuro y de alto nivel, y que los programas se actualicen
constantemente para responder a una agenda estratégica de elevar las habilidades de la fuerza
laboral.

Aunque las iniciativas para fortalecer las relaciones con el sector productivo, como los Trayectos
Técnicos de CONALEP, ofrecen gran potencial para proporcionar mejores empleos para los egresados
y al mismo tiempo involucrar a los empleadores en la planeacion educativa y el desarrollo de curri-
culos, estas iniciativas aln representan esfuerzos aislados que no se han traducido en contenidos
sistematizados definidos con la industria en diferentes estados. Por su parte, a pesar de que las
evaluaciones de CONALEP muestran resultados positivos, menos del 20% de los estudiantes de bachi-
llerato estan inscritos en CONALEP. Desde el aino 2000, las tasas de matriculacion en CONALEP han
disminuido y permanecen en un nivel relativamente modesto (el promedio para 2005-2011 corres-
ponde a 270,000 estudiantes inscritos por afo). Esta reduccion en la demanda de los estudiantes por
educacion técnica puede atribuirse a una escasez de informacion necesaria y orientacion profesional
para que los jovenes puedan tomar decisiones informadas con respecto a su carrera.'” Al igual que
en otros paises, persiste el estigma con respecto a la educacion técnica. Otra posible explicacion es
la expectativa de que la mayoria de los jovenes deben alcanzar la educacion superior y obtener un

17 Los estudiantes a menudo confian en fuentes de informacion informales, como su familia y amigos, para
investigar programas de educacion media superior y sobre la situacion del mercado laboral. Como resultado, sus
elecciones profesionales estan influenciadas por preferencias familiares en lugar de informacion confiable sobre
los resultados y oportunidades laborales. Una buena orientacion profesional es de particular importancia, sobre
todo considerando la compleja estructura del sistema mexicano. La falta de capacidad para ofrecer una buena
orientacion profesional a nivel escolar también deja a los estudiantes desprovistos con respecto a las opciones
disponibles. Por lo tanto, es importante que existan acciones coordinadas entre los diferentes niveles y subsis-
temas, para garantizar que los estudiantes reciban un panorama completo de las carreras y perspectivas del
mercado.
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Cuadro 6. Estatus de la Implementaciéon de la Reforma
Integral de la Educaciéon Media Superior (RIEMS)

Problema antes
de la RIEMS

La diversidad y discontinui-
dad de los programas de
educacion media superior.

Proveedores en cuatro
niveles diferentes:

1. Federal

2. Estatal

3. Bachilleratos publicos
que dependen de/reportan
a universidades autonomas
4. Bachilleratos privados

Asu vez, cada uno de
estos niveles se integra
en varios subsistemas con
la autoridad para otorgar
diplomas académicos.

Bajos niveles de calidad
de la educacion y defi-
ciencia de habilidades
en la formacion para el
trabajo.

Bajo porcentaje de estu-
diantes con puntajes por
encima del promedio en
las evaluaciones interna-
cionales.

Poca alineacion entre los
curriculos educativos y la
demanda de habilidades
en el sector productivo.

Cambios implementados por medio de la RIEMS

Creacion e implementacion del Sistema Nacional de Bachillerato con base
en un Marco Curricular Comun.

Objetivos:

« Implementar un conjunto de estandares de competencias minimas reque-
ridas por cada carrera para el establecimiento de un perfil com(n de los
egresados.

« Facilitar las transferencias de estudiantes y la validacion de equivalencias
entre las carreras y subsistemas.

« Fomentar una mejor comprension del sistema por parte de los empleado-
res.

Resultados:

« Registro y acreditacion de los organismos de evaluacion de la educacion
media superior.

« Las escuelas medias superiores son evaluadas por organismos de evalua-
cion, para verificar su conformidad con los requisitos de la RIEMS.

Desafios persistentes:

« Se espera que el progreso en la implementacion de la RIEMS alcance el
60% en 2014. La reforma es un proceso en curso que requiere continuidad.

« Falta de incentivos para la participacion de los actores clave (por ejem-
plo, docentes, representantes del sector productivo).

« Falta de conocimiento por parte de los docentes y los estudiantes sobre

la adopcion de reglas especificas para transferencias entre programas de es-
tudio y falta de viabilidad de su aplicacion en establecimientos autonomos.

Adopcion de Programa de Formacion Docente de Educacion Media Superior
(Profordems):

« Modificacion del método de ensefianza: adopcion del modelo basado en
competencias.

« Definicion del perfil de los profesores.

« Implementacion de un proceso de seleccion competitivo para los directo-
res de las escuelas.

Desafios persistentes:

« Programas de formacion condicionados a la participacion voluntaria de los
docentes.

« No existe un reconocimiento de la capacitacion en la trayectoria profesio-
nal de los maestros.

« Numero limitado de instituciones autorizadas para ofrecer certificaciones.

Adopcion de una nueva nueva evaluacion del progreso educativo:

« Pruebas estandarizadar ENALCE y PISA.

« Sistema de evaluacion independiente implementado con el Centro Nacio-
nal de Evaluacion para la Educacion j(CENEVAL).

Esfuerzos por emparejar la oferta educativa con las demandas del mercado
laboral:
« Pasantias y visitas a los lugares de trabajo para estudiantes y maestros.
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titulo universitario formal.' Tipicamente, CONALEP se ha identificado como una institucion que no
ofrece un programa completo que permita el ingreso a la educacion superior. Sin embargo este ya no
es el caso, ya que después de la RIEMS, CONALEP y todos los otros subsistemas de educacion media
superior estan sujetos a los mismos curriculos y estandares, lo cual significa que sus egresados estan
preparados para la educacion superior general o para el grado de técnico superior.

Tal vez el desafio mas importante que aln persiste para la reforma esta relacionado con los es-
fuerzos emprendidos por el gobierno actual por introducir ajustes importantes en la estrategia de
recursos humanos del sistema, por medio de la profesionalizacion de los docentes. Esto requerira
mayores estandares para los profesores al nivel de ingreso, asi como mas apoyo para la formacion
en servicio y la actualizacion de habilidades para satisfacer los requisitos de recertificacion, en com-
binacion con mediciones continuas del desempefio de los maestros en relacion con los logros de los
estudiantes. Ello implicara una exhaustiva revision del proceso de seleccion y desarrollo profesional,
para instituir un sistema que evalle las credenciales de los docentes y su desempeno, con base en
criterios medibles. Estas reformas suponen un reto para practicas antiguas en el sistema educativo,
y generan incertidumbre entre los educadores. Se requieren mas esfuerzos para mejorar el dialogo
con los docentes y facilitar la aceptacion del proceso, ademas de alternativas que reconozcan la
experiencia profesional y formacion previa de los profesores y permitan a profesionales del sector
productivo otorgar cursos de formacion.

La educacién superior
Panorama y Situacion Actual

Las instituciones de educacion superior son un elemento clave del modelo de aprendizaje conti-
nuo, ya que permiten brindar a las industrias y regiones el tipo de conocimiento, los servicios y la
formacion de calidad, que son necesarios para facilitar una mejora constante de las habilidades
asi como un acceso a la capacitacion técnica y a la investigacion y desarrollo.

En México, el sector de la educacion superior esta bien desarrollado, ya que cuenta con institu-
ciones que operan en casi todos los estados y con varias universidades de gran calidad que reali-
zan una actividad de investigacion relevante, en apoyo a la economia. En el 2012, existian 4,894
instituciones de educacion superior en México, de las cuales 1,145 eran pUblicas, 885 autonomas,
y 2,864 privadas (SEP, 2012). Estas instituciones cuentan con aproximadamente 2.9 millones de
estudiantes, lo que equivale a 29.4% de la poblacion total entre los 19 y los 23 afos de edad.

A pesar de contar con un gran nimero de instituciones, el sector no estaba estrechamente alinea-
do con el mundo profesional hasta que nuevas iniciativas empezaron a surgir en los afios 90. Dichas
iniciativas fueron vanguardistas, ya que las universidades autonomas y de gran magnitud tienden a
ser algo rigidas y no acostumbran adaptarse rapidamente a las necesidades cambiantes del sector
productivo. Se disefaron nuevas instituciones, con el fin de ofrecer tanto estudios técnicos supe-

8 Aunque esta informacion no esta disponible, una aproximacion sugiere que el 85% de los estudiantes inscritos
en educacion media superior esperan tener acceso a la educacion superior.
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riores, como un mejor acceso a la capacitacion y a la asistencia técnica para las firmas locales en
busca de aumentar su rendimiento. Estas nuevas instituciones estan disefadas y equipadas para
mantenerse al dia y ofrecer servicios a la industria, como resultado, en algunas regiones dichas
instituciones son los proveedores de capacitacion de preferencia de los inversionistas extranjeros.

En 1990, se establecieron institutos tecnologicos estatales, siguiendo el modelo de los institutos
tecnologicos federales, y en 1991, se crearon universidades tecnoldgicas que ofrecen programas
de dos anos de forma similar a los institutos universitarios franceses y a los colegios comunitarios
de Estados Unidos. Estos programas de dos afos otorgan grados de técnico superior y estan des-
centralizados de los estados.

En 2002, se establecieron nuevas universidades politécnicas
en varios estados, con la intenciéon de “promover la apli- Las Universidades
cacion innovadora de conocimiento, de mejorar el rendi-
miento del sector privado y los lazos con las organizacio-
nes regionales al incluir la oferta de servicios tecnologicos”
(Brunner et al., 2008). Durante ese mismo ano, se introdu-

Politécnicas y Tecnologicas
en México ofrecen grados
de técnico superior de

jeron universidades interculturales con el fin de apoyar el dos anos con curriculos
objetivo de equidad en la educacion superior al dar acceso adaptados a las
a ésta a comunidades indigenas. necesidades de los

mercados laborales locales.
Mientras que las universidades tradicionales con programas

de 4 anos (que representan 88.9% de las inscripciones) tien-
den a servir a un gran nimero de estudiantes y abarcan zonas
geograficas amplias, las universidades politécnicas y las universidades tecnoldgicas (3.8% de las ins-
cripciones totales) operan a un nivel local y por ende han ido proliferando a medida que la demanda
crece por parte de los estudiantes, pero también por parte de las industrias locales. Entre 2007 y
2010, se establecieron 87 nuevas universidades politécnicas y tecnologicas (SEP pagina web, 2013).

Para asegurar la relacion entre la educacion superior y las necesidades del sector privado, las insti-
tuciones nuevas y las existentes son evaluadas en funcion de su nivel de alineacion con los planes de
desarrollo regional de las Comisiones Estatales para la Planeacion de la Educacion Superior, (COEPES),
y con aquellos de los Consejos Regionales para la Planeacién de la Educacion Superior (CORPES).

Como en el caso de la educacion media superior técnica, las nuevas universidades tecnologicas
y las universidades politécnicas se establecieron para incorporar un enfoque que se basa en el
desarrollo de competencias y que se adapta a las necesidades de las industrias locales. Aunque el
éxito de estas instituciones en lograr estos objetivos varia, la mayoria han optado por adaptarse a
estandares internacionales de referencia. Los métodos de disefo de los curriculos siguen los linea-
mientos generales de las Estructuras Europeas de Convergencia de la Educacion Superior (Tuning,
de acuerdo al término musical afinar), que es un enfoque desarrollado en el aiio 2000 con el fin
de mejorar la pertinencia y la calidad de la educacion superior.™

19 Para informacion sobre las Estructuras Europeas de Convergencia, ver http://www.unideusto.org/tuningeu/ .
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Cuadro 7. Subsistemas de la Educacion
Superior Mexicana

Instituciones

Grado Técnico Superior - 2 Universidades Tecnologicas
anos Universidades Politécnicas
Institutos Tecnologicos

Bachelor’s degree Universidades

(Licenciatura) - 4 years Universidades tecnoldgicas
Institutos tecnologicos
Universidades interculturales
Universidades de formacion
para profesores

Posgrados incluyendo espe- Universidades
cializaciones, maestrias y

doctorados-

2 anos 0 mas después de la

licenciatura

Un ejemplo de como estas instituciones se aseguran de estar alineadas con los empleadores en
la planeacion de sus programas educativos es el de las universidades tecnologicas. La alineacion
de los programas con las necesidades del sector productivo se logra gracias al uso del Analisis Si-
tuacional del Trabajo. El presidente de la universidad convoca a representantes de los diferentes
sectores e industrias que operan en la region con el fin de identificar las caracteristicas principales
que se necesitan en las carreras profesionales que deben ofrecer las universidades y también para
identificar las habilidades profesionales que se requieren. Posteriormente, se relinen expertos de
la industria para llevar a cabo un analisis que les permite entregar una serie de recomendaciones a
un grupo académico que a su vez las transforma en un curriculo y disefa los programas de estudio.
Si dentro de las recomendaciones se incluye un estandar de competencia, se ofrece una opcion de
certificacion a los estudiantes (Flores, 2012).

Los programas de estudio también prevén que el estudiante pase una tercera parte de su forma-
cion en empresas. Los estudiantes deben contribuir en la resolucién de algun problema especifico
de la empresa durante su practica. Para esto, los jovenes trabajan bajo la supervision de tutores
que han sido asignados por la universidad y por la empresa. Estas oportunidades practicas parecen
ser un paso importante para la integracion profesional ya que mas de 40% de los graduados afirman
que consiguieron un trabajo después de la practica (Flores Crespo, 2005).
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Con el fin de realizar un seguimiento de la pertinencia de los programas académicos a través del
tiempo, cada universidad tecnoldgica dispone de un Consejo de Vinculacion y Pertinencia que
pone en relacion a la universidad con la industria local. Estos consejos monitorean los programas
académicos, evallan el desempeio de los alumnos en sus empleos una vez egresados y hacen las
recomendaciones necesarias sobre ajustes en los curriculos, con el fin de tomar en cuenta opi-
niones especificas de los empleadores y del mercado laboral en general. Gracias a esta estrecha
relacion con la industria, la tasa de colocacion de los alumnos de universidades tecnoldgicas es de
alrededor de 82.5% en los primeros seis meses después de la obtencion del titulo (Flores, 2012).

Con base en varios diagnosticos sobre los desafios restantes para fortalecer la relacion entre este
tipos de instituciones y el sector productivo, se creé en 2008 la Fundacion Educacion Superior-
Empresa (FESE). La FESE juega un papel de intermediario entre las instituciones académicas, el
gobierno, y el sector productivo. El objetivo de la FESE es lograr la articulacion entre la oferta 'y
la demanda de educacion a través de una serie de programas y servicios® que buscan mejorar la
empleabilidad de los estudiantes, asi como su contribucion a la innovacion, la competitividad y el
desarrollo econdémico. Esta iniciativa ha recibido el reconocimiento por parte del Consejo Nacio-
nal para la Evaluacion de Politicas Publicas (CONEVAL), pero su alcance es todavia limitado (cada
ano, solo 1,500 jovenes benefician de los programas de la FESE) y no se ha hecho ninguna evalua-
cion de impacto, aparentemente debido a restricciones de presupuesto (CONEVAL, 2013). Puede
ser interesante intensificar este esfuerzo y evaluar su impacto en la relevancia de la educacion
superior y la mejora del puente entre el sector educativo y el productivo.

El enfoque mexicano se parece al de los Estados Unidos en lo que respecta las carreras y los cls-
ters, donde las instituciones de educacion y las agencias de recursos humanos o desarrollo de la
fuerza laboral trabajan en conjunto a nivel regional para identificar las habilidades y definir las
competencias que es necesario desarrollar mediante cursos que lleven a la atribucion de creden-
ciales dentro de clisters industriales especificos (Hamilton, 2012). Cada region local difiere en la
forma especifica en la que se desarrollan los enfoques de carreras, pero de forma general, se bus-
ca una “articulacion de conocimiento, habilidades y competencias que conecten la educacion con
el trabajo” (Hamilton, 2012, p. 9). Los clUsters de carreras son grupos de ocupaciones e industrias
que comparten caracteristicas comunes, especialmente en términos de competencias requeridas.
Dado que los clUsters agrupan a empleadores y trabajadores que se benefician de ciertas habilida-
des, buscan que las instituciones educativas se concentren en habilidades especializadas, ya que
resulta mas eficiente ofrecer capacitacion y mas incentivos a estudiantes que eventualmente pue-
den aplicar sus habilidades en diversas compafias pertenecientes a un mismo cliuster (IFC, 2013).

Desafios

El sistema de educacion superior de México se encuentra en una trayectoria positiva de mejora
de su cobertura y vinculacion con el sector productivo, pero aln se requieren esfuerzos en este

20 Los programas ofrecidos por la FESE incluyen practicas, experiencia en lugares de trabajo y un bolsa de empleo
para recién egresados. Las asociaciones de trabajadores y empresas son los principales socios, mientras que los
representantes de los institutos tecnoldgicos, las universidades tecnoldgicas y politécnicas conforman la junta
directiva de la FESE.

38 Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México




aspecto. Los resultados son irregulares: las instituciones de educacién superior tradicionales de
México no son facilmente adaptables a las necesidades de educacion continua de los adultos, ni
relevantes como proveedores de servicios para empleadores o compaiias en busca de asistencia
técnica y servicios de investigacion y desarrollo. Aunque las instituciones recientemente creadas
son mas adaptables y tienen menos restricciones, necesitan un mayor desarrollo y experiencia
para alcanzar sus propositos y su pleno potencial. La efectividad del sistema de las Comisiones
Estatales para la Planeacion de la Educacion Superior (COEPES) para asegurar la alineacion de la
educacion superior con las demandas del mercado laboral local varia a lo largo de los estados y
es necesario identificar las mejores practicas para fortalecer el proceso en cada region (Bruner
et al., 2008).

Ademas, los grados de técnico superior de dos afos ofrecidos por las universidades politécnicas
y los institutos tecnologicos enfrentan todavia desafios en cuanto a su reputacion, ya que las
industrias y la comunidad en general todavia no los perciben como una opcion de educacion su-
perior de calidad. Los desafios consisten tanto en incorporar un mayor nUmero de personas que
buscan realizar estudios a la educacion superior (independientemente de su edad) como en seguir
alineando la educacion superior, particularmente en areas claves de demanda laboral, a los curri-
culos, métodos y modelos laborales que se basan en el crecimiento del sector productivo. De ser
fortalecidas, estas instituciones tienen el potencial de liderar el esfuerzo actual para aumentar la
productividad del trabajador, al desarrollar alin mas su papel como socio del sector empresarial
para la promocion de la competitividad. Para lograr lo anterior, es necesario reforzar las capaci-
dades de investigacion y de asistencia técnica de estas instituciones.

La expansion de la cobertura es necesaria. México tiene uno de los porcentajes mas bajos de la
poblacion con educacion superior con respecto a otros paises de la OCDE. Sélo 22% de las perso-
nas entre 25 y 34 afos, y solo el 17% de la poblacion economicamente activa (entre 25 y 64 aios)
han obtenido un grado de educacioén superior, mientras que los promedios de la OCDE son de 38%
y 31%, respectivamente (OCDE, 2012b). De forma similar, un problema que ha aumentado en la
escala es el nimero de estudiantes ‘rechazados’ por las instituciones pUblicas de educacion supe-
rior. Al menos 10% de los jovenes entre 19 y 23 afnos de edad que quieren estudiar una carrera no
logran acceder a la universidad pUblica de su preferencia (Marti, 2013). Por su parte, la partici-
pacion de adultos es aln muy limitada en el sistema de educacion superior, ya que existen pocas
opciones, diferenciadas de los programas habituales, que le permitirian a adultos con experiencia
laboral continuar con sus estudios (Bruner et al., 2008).

Aunque México ha ido aumentado su gasto relativo a la educacion superior, el pais todavia tiene
un gasto por estudiante que es inferior al de otros paises de la OCDE, lo que representa un reto
importante, dado que es necesario expandir la cobertura en el pais. Entre 1995 y 2002, el gasto
publico en educacion superior crecié en un 72%, pero el crecimiento de la matricula fue de 42%,
por lo que al final el gasto total por estudiante crecio sélo en un 21% (Bruner et al., 2008).

Otra gran desafio para México es el de promover un mayor dinamismo a través de inversion es-
tratégica en intercambio de conocimiento, investigacion e innovacion. El gasto en investigacion y
desarrollo (I&D) represento Unicamente 0.44% del PIB en 2003, con respecto a un gasto promedio

Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México 39




de paises de la OCDE de 2.5% y un gasto de 0.98% del PIB en Brasil (Bruner, 2008). El papel de la
educacion superior en la 1&D es mas importante en México que en otros paises de la OCDE, lo que
refleja una presencia limitada por parte del sector privado. La mayor parte de la I&D que se lleva
a cabo en instituciones Mexicanas se financia mediante becas especiales del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (CONACyT) y no a partir de presupuestos regulares, que se destinan esencial-
mente a los salarios de los profesores y los gastos operativos de las instituciones de educacién. En
términos de coordinacion de la investigacion con el sector productivo, un estudio del 2008 de la
OCDE encontrd que la “opinion general [en México es que] las instituciones de educacion superior
en México tienen, en el mejor de los casos, lazos muy escasos con el sector productivo en general
y con el sector industrial en particular” (Bruner et al., 2008, pagina 24). Solo el 1.1% del gasto en
educacion superior en |1&D fue financiado por la industria en 2001, lo que representa uno de los
niveles mas bajos de la OCDE. En perspectiva, paises como Corea del Sur disponen de casi 10 veces
mas investigadores relativamente a su poblacion que México (Jankowska et al., 2012).

La mejora continua de las habilidades para trabajadores activos

Por su propia naturaleza, un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida sirve para facilitar una
mejora continua de las habilidades de los individuos a lo largo de sus vidas. Esto implica que los
trabajadores activos, asi como los que buscan trabajo, deberian tener acceso a oportunidades de
capacitacion a lo largo de sus carreras.

En México, la capacitacion de trabajadores activos se da principalmente a través de los Centros
de Formacion para el Trabajo de la SEP, de instituciones de educacion superior y algunas institu-
ciones de educacion media y superior como CONALEP y las nuevas instituciones a la imagen de los
colegios comunitarios. Por su parte, la STPS cuenta con una variedad de programas orientados a la
capacitacion. Estos programas pUblicos, de concertarse con un esfuerzo para aumentar el apren-
dizaje en el lugar de trabajo, podria marcar la diferencia en el nivel general de las habilidades
de los trabajadores activos, pero es necesario que se forjen con prioridades claras y estrategias
bien encauzadas.

Las principales politicas activas de mercado laboral implementadas por la STPS relativas a la ca-
pacitacion de trabajadores se iniciaron a mediados de los afos 80 y aln se encuentran vigentes.
Estas son: (i) Un programa de becas para la capacitacién en la empresa para personas desem-
pleadas, llamado originalmente PROBECAT, Programa de Becas de Capacitacion para Trabajado-
res Desempleados, operado en la actualidad bajo el nombre de Bécate; y (ii) un programa cuyo
objetivo es mejorar la capacitacion in situ de los trabajadores activos, llamado originalmente
Programa de Capacitacion Industrial de la Mano de Obra (CIMO), que luego llevo el nombre de
Programa de Calidad Integral y Modernizacion, y finalmente los nombres de Programa de Apoyo a
la Capacitacion (PAC) y Programa de Apoyo para la Productividad (PAP). Esta iniciativa se encarga
de ofrecer asistencia técnica y financiamiento publico a empresas que proveen capacitacion para
sus trabajadores. A pesar del éxito de ambos programas, Bécate no tiene una cobertura suficiente
y el PAC/PAP ha ido perdiendo su relevancia y recientemente su peso en la agenda de la STPS.
Para que estos programas puedan contribuir de manera eficiente en la agenda de productividad es
necesario que expandir su alcance de manera significativa.
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Los centros de formacion para el trabajo

El gobierno cuenta con un presupuesto anual de alrededor de US$195 millones para el subsidio de
centros de capacitacion para el trabajo distribuidos en todo el pais, que ofrecen capacitacion y
tienen acuerdos con las empresas locales para ofrecer programas adaptados a los requerimientos
de compaiias especificas. Ademas, estos centros ofrecen servicios de educacioén en linea y un pro-
ceso de certificacion a través del cual los trabajadores pueden completar un curso tedrico y luego
recibir un certificado de habilidades que legitima el conocimiento adquirido. Sin embargo, existe
poca evidencia que las certificaciones ofrecidas por estos centros sean requeridas por la industria
o que dichos centros cumplan con lineamientos expresos de aseguramiento de la calidad.

Las cifras registradas indican que alrededor del 50% de la base principal de clientes esta repre-
sentada por jovenes entre los 15 y los 24 anos de edad, muchos de los cuales no completaron
su educacion media superior, en lugar de por trabajadores activos. Los centros de capacitacion
profesional se crearon con el objetivo de ser la fuente principal de capacitacion enfocada a los
adultos en México, pero hay indicaciones claras que este sistema ha ido perdiendo su importancia
como un sistema de capacitacion viable que pueda ofrecer un apoyo relevante a trabajadores y
a empresas que buscan mejorar sus habilidades, conocimiento y desempefno para aumentar su
competitividad. Una gran parte del sistema esta orientada hacia capacitacion de corto plazo en
actividades menos productivas y con un enfoque asistencialista o de reduccion de la pobreza, al
estar dirigidas a grupos vulnerables y no como una oferta de formacion adaptada para apoyar a
las empresas que buscan capacitar a sus trabajadores activos. Dada la agenda politica actual, es
importante reorientar el sistema para que se concentre en tener al sector productivo como prin-
cipal cliente y que su objetivo sea estimular la productividad.

Los centros de formacion para el trabajo han par-
ticipado en las recientes reformas de educacion y

han procurado aumentar su conexion y su relevan- El programa Beécate ofrece capa-
cia con el sector productivo al buscar activamente citacion en la empres para busca-
que las industrias clave establezcan proyectos de dores de empleo, en conjunto con
capacitacion disenados para responder a sus nece- empleadores, quienes se encargan

sidades especificas. Una revision reciente de estas
iniciativas (DGCFT, 2013) demostrd, sin embargo,
que éstas son todavia muy escasas y de pequeia

de ofrecer la capacitacion y se
comprometen con la contratacion
de un porcentaje de los partici-

escala.”
pantes. Las evaluaciones demues-
La capacitacién en el puesto de tran que el programa es altamente
trabajo para buscadores de empleo efectivo, pero su expansion ne-
cesaria para aprovechar todo su
El programa Bécate ofrece becas, capacitacion y potencial.

apoyo en la busqueda laboral para facilitar la em-

2 La gran mayoria de esfuerzos realizados se han concentrado en empresas del estado o en agencias gubernamen-
tales (PEMEX, INFONAVIT, SECTUR, SEMARNAT, etc.).
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pleabilidad de personas en busca de empleo (puede tratarse de personas desempleadas o emplea-
das pero que buscan un cambio o una mejora en su situacion laboral). El programa esta operado
por 168 oficinas del Servicio Nacional de Empleo (SNE). Bécate se ha consolidado como un pro-
grama clave en el modelo de aprendizaje continuo ya que es una oportunidad para trabajadores
activos o desplazados, de recibir capacitacion, con el fin de acceder a nuevos y mejores trabajos,
y también para las personas que buscan su primer empleo ya que estos programas permiten ganar
experiencia y habilidades que aumentaran su empleabilidad a través del tiempo. Sin embargo,
Bécate es un programa pequefo tomando en consideracion la magnitud de la fuerza laboral de
México, ya que solo beneficia a unas 200,000 personas por ano, con un presupuesto de aproxima-
damente US$50 millones. Es necesario incrementar los recursos destinados a este programa para
capitalizar en su efectividad y maximizar su impacto.

El enfoque de Bécate se basa en la capacitacion en el lugar de trabajo, en compaiias con vacan-
tes identificadas y dirigidas principalmente a jovenes entre 16 y 29 afos. Bajo este programa,
los empleadores proporcionan los instructores, equipos y materiales; mientras que el gobierno
financia los estipendios, por un periodo de uno a tres meses. Bécate funciona principalmente bajo
dos modalidades. Una se destina a empresas medianas y grandes, en donde los empleadores se
comprometen con la contratacién de al menos 70% de los participantes al final del periodo de ca-
pacitacion (Capacitacion Mixta). La otra modalidad ofrece capacitaciones en el puesto de trabajo
en pequeias y micro empresas (Capacitacion para la Practica Laboral). En este caso, es el sector
publico quien cubre al instructor/monitor y no es requisito previo que haya una vacante, ni se
impone al empleador ninguna obligacion de contratacion de los jovenes. Ambas modalidades han
logrado tasas de colocacion muy altas. Las evaluaciones de impacto han demostrado que Bécate
es un programa exitoso para colocar a sus beneficiarios en trabajos con mejor remuneracion.?
Una evaluacion de 2006 de Bécate, usando datos del periodo entre los afos 2000 y 2004 (cuando
el programa se conocia como PROBECAT), confirmé que muchos elementos del programa logran un
impacto positivo (BID, 2006). El informe, conducido por la Oficina de Evaluacién y Supervision del
BID, encontré evidencia de un efecto positivo sobre el empleo asalariado desde el ano 2002. Para
aquellos que encontraron trabajo, la participacion en el programa llevo a un diferencial de salario
mas importante con respecto a los no participantes.

Otra evaluacion de Bécate del 2010 encontr6 un efecto positivo en las tasas de empleo, en el
ingreso y en los beneficios sociales de los participantes (van Gameren, 2010). El estudio encontro
que, seis meses después de la capacitacion, los participantes tienen un tasa de colocacion labo-
ral un 20% superior a aquella de los no participantes, y una probabilidad de ser contratados 15%
superior a la de los no participantes, a los doce meses de haber completado el programa (van
Gameren, 2010).

El disefio de estos programas que combinan la capacitacion con la experiencia profesional prac-
tica responde a varias buenas practicas internacionales. Las mejores practicas para el disefo y la

22 Usando el método de emparejamiento, la evaluacion mostro efectos positivos en el ingreso, las tasas de em-
pleabilidad, y los beneficios sociales. Se obtuvieron resultados consistentes al aplicar el método de diferencias en
diferencias.
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administracion de capacitacion, mediante cursos tedricos o en el lugar de trabajo, incluyen una
focalizacion estricta, relevancia para el mercado laboral, un contenido de alta calidad, un disefio
a pequena escala y una relacion estrecha y valiosa con el empleador cuando la capacitacion inclu-
ye un componente de capacitacion en el puesto de trabajo (Martin, 2000).2 Ademas, la evidencia
apunta a que cuando el aprendizaje en el lugar de trabajo esta orientado hacia el desarrollo de
habilidades transversales que se pueden aplicar a una industria entera y no a un trabajo especifi-
co, se presentan mejores condiciones de empleabilidad (OIT, 2013). Una de las mayores fortalezas
del programa Bécate es sin duda la relacion privilegiada con los empleadores, no sélo para ofrecer
y coordinar la capacitacion, sino también para financiarla.

La capacitacion de los trabajadores activos

El principal programa gubernamental de apoyo a la capacitacion de trabajadores activos era el
Programa de Capacitacion Industrial para la Mano de Obra (CIMO), que oper6 (bajo nombres dife-
rentes) de 1988 hasta 2002, cuando se redisei6 de acuerdo a una versién muy alejada de la origi-
nal, redujo su efectividad y, por consiguiente, perdio parte de su presupuesto. La version actual
del programa ya no le da prioridad a la capacitacion basada en la empresa y su presupuesto es muy
limitado. El programa CIMO fue disenado para mejorar la productividad mediante un aumento del
rendimiento de las micro, pequefas y medianas empresas (PyMEs). Esto se logré gracias a una
asistencia técnica para las empresas, con el fin de diagnosticar su desempefo general e identificar
las areas en las que podrian mejorar sus procesos productivos. Por ende, a menos que se retome
este enfoque, con una ampliacion significativa de su alcance (fisico y financiero), su sucesor tiene
muy pocas posibilidades de contribuir al esfuerzo del pais para mejorar la productividad de las
empresas y de los trabajadores.

Desde su inicio, CIMO fue disefiado para crear incentivos para que los empleados invirtieran en
capacitacion, mediante un financiamiento compartido de las iniciativas y la generacion de herra-
mientas para identificar sus prioridades y sus necesidades de capacitacion de una manera mas
estratégica. El programa se descentralizo para asegurar que pudiera responder a necesidades de
capacitacion especificas para empresas a niveles locales y regionales.? Las camaras empresariales
participaron en la operacion del programa y e incluso cedieron un espacio fisico para el trabajo
de las Unidades Regionales de Promocion de la Capacitacion (UPCs). Estas unidades disponian de
“promotores” que se encargaban de conducir diagnosticos y brindar orientacion a empleadores en
el desarrollo de metas de desempeiio y de los planes de capacitacion relacionados. Esta colabora-
cion entre empleadores y promotores fue un elemento clave para el éxito del programa.

Durante la primera fase del CIMO, la STPS absorbio alrededor de 70% de los costos de capacitacion
incurridos por las empresas, mientras que el empleador debid cubrir el 30% restante. Las camaras
empresariales ofrecieron sus instalaciones y cubrieron los gastos de albergar a las UPCs, y el pro-
grama se encargo de cubrir los salarios de los promotores.

2 QOtros trabajos de investigacion que demuestran la efectividad de programas que combinan capacitacion con
experiencia laboral, son Puentes y Urz(a, 2010; Gonzalez, Ripani, y Rosas, 2012; Hotz et al., 2000.

24 La investigacion muestra que la mayoria de las PyMEs tiene dificultades para formular sus necesidades de capa-
citacion a menos que el gobierno los equipe o les provea las herramientas y los mecanismos para lograrlo.
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A principio de la década de los 1990s, se adoptaron
innovaciones para hacer el programa mas exhaustivo,
con base en las lecciones aprendidas durante la prime-
ra fase, que mostraron que: (i) las empresas necesitan
un programa integrado que incluya capacitacion, pero
también apoyo y asistencia técnica con respecto a los
temas de tecnologia, cambio organizacional, gestion
de procesos, produccion, control de calidad y marke-
ting; (ii) el programa podria aumentar su alcance al
apoyar a grupos de empresas en varios temas y areas

El apoyo gubernamental para
la capacitacion dentro de las
empresas a PyMEs a través
del programa CIMO tuvo
un impacto positivo que se
confirmo en evaluaciones
independientes. El programa
funcion6 mejor cuando estu-

de necesidad comunes a diferentes ramas industriales;
(iii) los consultores que prestaban sus servicios debian
realizar una capacitacion previa y recibir orientacion
para que su entendimiento del enfoque sistémico del
programa fuera el adecuado; y (iv) los promotores de
CIMO debian estar capacitados en herramientas de
analisis de procesos para servir mejor a las necesidades
de las empresas.

vo coordinado con el sector

productivo y cuando incluyd

asistencia técnica ademas de
la capacitacion.

A medida que el programa se torné mas solido, la proporcion entre el financiamiento publico
y privado y la asistencia técnica se fue modificando progresivamente. Hacia el afo 2000, la
STPS y las empresas estaban cubriendo los costos por partes iguales de 50% (con excepcion de
las micro empresas, para quienes la STPS cubrié el 60%). Mas camaras y asociaciones empre-
sariales se unieron al programa y, por ende, se dispuso de mas instalaciones y de mas apoyo
para las UPCs. La proporcion de empresas que se beneficiaron del programa crecié a 330,000,
el nimero de UPCs pasé 30 a 72, y el nimero de trabajadores capacitados paso de 84,000 a
734,000 (Flores, 2012).

Los resultados de las evaluaciones que se llevaron a cabo en 1995 y 1997 ayudaron a guiar las
mejoras subsecuentes del programa. Al comparar con grupos de control, ambas evaluaciones
encontraron impactos positivos en los resultados intermedios. Las firmas que participaron en
el programa CIMO presentaban una mayor probabilidad de ofrecer capacitacion, de invertir
mas en la capacitacion por trabajador, de introducir cambios organizacionales y de implemen-
tar sistemas de control de calidad, con respecto a los grupos de control (Tan et al., 2007). Los
impactos positivos del programa en el crecimiento de la productividad se evidenciaron para el
periodo de 1991-1993, pero ningln resultado significativo sobre la productividad se encontrd
para el periodo de 1993-1995, probablemente debido al efecto de la crisis economica de
1994, o por problemas en la seleccion del grupo de control (Tan et al., 2007).

En 2001, el nuevo gobierno cambio radicalmente el programa CIMO. Entre las principales mo-
dificaciones se encuentran: la modificaciéon de los procedimientos operativos, que generaron
un exceso de tramites para acceder al programa; el cambio de nombre de CIMO a Programa
de Apoyo a la Capacitacion (PAC) y finalmente a Programa de Apoyo para la Productividad
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(PAP); el uso del cofinanciamiento exclusivamente para la capacitacion, eliminando asi el
componente de asistencia técnica; el traspaso de la administracion del PAC a los gobiernos es-
tatales; el cambio del nombre de las UPCs por el de Oficinas de Promocion de la Capacitacion
(OPC) y el traslado de la tutela de éstas de las camaras empresariales a los gobiernos locales;
y la creacion de un nuevo requerimiento estipulando que las empresas participantes debian
demostrar que los trabajadores que reciben capacitacion estaban afiliados a la seguridad so-
cial (excluyendo asi a las empresas informales que solian beneficiarse del programa e incluso
lograban transitar hacia la formalidad una vez concluida la asistencia técnica).

En la mayoria de los casos, el programa PAC fue transferido a las delegaciones laborales loca-
les de la STPS, que manejan las inspecciones, los temas regulatorios y otros temas de arbitra-
je entre los empleadores y los trabajadores, lo que gener6 un ambiente menos favorable para
la participacion del sector productivo. Las autoridades del programa también introdujeron,
a nivel nacional, requerimientos regulatorios adicionales tales como el registro de las acti-
vidades de capacitacion, aspecto que no demostrd aportar ningin valor agregado y fue sélo
un esfuerzo para cumplir con una funcion regulatoria. Dicha carga regulatoria y burocratica,
combinada con una reduccion significativa del nimero de promotores en varios estados (los
promotores pasaron de 250 a 87), diluyeron, con el tiempo, el papel de intermediario de los
promotores.

Estos cambios afectaron la opinion de los empleadores sobre la relevancia y accesibilidad del
programa. Como resultado, la participacion en el programa decayé de forma considerable
durante la tercera fase: el niumero de trabajadores cayo de 734,000 a 280,000, el niUmero
de empresas participantes paso de 330,000 a 34,000, y el nUmero de OPCs de 72 a 69, de las
cuales sélo 17 estaban administradas por asociaciones del sector productivo. La fluctuacion

== Grafico 12. Trabajadores y empresas apoyados por CIMO-PAC 1988-2005
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Fuente: Roberto Flores Lima, 2012.
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del nimero de empresas y trabajadores beneficiados durante cada fase del programa, y la
importante caida en la tercera fase, se ilustra en la Figura 12. Debido a tan abrupta reduccion
del programa, el PAC/PAP fue practicamente descontinuado desde 2005. Ningin programa
similar se ha puesto en practica para impulsar la inversion y la capacitacion de trabajadores
activos en la misma manera que CIMO.

De la experiencia con los programas CIMO y PAC/PAP surgieron lecciones esenciales que podrian
aplicarse a programas de capacitacion de trabajadores acvtivos en el futuro. Las mas importantes
son las siguientes:

« La capacitacion interna muchas veces no es suficiente para mejorar el rendimiento de las em-
presas. El disefo de programas de capacitacion para mejorar la productividad debe ser guiado por
una vision sistémica de lo que hacen las empresas, de la industria o sector a la que pertenecen, y
los diferentes tipos de apoyos que necesitan.

« Las decisiones sobre los servicios que se necesitan deben basarse en diagndsticos de las limita-
ciones de las empresas, que deben llevarse a cabo de forma conjunta por consultores de procesos
y los duenos/gerentes de las empresas.

« El sector publico no necesita ofrecer la capacitacion por su cuenta. Su papel es mas bien el de
identificar a los mejores proveedores de capacitacion del sector plblico o privado y vincularlos
con las necesidades de las empresas a nivel local.

« La reparticion de los costos de los servicios de capacitacion entre el sector publico y el sector
privado, ofrecidos principalmente a grupos de empresas pertenecientes al mismo sector o con
necesidades similares, puede ser un método efectivo también en el caso de las micro empresas.
« Involucrar a camaras empresariales y organizaciones del sector productivo en la operacion de
este tipo de programas es una manera efectiva de integrar las politicas publicas con las necesida-
des y los intereses del sector privado.

« El papel de intermediario de los promotores es clave para asegurar que el mejor interés de las
empresas esté representado en el analisis de sus necesidades de asistencia técnica y de capacita-
cion, asi como en la formulacién de sus planes de capacitacion/mejora.

« Es vital crear los incentivos correctos para la participacion del sector productivo. Con respecto a
esto, mantener un enfoque de negocios es vital. Los empleadores deben percibir al gobierno como
un facilitador y no como un regulador, con el fin de mantener el interés del sector productivo en
este tipo de iniciativas.

Desafios

Aunque las mejoras del sistema de educacion formal son importantes para dotar de habilidades
relevantes a los nuevos integrantes en el mercado de trabajo, ofrecer oportunidades reales a
trabajadores activos para actualizar sus habilidades de forma continua es esencial en un marco
de aprendizaje a lo largo de la vida. En los Gltimos afios, México ha implementado varias politicas
laborales activas y ha creado programas que han probado su eficiencia. Sin embargo, la oferta
actual de programas enfocados hacia trabajadores activos es insuficiente para satisfacer las nece-
sidades de una fuerza laboral del tamano de la mexicana.

Los centros de formacion para el trabajo, que proporcionan la fuente principal de capacitacion
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independiente de la provista por las empresas, historicamente han enfrentado dificultades para
responder a las tendencias del mercado. Los recientes esfuerzos para mejorar su relacion con el
sector productivo han sido positivos, pero es necesario expandirlos. El programa Bécate para per-
sonas en busca de trabajo ha probado su efectividad, pero su cobertura es tan baja que su impacto
ha sido practicamente insignificante cuando se considera el tamafo de la fuerza laboral mexicana
(Bécate solo beneficia a 0.004% de la fuerza laboral). De manera similar, es preocupante que con
la descontinuacion del programa CIMO, las micro, pequenas y medianas empresas (que emplean el
80% de la fuerza laboral) no cuenten con un programa gubernamental sélido de apoyo al aumento
de la inversion por parte de los empleadores en la capacitacion de sus trabajadores.

Los datos que informan las decisiones de formacion
Panorama General

El aprendizaje a lo largo de la vida implica, como su nombre lo indica, que las decisiones relativas
a la educacion, a capacitacion de corto plazo, a la certificacion de habilidades y a capacitacion
en el puesto de trabajo, se hacen tomando en cuenta tanto las preferencias y habilidades del
individuo, como informacion respecto a donde se encuentran los empleos del futuro (por ejemplo
tendencias salariales, desarrollo general). Conforme los trabajadores buscan actualizar sus com-
petencias y adquirir las habilidades requeridas por el sector productivo, el acceso a informacion
confiable sobre el mercado laboral es fundamental en un modelo de aprendizaje a largo plazo.
México cuenta con el mejor sistema de informacion del mercado laboral de la region gracias a su
Observatorio Laboral, que fue lanzado inicialmente en 2005, con una importante renovacién en
2012. Un aspecto valioso del Observatorio es que organiza los datos por carreras para ayudar a las
personas en busca de empleo a tomar decisiones sobre la evolucion de sus carreras especificas.

El objetivo del Observatorio es el de ofrecer perfiles de
ocupaciones y analisis prospectivos de las mismas, usando
un Catalogo Nacional de Ocupaciones y la Encuesta Nacio-
nal de Ocupacion y Empleo (ENOE). El Observatorio ofrece
a sus usuarios la informacion de trayectorias profesionales
potenciales y sus posibles relaciones con el SNE y el Portal

Disponer de informacion
confiable sobre el mercado
laboral es crucial para los

de Empleo. )

trabajadores, ya que estos
Esta informacion se encuentra disponible a través de buscan obtener y actualizar
una pagina web que ofrece informacion gratuita sobre sus habilidades segun
las carreras y las profesiones en México. La pagina del las necesidades de

Observatorio Laboral, administrada por la STPS, es una
de las paginas web del gobierno federal mas visitadas,
con mas de 3.7 millones de visitas desde 2005. México ha
establecido un sistema similar al de Canada, en donde
existe vinculacion directa entre los servicios de interme-
diacion laboral y la informacion del mercado laboral que
se proporciona.

los empleadores.
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Actualmente, el Observatorio sigue indicadores de 62 carreras profesionales, 34 carreras tecnolo-
gicas, 20 careras técnicas, y 240 grupos ocupacionales (Banco Mundial, 2013a). Las personas que
visitan la pagina pueden ver datos organizados por carrera u ocupacion, incluyendo el nimero de
personas empleadas, el ingreso promedio, las tendencias del empleo, el nimero de empleados por
cada carrera, las ocupaciones profesionales desglosadas por género, y el grado de educacién pro-
medio de los empleados. La pagina web también ofrece informacion general sobre tendencias del
empleo en el pais, consejos en la busqueda de empleo y enlaces a una serie de vacantes laborales.

Otro instrumento que es cada vez mas (til en la inteligencia de mercado laboral es el uso de
encuestas de empleadores, donde se evallan las necesidades y tendencias en capacitacion. El
objetivo de estas encuestas es el de investigar los cambios en los requerimientos de habilidades
de las empresas, los sectores y las ocupaciones, asi como el de evaluar lo que genera estas dife-
rencias. Durante un periodo existi6 en México este tipo de encuesta (conducida por el INEGI de
1992 a 2005), la Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tecnologia y Capacitacion (ENESTyC), que
tenia una representacion a nivel nacional (mas de 9,000 establecimientos). La encuesta analizaba
informacion de calidad sobre las necesidades de capacitacion, inversion, tecnologia, salarios,
empleo, formas de contratacion laboral y organizacion interna de la planta. También proporcion6
informacion (til sobre la competitividad y los factores relacionados, como los requerimientos de
habilidades de los trabajadores. A pesar de sus beneficios, se suspendio el levantamiento de la
encuesta a partir del 2005, principalmente debido a su elevado costo.

Desafios

El Observatorio Laboral juega actualmente un papel importante en el proceso de aprendizaje con-
tinuo al brindar un panorama general del funcionamiento del mercado laboral. El siguiente paso
para el Observatorio Laboral es transitar hacia un observatorio bona fide del futuro. El apoyo que
se brinda a los estudiantes podria mejorarse en un futuro si también se ofrece informacion sobre
las futuras tendencias y la escasez o sobredemanda y brechas en habilidades, asi como los niveles
del escalafon profesional relativo a cada carrera/profesion. Ademas, el Observatorio podria me-
jorar al calcular estadisticas a nivel estatal y regional, que darian mas detalle que las estadisticas
nacionales actuales. Esto permitiria que la industria y al sector educativo contaran con mejores
herramientas para la toma de decisiones y para promover una mayor colaboracion intersectorial.
Expandir el uso actual del Observatorio es otro desafio. Podria hacerse mas por conectar el Obser-
vatorio con las escuelas secundarias, de educacion media e incluso de educacion superior, y pro-
mover un mayor uso por parte de los empleadores, estudiantes y trabajadores de las herramientas
que ofrece. Ademas, es necesario que el Observatorio y otros instrumentos de inteligencia de
mercado laboral den informacion sobre el proceso general de formulacion y ajuste de politicas
publicas. En esta coyuntura, aumentar la base de conocimiento sobre el mercado laboral es una
inversion valiosa para apoyar el disefo de estrategias de largo plazo y para orientar la inversion
en educacion y capacitacion.
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La coordinacién con el sector productivo
Panorama general

El gobierno de México ha reconocido que la transformacién del sistema de educacion y formacion
técnica en uno con capacidad de responder a las dinamicas de las industrias locales es vital para
la creacion de empleo y el aumento de la productividad y competitividad econdémica del pais.

México cuenta con varios casos de esquemas exitosos de colaboracion entre el sector privado y el
sector publico, que han demostrado el potencial de estos acercamientos. Las innovaciones en este
respecto dentro de las instituciones de educacion y formacion incluyen, como mencionamos an-
teriormente, los Trayectos Técnicos de CONALEP y los esfuerzos en curso por parte de los centros
publicos de formacion para el trabajo y las escuelas de educacién media superior para aumentar
la coordinacion con los empleadores locales.

Un ejemplo digno de mencionar, que lideré un enfoque sistémico de desarrollo de capital humano,
sucedio6 en la regidn conocida como la Riviera Maya, donde México ha atraido un considerable nu-
mero de inversiones a nivel internacional en el sector turistico, y donde existe una gran demanda
de trabajadores calificados. La iniciativa atrajo a representantes de empresas, proveedores de
formacion y tomadores de decisiones del sector publico. Estos esquemas de colaboracion entre
los sectores publico y privado estan reorientando la educacion y la capacitacion tradicional hacia
las necesidades del sector turismo, ofreciendo aprendizaje en el puesto de trabajo en los hoteles
y conectando mejor al sector con el Servicio Nacional de Empleo. El modelo de la Riviera Maya
ha sido identificado como uno de los esfuerzos mas signifi-

cativos de México para hacer que el sistema de formacion

sea mas receptivo a las necesidades de la industria, en- El ingrediente esencial es
focandose especificamente en los sectores prioritarios con garantizar la relevancia y
oportunidades de crecimiento, como el sector hotelero,
que representa el 9% del PIB, y es la tercera mayor fuente
de ingreso, generando 2.5 millones de trabajos por afo.

adaptabilidad del marco de
aprendizaje a lo largo de
la vida es la colaboracion

El objetivo del proyecto era desarrollar un sistema de for- entre el sector productivo y
macion receptivo adaptado a la competitividad y a las es- la educacion y formacion.
trategias de crecimiento del sector. Por medio del liderazgo

de la Asociacion de Hoteles de la Riviera Maya y del dialogo

con proveedores de formacion y administradores de recur-

sos humanos de varias empresas participantes se ha avanzado en lograr dicho objetivo. Algunos de
los cambios mas importantes implementados en la region incluyen: (i) el cambio en la orientacion
y organizacion de la formacion, para alinearla mejor con las necesidades de la industria; (ii) el
cambio de la ubicacién y horarios de atencion de los servicios educativos y de capacitacion, para
hacerlos mas flexibles y accesibles, ademas de promover un mayor grado de aprendizaje en el
lugar de trabajo; (iii) la adaptacion de la pedagogia de ensefianza, con el fin de alinearla con los
procesos laborales reales y los roles ocupacionales en el sector productivo, por medio de talleres
y el uso de equipos profesionales; (iv) el mejoramiento de las habilidades de los formadores de
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la industria para adaptarse a las demandas de capacitacion; y (v) la rotacion de los docentes en
los hoteles/empresas para que aprendieran de primera mano las competencias requeridas por el
sector productivo y actualizaran sus métodos de ensefianza de manera correspondiente.

Ademas de reformular la oferta de formacion para alinearla con las necesidades del sector turis-
mo, el gobierno también inici6 dialogos con otros sectores estratégicos en la economia mexicana,
también marcados por presiones para aumentar sustancialmente el nivel de habilidades de sus
trabajadores, como la industria automotriz, de energias sostenibles, tecnologias de la informa-
cion, software, y construccion. El objetivo del dialogo es
contar con un mejor entendimiento de las dinamicas de
la industria y sus estrategias competitivas como punto de
partida para la alineacion de los curriculos de los siste-
mas de educacién media superior y superior técnica con

México ha alcanzado
grandes progresos en

las necesidades de la industria. las alianzas publico-
privadas para garantizar
Desafios que el desarrollo de

habilidades se adecle
a las necesidades de

los empleadores. Estos

esfuerzos deben exten-

Aunque México estd aumentando los esfuerzos por au-
mentar las alianzas entre los sectores publico y privado,
a la fecha, la Unica experiencia documentada de vincu-
lacion eficiente y sistematica con los empleadores es la

de la Riviera Maya. Las experiencias en otras regiones derse, lo cual requiere
son en cierto modo ad hoc, pues ocurren a medida que recursos publicos para
surgen las necesidades, y son menos sistémicas. Se re- promover y mantener la
quiere mayor trabajo para consolidar y profundizar estas participacion del sector

alianzas en todos los frentes. En este sentido, los recur-
sos publicos en materia de formacion deben canalizarse

estratégicamente para atraer y sostener la participacion
activa de los empleadores. !

privado.
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Cuadro 8. La Riviera Maya en breve

La Riviera Maya es uno de los principa-
les destinos turisticos de México, con
una afluencia de casi 4 millones de
turistas en 2012. Esta ubicada a lo lar-
go de 120 km de costa en la peninsula
de Yucatan, desde Cancin en el norte
hasta Playa del Carmen, Tulum y Che-
tumal en el sur. Antes del crecimiento
del sector turismo, la costa se caracte-
rizaba principalmente por los pequefos
pueblos pesqueros de escasa poblacion.
Durante los ultimos anos hemos presen-
ciado el nacimiento de una variedad de
resorts con modalidad todo incluido y
hoteles boutique en la Riviera, testimo-
nio de su floreciente industria turistica
y prospero desarrollo econémico, una
tendencia que se predice continuara en

el futuro. Los ingresos econodmicos en la
region sobrepasaron los USS$2 mil millo-
nes en 2012.

Las proyecciones de la Asociacion de
Hoteles de la Riviera Maya muestran
que se predice un crecimiento del sec-
tor, de 38,000 habitaciones en 2010 a
80,000 habitaciones en 2030. Segln
fuentes del sector, el nUmero de em-
pleos por habitacion varia dependiendo
del nivel de intensidad de los servicios,
entre 1y 1.7 empleos por habitacion, la
mayoria de ellos a nivel operativo. Para
cada empleo creado dentro del sector
hotelero, la SEP estima que se generan
14 empleos adicionales de manera indi-
recta.
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Capitulo IV
RECOMENDACIONES

:Qué puede aprender México de las historias de éxito a nivel internacional?

Existe muy poca controversia en torno a la necesidad de promover el aprendizaje a lo largo de la
vida como uno de los ejes fundamentales para un México mas productivo y prospero. La manera de
crear un sistema nacional a partir de ciertas bases institucionales que han agotado su potencial o no
cuentan con el disefio y los instrumentos adecuados, requiere pensar en grande y realizar grandes
modificaciones.

Como marco para analizar las recomendaciones sobre el rumbo que México debe seguir, decidimos
identificar las caracteristicas clave de los paises que han construido sistemas avanzados de desarrollo
de habilidades, que hoy dia cuentan con el mejor desempefio en términos de preparacion de los jo-
venes para su ingreso al mercado laboral y la promocion del aprendizaje a lo largo de la vida para su
fuerza laboral. Estos paises 2 estan facilitando la actualizacion continua de las habilidades de la fuerza
laboral existente, fomentando logros académicos de mayor nivel entre los estudiantes, manteniendo
a sus jovenes en la escuela, y estructurando la transicion entre la escuela y el trabajo, para que todos
los ciudadanos obtengan la formacion necesaria para una carrera inicial e ingresen sin problemas al
mercado laboral. Algunas de estas experiencias demuestran de manera convincente que es posible
convertirse en una economia de conocimiento en menos de una generacion, mediante una estrategia
de capital humano para conseguir los objetivos econémicos a futuro.

La literatura internacional sugiere que los modelos y practicas efectivos en paises con sistemas exito-
sos incluyen lo siguiente:?

o UNA VISION: Comenzaron con una vision del rumbo que querian seguir y desarrollaron una estra-
tegia para hacer realidad esa vision.

%5 Los paises con mejores resultados en términos de resultados en educacion y productividad laboral incluyen
Alemania, Suiza, Holanda, Australia, Reino Unido, Irlanda, Singapur, y Corea del Sur.

26 Para una revision de las mejores practicas a nivel internacional en el desarrollo de habilidades y sistemas TVET,
ver Aring, 2013; Cuddy, 2010; Hoffman, 2011; ILO, 2011; Kuruvilla et al., 2001; y Manipal City & Guilds, 2012.
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UN PROCESO NACIONAL: Lograron operacionalizar la estrategia por medio de un esfuerzo nacio-
nal concertado, para reunir a todos los actores involucrados.

e GOBERNANZA: Crearon una agencia independiente para el desarrollo de la fuera laboral, con po-
deres estatutarios para medir la oferta y la demanda de habilidades.

0 POLITICAS DE CRECIMIENTO: Alinearon las politicas de educacion y formacién con su agenda
econdmica y disefaron reformas en un contexto mas amplio de una estrategia nacional para el creci-
miento y la productividad.

6 ESTANDARES DE COMPETENCIA: Crearon sistemas de estandares de competencia/cualificaciones,
cubriendo la mayoria de ocupaciones y a menudo sub-ocupaciones, en un marco que estandariza y
certifica los niveles de competencias.

e DESARROLLO PROFESIONAL CON VISTA AL FUTURO: Han implementado sistemas efectivos de
orientacion profesional, basados en inteligencia del mercado laboral, para los jovenes, los buscadores
de empleo y los empleadores.

INCENTIVOS: Han puesto en marcha la mezcla correcta de incentivos para fomentar la formacion
y el aprendizaje continuo.

GENFOQUE BASADO EN RESULTADOS: Utilizan referentes internacionales para guiar su progreso y
reorientar sus politicas.

Si bien la mayoria de estos paises no son comparables con México en términos de poblacion y recursos,
ofrecen Utiles reflexiones para México, a medida que el pais trabaja para consolidar y refinar su propio
marco de aprendizaje a lo largo de la vida para fomentar una transicion mas automatica de la escuela
al trabajo para las personas que ingresan al mercado laboral, y contribuir a la mejora de la producti-
vidad de su fuerza laboral (para una comparacion entre México y algunos de los paises mas exitosos en
términos de indicadores clave de desarrollo econdomico y de habilidades, ver Anexo 1).

Las siguientes secciones resumen recomendaciones especificas para México en cada una de las areas
listadas anteriormente, que emergen como practicas comunes entre los paises con modelos exitosos.
Se hace referencia a aquellos casos en los que México ya ha logrado avances y en los que se requiere
trabajo adicional.

UNA VISION: Adoptar una visién de crecimiento
nacional decisiva y una estrategia de productividad

La economia de México compite con muchas otras (principalmente Brasil, India y China, pero también
con Sudafrica, Indonesia, y otros paises de América Latina). Los factores de ventaja basados en la ubi-
cacion geografica ya no son suficientes para construir una fuente duradera de desempeiio productivo y
PIB. Para aumentar su crecimiento y productividad, México debe emprender una serie de transforma-
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ciones que van mas alla del ambito de la educacion, la formacion y la capacitacion. El desarrollo de
un marco coherente de aprendizaje a lo largo de la vida representa una oportunidad Unica para que
México aprenda de otros paises, y al igual que ellos, desarrolle una vision decisiva y estratégica para su
futuro e involucre a los actores clave en el proceso de apropiarse de la vision y hacerse responsables de
convertirla en una estrategia. La vision de México debe mirar hacia el futuro al menos dos décadas.?”
Con esta vision en mente, el pais puede entonces planear la manera de llegar a ese futuro desde el
presente, con la adecuada estrategia economica y de capital humano. Es fundamental que la imple-
mentacion tanto de la estrategia de crecimiento econémico como de desarrollo de la fuerza laboral
estén sincronizadas, pues las cuestiones de productividad, educacion, empleo y desarrollo econémico
deben estar relacionadas, todas apuntando hacia el mismo resultado.

La vision debe ser tan especifica y medible como sea posible. Esto requerira el mejoramiento de los
instrumentos de planeacion. Los Planes de Desarrollo de México estan atados a la duracion de una
administracion y contemplan intervalos de seis afios. La vision requiere un mapa de ruta sin fecha de
vencimiento, que oriente las acciones futuras, pero cuyos cimientos reflejen un consenso entre el go-
bierno federal, los estados o regiones, el sector productivo y los trabajadores. El hecho de que varias
y diversas instituciones estén trabajando en la misma direccion, como parte de un plan econdomico
transversal a largo plazo, permite que los diferentes titulares del gobierno perciban la relevancia de
un trabajo conjunto y ofrece una base solida para emprender sus esfuerzos (Kuruvilla et al., 2001).

El caso de Singapur es muy ilustrativo. A finales de los afos 60, justo después de su independencia y
rodeado por paises mucho de mayor extension territorial, Singapur se propuso desarrollar su primera
vision a nivel nacional. Conscientes de que su principal recurso era su fuerza laboral, los lideres del
pais visitaron otros paises para hacer un analisis de referentes de los indicadores que querian adoptar.
Suiza se convirtié en uno de ellos, pues contaba con los niveles mas altos de desarrollo (en términos
de ingreso per capita, estandar de vida y educacion, entre otros indicadores). El plan a 30 afos de-
sarrollado por Singapur aspiraba alcanzar las cifras de Suiza para estos indicadores clave. Para fines
de los 90, Singapur habia sobrepasado algunos de los indicadores originales de Suiza (Aring y Corbitt,
1998). Los estudios sobre la experiencia de Singapur aseguran que ha existido un fuerte “acoplamien-
to” entre sus estrategias de desarrollo economico y de desarrollo de habilidades, con el fin de generar
las habilidades necesarias para cada fase del desarrollo, enfocadas principalmente en atraer inversion
extranjera directa (Kuruvilla et al., 2001). Singapur adopté su estrategia nacional actual en 2008, la
cual forma parte de un marco nacional de estrategias clave, con el fin de alcanzar un conjunto espe-
cifico de metas de desarrollo para el ano 2030.

Otro ejemplo digno de mencién de un proceso de desarrollo impulsado por una visién es el de
Irlanda, pais que utilizé la inversion extranjera directa como motor para sobreponerse de muy
altas tasas de desempleo y emigracion. Irlanda adopt6 un enfoque proactivo y selectivo para el
desarrollo econdmico, con una perspectiva de 20 afos para que el pais diera el paso de un pais
poco calificado a una economia avanzada. Se cre6 un consejo independiente, la Agencia de Desa-

77 | a literatura sobre estrategias de crecimiento y habilidades considera planes a corto plazo para los proximos
5-7 anos, y visiones a largo plazo que deben tener vigencia durante los siguientes 10-20 anos, especialmente
porque involucran cambios en politicas que requieren tiempo para madurar y producir resultados concretos.
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rrollo Irlandesa (IDA), que identificé nichos de mercado de alto crecimiento en los cuales el pais
pudiera proporcionar una base razonablemente competitiva. Un aspecto clave de la estrategia
irlandesa fue identificar empresas lideres que operaban en esos nichos, que estuvieran conside-
rando diversificar su produccion a nivel internacional (Ruane y Gorg, 1997). Irlanda también de-
sarroll6é una variedad de estrategias de capital humano para garantizar la creacion de una fuerza
laboral capacitada que cumpliera los requisitos de habilidades de las empresas extranjeras. Los
lideres del pais alinearon estratégicamente sus ministerios en torno al objetivo de convertirse en
lideres mundiales en los sectores identificados. Las estrategias econdmicas de Irlanda se han ido
renovando peridédicamente para asegurar que tengan en cuenta las tendencias globales. Tomando
en consideracion que las empresas se establecen en lugares con facilidades para hacer negocios y
encontrar la mejor fuerza laboral, el pais se vende como el “Equipo Irlanda”. La marca diferencia
a Irlanda, otorgandole una gran ventaja sobre otros paises. Aspecto clave para ello fue demostrar,
a nivel nacional, pero sobre todo internacional, que sus ministerios trabajan en colaboracion en-
tre ellos y con el sector privado, especialmente en lo que respecta a la educacion superior (Aring,
2013).

Tal vez uno de los ejemplos mas significativos es el de Corea. En 1962, el PIB per capita era el
mas bajo del mundo, asi que Corea decidioé adoptar un plan de desarrollo enfocado en una es-
trategia orientada hacia la exportacion para construir un pais econémicamente independiente
(Kim, 2014). Con el transcurso de los anos, el pais modernizo su estructura industrial y social para
garantizar que los beneficios del desarrollo economico mejoraran el bienestar de la poblacion en
general. A pesar de que los planes de desarrollo economico estaban proyectados a cinco afnos para
facilitar su monitoreo y ajustes, la vision de lo que el pais queria lograr seguia una logica a largo
plazo. La estrategia produjo grandes resultados, pues su nivel de PIB per capita se multiplicé 32
veces durante un periodo de 48 aios (en comparacion con un aumento de nueve veces en el trans-
curso de 170 afos en Inglaterra, y 14 veces en 57 anos en Japon. Ver Kim, 2014). Inicialmente,
practicamente no existia conciencia entre los empleadores sobre la importancia de la formacion
en esta transformacion; sin embargo, el gobierno reconocié que la expansion industrial, que a su
vez generaria un aumento en la demanda laboral, requeriria una renovacion de la educacion y la
formacion. Ademas, conscientes de que el desarrollo de recursos humanos es un proceso de largo
plazo, se busco realizarlo en paralelo con el desarrollo industrial. Corea disend e implementé un
sistema de formacion (originalmente técnica) adecuado a los nuevos requerimientos de habilida-
des de su plan de desarrollo econémico. Se hicieron muchos ajustes al sistema de educacion y al
sistema mas amplio de formacion a medida que la demanda de trabajadores capacitados comenzo
a aumentar. El rol de supervision del gobierno con el fin de generar una fuerza laboral calificada
se dividio entre diferentes agencias gubernamentales segun el nivel de habilidades. La Oficina de
Ciencia y Tecnologia era responsable de gestionar la investigacion y desarrollo de fuerza laboral,
el Ministerio de Educacion de la formacion formal en el aula, y la Oficina de Trabajo de la forma-
cion profesional a corto plazo, orientada a cultivar una base de trabajadores capacitados (Ministe-
rio de Empleo y Trabajo de Corea, 2012). El sistema se modernizo significativamente en respuesta
a las diferentes estrategias de desarrollo econémico, pero su estructura y caracteristicas basicas
permanecieron iguales con el transcurso de los anos.

Mucho se ha discutido, sobre todo recientemente, en México sobre el rol de las politicas industriales
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(a laiirlandesa) para recuperar ciertos sectores, consolidar otros y explorar nuevas areas de crecimien-
to, atraccion de inversion (extranjera y doméstica) y fortalecimiento de las ventajas comparativas
del pais. Los sectores maduros en México incluyen el automotriz, turismo, manufactura de aparatos
eléctricos, construccion y mineria. Los sectores adicionales con potencial incluyen Tl, energias renova-
bles, investigacion y desarrollo en biotecnologia y nanotecnologia, e industrias creativas. El enfocarse
en estos sectores como parte de una estrategia econémica a mediano o largo plazo, con politicas de
educacion y empleo relacionadas, le permitiria al pais seguir rumbos definidos en su desarrollo, ya que
los esfuerzos se orientarian hacia aquellas areas con la capacidad de generar mas dinamismo e inno-
vacion, y cadenas de valor mas sofisticadas. Es importante mencionar que no todos estos sectores pue-
den beneficiarse de una estrategia focalizada de desarrollo de habilidades. Por lo tanto, es apropiado
capitalizar las experiencias de aquéllos que ya estan involucrados en practicas de desarrollo de recur-
sos humanos, donde la inversion pueda tener el mayor impacto. Ademas, hay que tomar en cuenta que
se requiere mas trabajo para fortalecer a los propios sectores, para que tengan mejores herramientas
de evaluacion, esquemas de organizacion y articulacion con otras partes interesadas, entre otros. Las
camaras empresariales y organizaciones del sector privado en México aln precisan acumular mayor
capacidad analitica para convertirse en verdaderos socios estratégicos en este esfuerzo.

UN PROCESO A NIVEL NACIONAL: Involucrar a los actores
relevantes en el marco de un esfuerzo conjunto a nivel nacional

En las economias de conocimiento caracterizadas por rapidas transformaciones e innovacion, los in-
teresados directos son mutuamente interdependientes y deben hacerse responsables por lo que les
corresponde como parte de la estrategia.

Aunque en México el gobierno tiene la mayor parte de la responsabilidad en términos de educacion y
formacion previa al empleo, mientras que los empleadores son principalmente responsables de conti-
nuar la formacion de los trabajadores activos, un marco sostenible de aprendizaje a lo largo de la vida
requiere liderazgo y se beneficiaria de esquemas de colaboracion que garanticen la participacion ac-
tiva de todos los actores sociales. Como mencionamos anteriormente, este aspecto ha sido una carac-
teristica clave de los sistemas exitosos de desarrollo

de la fuerza laboral en otros paises, y es esencial para

posibilitar que todas las instituciones del lado de la Integrar el aprendizaje a lo
oferta y la demanda “estén en sintonia entre ellas”. largo de la vida con politicas
Este es un proceso que involucra una clara identifica- relacionadas con el desarrollo
cion de las visiones correspondientes a cada una de econdmico, el crecimiento y la

las instituciones participantes, multiples discusiones
que permitan alinear las respectivas visiones para
producir una Unica direccion y, finalmente, acciones
consistentes de todas las partes para mantener la re-
levancia de las habilidades para la industria.

Este esfuerzo nacional concertado requiere acciones sincronizadas entre: (i) los gobiernos y las em-
presas a nivel federal y estatal; (ii) las diversas agencias gubernamentales; (iii) diferentes empresas
y/0 asociaciones empresariales dentro de una sola industria; y (iv) el sector laboral. Si se logra un
acuerdo por parte de todos los actores sobre la importancia de una fuerza laboral de calidad para el

productividad del pais.
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éxito de una estrategia nacional de desarrollo econémico, podria crearse una red integral de agentes,
con la funcion de contribuir a la identificacion y desarrollo de sectores competitivos al interior de la
economia. El acercamiento entre diferentes empleadores de una determinada industria, o mejor aun,
la construccion de clisters sectoriales, en conjunto con una mayor y mejor vinculacion con el resto
de los actores directos del sistema, es una alternativa para facilitar la colaboracion de las partes, con
base en el intercambio de conocimiento y la difusion de los beneficios de acceder a dicho acervo. Ge-

Cuadro 9. El Ecosistema de Habilidades en Tecnologias
Médicas de Alemania

El gobierno de este pais decidio no
solamente invertir en investigacion y
desarrollo a nivel general, sino tam-
bién crear institutos de especializados
en tecnologias médicas. Brindo apoyo
a las universidades en la creacion de
cursos especiales para la ingenieria de
tecnologia médica y fundd escuelas
profesionales de tiempo completo para
técnicos en tecnologias médicas, con
el fi de promover la especializacion

en niveles intermedios superiores, en
especial en las cualificaciones Meister.
Las empresas invirtieron en formacion
por medio de practicas profesionales,
practica tradicional en Alemania; las
modalidades mas recientes de esta
practica, como la “Mecatroénica”, ayu-
daron a satisfacer las necesidades de
habilidades en el sector. Sin embargo,
se hizo evidente la débil posicion de
la mayoria de las PyMEs en relacion
con la inversion en capital humano. El
gobierno estatal comenz6 a participar
no solamente con la financiamiento de
la parte escolar de la formacion con
pasantias, sino que también asumio
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todos los costos de la formacion profe-
sional de alto nivel.

Estos ajustes al modelo tradicional
ayudaron a crear un mercado laboral
altamente dinamico, en el cual las
empresas intercambian su personal y
continuamente mejoran la asignacion
de mano de obra. A esto contribuyo la
creacion de 17 agrupaciones regionales
que desempenan el papel de foros de
intercambio entre las empresas.

Las empresas también se beneficiaron
de la amplia oferta de trabajadores
calificados en ocupaciones relacio-
nadas con manufactura y comercio.

A medida que la oferta laboral se
convertia cada vez mas en una infra-
estructura basada en redes, disminu-
yeron tanto los riesgos como los costos
de que una empresa atrayera a los
trabajadores de otra empresa. Bajo
estas condiciones de una fuerte oferta
de habilidades, los trabajadores que
abandonan una empresa pueden reem-
plazarse facilmente y, por lo tanto, se
reducen los costos globales de rempla-
Zo.

da en México
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neralmente, es precisamente una reserva de conocimiento, lo que a menudo se convierte en la fuente
de la innovacion a nivel local, que puede generar un circulo virtuoso de desarrollo.

La literatura reciente (CEDEFOP, 2012), ha introducido la nocion de un “ecosistema de habilidades”
para referirse a la interaccion entre todos los actores que forman parte del sistema de desarrollo de
habilidades, con el fin de contribuir a la consecucion de una estrategia integral de mejoramiento de
las habilidades de la fuerza laboral. Mientras que el ecosistema debe existir en el maximo nivel posible
para garantizar que la estrategia de habilidades sea parte de una politica nacional mas amplia, a nivel
sectorial los ecosistemas se replican para reducir los roles y responsabilidades de cada actor involu-
crado. La experiencia de Alemania en el sector de tecnologias médicas, mencionada en el Cuadro 9 e
ilustrada en mas detalle en el Grafico 13, refleja la conjugacion de esfuerzos en la cual las habilidades
de la fuerza laboral desempenaron un papel fundamental.

Este aspecto es particularmente desafiante en paises tan diversos, vastos y complejos como México,
pero no es imposible. Tal vez deban aplicarse estructuras de incentivos para involucrar a los sectores
publico y privado en esta nueva dinamica, pero los gobiernos estatales estan en posicion de contribuir
a ciertas iniciativas federales e incluso cofinanciarlas. Algunas medidas como el cofinanciamiento y
la coparticipacion (que ya existen en cierto nivel), apoyados por un marco nacional y normativas es-
tandar, podrian proporcionar mayor coherencia al sistema actual de aprendizaje a lo largo de la vida.
Las politicas especificas en este aspecto incluyen: (i) la promocion de un enfoque sectorial para el
desarrollo de habilidades; (ii) alianzas pUblico-privadas, incluyendo la provision conjunta de oportu-
nidades de aprendizaje en el lugar de trabajo; (iii) el desarrollo conjunto de mecanismos de analisis
prospectivo de industrias y habilidades, como base para un marco de prioridades y la constante ali-
neacion de las iniciativas para alcanzar los objetivos estratégicos; y (iv) la rotacion de los lideres del
gobierno, sector productivo, educadores y sindicatos laborales entre las instituciones que participan
en el sistema.

La investigacion sobre las alianzas pUblico-privadas ha identificado cuatro modelos sectoriales para
involucrar a los empleadores: (i) el modelo simplificado de participacion, en el cual los tomadores de
decision en el gobierno invitan a los empleadores a participar de manera voluntaria en los dialogos
sobre habilidades, que en ocasiones incluyen la obligacion legal de los empleadores de financiar la for-
macion en sus respectivos sectores; (ii) el modelo de apropiacion, en el cual las camaras empresariales
y otros grupos representativos definen las habilidades y financian la formacion; (iii) el modelo definido
por los empleadores, en el cual existe un aprendizaje entre pares por parte de los empleadores acerca
del desarrollo de habilidades; y (iv) el modelo liderado por los empleadores, en el cual el sistema de
formacion publico es ejecutado segun las necesidades definidas por los empleadores o en el cual los
empleadores participan activamente en alianzas privadas para identificar las necesidades en habilida-
des y financiar la formacion (Manipal City & Guilds, 2012).

El aspecto clave en cualquier modelo es lograr el equilibrio adecuado entre los intereses de los em-
pleadores y los objetivos de las politicas del gobierno, garantizando al mismo tiempo la participacion
de otros actores -incluyendo sindicatos, asociaciones civiles y proveedores de formacién (Sims, 2013).
Si bien los empleadores son los actores mas importantes cuando se trata de definir la demanda de
fuerza laboral, no son los Unicos, y deben tenerse en cuenta los intereses de todas las partes. Este
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hecho evidencia la importancia de implementar esquemas expresos de colaboracion entre las agen-
cias del gobierno. Si bien cuando existen personas de diferentes perfiles y experiencia trabajando en
temas similares, cada una aporta su experiencia y vision, lo anterior supone que ante todo se buscara
preservar una vision estratégica conjunta.

La generacion de estas alianzas representa diversos desafios. Debe tenerse cuidado en el disefio y pro-
mocion del tipo adecuado de alianzas, aquél que efectivamente permita ampliar las oportunidades de
aprendizaje a lo largo de la vida, pues requieren confianza y transparencia entre las partes y hay que
estar conscientes de que sus beneficios tienden a materializarse en el largo plazo. Adicionalmente, los
socios potenciales tienden a tener diferentes misiones y prioridades, por lo que es crucial desarrollar
una vision estratégica reconocida por todas las partes interesadas, para que todos tengan claridad
desde el principio sobre el objetivo comun y las expectativas que se forman de la colaboracion.

México ha progresado en este esfuerzo orquestado de inclusion de los actores sociales. En 2012, el go-
bierno firmo el Pacto por México, un acuerdo politico entre el presidente electo y los principales parti-
dos politicos, cuyo objetivo es introducir una serie de reformas estructurales. Paralelamente, el sector
productivo y la sociedad civil presentaron Ciudadanos Pacto por México, una alianza que retine a todos

= Grafico 13. Un ecosistema sectorial de habilidades
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los grupos de la sociedad civil y a las organizaciones de empleadores, con el objetivo de convertirse
en un contrapeso para el disefo, instrumentacion y evaluacion de las politicas publicas. Estos prime-
ros pasos son importantes, pero una estrategia de crecimiento, como las descritas anteriormente,
representa el desafio de operacionalizar las iniciativas y la colaboracion necesaria entre las diversas
instituciones (sin sobrecargarlas con restricciones innecesarias) para lograr los objetivos a largo plazo.

GOBERNANZA: Definir un huevo mecanismo
de gobernanza para el desarrollo de la fuerza laboral

Los paises con sistemas mas exitosos crearon un marco politicamente independiente de politicas de
desarrollo de capital humano, con una agencia independiente que coordina los esfuerzos de los dife-
rentes sectores productivos, para identificar la demanda actual y futura de habilidades. Este tipo de
agencias también realizan una medicion de la oferta de habilidades, en colaboracion con las institu-
ciones educativas relevantes. Cuentan ademas con la facultad legal para garantizar la coherencia de
las politicas a través de las agencias gubernamentales, los proveedores de educacion y formacion, y
las necesidades del sector productivo. En gran parte, dependen de consejos tripartitos que convocan
a la mesa de discusion al gobierno, el sector productivo y los sindicatos laborales.

Por ejemplo, la Agencia de Desarrollo de la Fuerza Laboral de Singapur (Workforce Development Agen-
cy, WDA) se cred en 2003 bajo el Ministerio de Mano de Obra, “con la clara mision de liderar, impulsar
y defender el desarrollo de la fuerza laboral, promoviendo la empleabilidad y competitividad de la
misma” (sitio web de la WDA, 2014). Entre sus funciones principales, se encuentran mejorar la edu-
cacion continua y la infraestructura para capacitacion; ademas de satisfacer las necesidades laborales
de Singapur, garantizando que la fuerza laboral se mantenga competitiva para afrontar las cambiantes
demandas de la economia. Funciona en conjunto con otras organizaciones, como los gremios industria-
les, los sindicatos, los empleadores, las agencias de desarrollo economico, las asociaciones profesiona-
les y las organizaciones dedicadas a la formacion, para identificar las brechas en habilidades, desarro-
llar educacion continua y marcos de cualificaciones, definir incentivos financieros y poner en marcha
programas y esquemas de formacion orientados hacia la generacion de una fuerza laboral calificada.

Se tuvo especial precaucion para garantizar que la estructura de gobernanza de WDA incorpore a los
actores clave en el sistema como mecanismo para garantizar la convergencia de todos los actores que
puedan aportar un grado de perspectiva al proceso. Trabaja con industrias focalizadas como turis-
mo, servicios sanitarios, comercio al menudeo, manufactura y construccion. Cada grupo de industrias
recibe el apoyo de las divisiones principales de la WDA, las cuales reciben mayor asistencia de ocho
divisiones de servicios principales que cubren las diferentes industrias.

La Agencia de Fuerza Laboral y Productividad de Australia (Australian Workforce and Productivity
Agency, AWPA) representa un esfuerzo similar (Ver el Cuadro 10). La AWPA es un organismo juridi-
camente independiente que ofrece asesoria al gobierno australiano sobre las necesidades actuales,
emergentes y futuras del pais en términos de habilidades y fuerza laboral. Ofrece orientacion sobre un
amplio rango de areas que tienen impacto sobre la demanda, oferta y uso de habilidades; recomienda
prioridades para el Fondo Nacional de Desarrollo de la Fuerza Laboral del gobierno de Australia; y
recomienda reformas continuas para el sector de la educacion superior, mientras que también ofrece
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asesoria sobre el impacto de las politicas recientes, como el atar el financiamiento a la demanda del
mercado.

En el caso de Irlanda, las politicas laborales son impulsadas por el Consejo Asesor para Empresas,
Comercio, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, conocida como Forfas, la cual opera en el ambito del
Departamento de Trabajos, Empresa e Innovacion. Sus funciones principales son: ofrecer investiga-
cion, asesoria y soporte independiente y riguroso en las areas de politicas empresariales y cientificas,
garantizando la coherencia de las politicas entre las agencias de desarrollo; evaluar las intervenciones
de politicas empresariales; y proporcionar apoyo en investigacion y administracion a los grupos de
expertos independientes, como el Consejo Nacional de Competitividad, el Grupo de Expertos sobre las
Habilidades Requeridas en el Futuro y el Consejo Asesor en Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Aunque México es un pais mucho mas grande, con la complejidad inherente que viene con el tamaio,
tiene el potencial de definir un rol similar mas definido para que una agencia nacional desempefe un
papel de liderazgo en la definicion de necesidades emergentes de habilidades de la fuerza laboral.
Actualmente en México, diferentes agencias gubernamentales contribuyen a las iniciativas de desa-
rrollo de la fuerza laboral, pero no tienen los beneficios de una agencia que pueda proveer coherencia
estratégica al sistema. Las agencias existentes han avanzado en vincular sus esfuerzos con las deman-
das de los empleadores, mucho mas que agencias similares de otros paises de la region, pero no se
comunican entre ellas ni se aseguran de que sus esfuer-

Zos respondan a una estrategia nacional mas amplia de

desarrollo de capital humano. El hecho de que estén Designar y financiar una insti-
bajo la supervision de diferentes ministerios también tucion nacional con un consejo
complica su alineacién en una sola causa, ya que cada tripartito que supervise inves-

una depende de diferentes recursos, capacidades téc-

. . tigacion rigurosa y un comité
nicas y prioridades.

de expertos en politicas con el

Resulta evidente que se requiere un modelo de gober- mandato de informar las poli-

nanza que pueda orientar, capitalizar y aportar la cohe- ticas econdmicas, laborales y
rencia requerida al sistema de desarrollo de habilida- educativas.

des en el pais, pues actualmente no existe un esquema

similar en México. El CONOCER esta equipado para

apoyar la identificacion de estandares, pero no esta lo

suficientemente equipado para liderar este proceso, y no seria apropiado pedirle que desempeiara
ese papel. Los paises mas exitosos han demostrado que se requiere una agencia o autoridad aparte
que se encargue de estas funciones. Sin embargo, cabe destacar que, a fin de evitar el riesgo de crear
una agencia que agregue complejidad al sistema sin lograr los resultados esperados, debe disenarse e
implementarse el andamiaje institucional -todos los mecanismos, procesos y normas- para garantizar
el empoderamiento de esta autoridad y el cumplimiento de su mandato.

Siguiendo los ejemplos de Singapur, Australia e Irlanda, el modelo de gobernanza debe involucrar en la
discusion a los actores relevantes, incluyendo empleadores y sindicatos clave, expertos de las empre-
sas y en desarrollo de habilidades (y no solo gerentes de recursos humanos), investigadores y represen-
tantes del gobierno. También deben de destinarse los recursos necesarios para realizar investigaciones
y tener el peso politico para informar las politicas economicas, educativas y laborales. Podria seguir
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cuadro 10. Integracion de todo el sistema: La Agencia de
Fuerza Laboral y Productividad de Australia

La Agencia de Fuerza Laboral y Produc-
tividad de Australia se establecio en
julio de 2012, para generar una mayor
colaboracion entre la industria, los
proveedores y el gobierno en todos los
temas relacionados con el desarrollo
de la fuerza laboral. Aunque es bas-
tante nueva, la AWPA reemplazo y se
expandio a partir de Skills Australia,
fundada en 2008 tpara ofrecer asesoria
independiente al gobierno en temas de

planeacion de la fuerza laboral y requi-

sitos de habilidades por industria.
Skills Australia era muy respetado, y
realizé importantes investigaciones
sobre las habilidades y la formacion;
sin embargo el gobierno sabia por los
diferentes actores que estos requerian
relaciones mas directas y estrechas en-
tre la inversion en desarrollo de habili-

dades y las necesidades de la industria.

Por lo tanto, la AWPA no solamente
asumio las responsabilidades de Skills
Australia sino también nuevos roles de
financiamiento y coordinacion.

AWPA tiene varias funciones principa-
les:

» Administra el nuevo Fondo Nacional
de Desarrollo de la Fuerza Laboral, que
ofrece formacion en las industrias y
ocupaciones de alta prioridad.

» Desarrolla y monitorea los planes
de desarrollo de la fuerza laboral en
conjunto con los 11 Consejos Secto-
riales de Habilidades. Anteriormente
no existia una entidad formalmente
responsable de esta funcion.

 Realiza investigaciones sobre los
requerimientos actuales y emergentes
de habilidades a lo largo de todos los
sectores.

 Ofrece asesoria independiente para
el gobierno y a otras entidades (por
ejemplo, la AWPA desarrollo una es-
trategia nacional de desarrollo de la
fuerza laboral en 2012.

El mandato amplio de AWPA es ofrecer
mejor supervision de todo el sistema,
desde la las politicas educativas hasta
las de empleo.

la mecanica de un consorcio, responsable de realizar analisis a profundidad de ocupaciones especia-
lizadas, con el fin de asesorar sobre la idoneidad de la oferta de habilidades, sobre si se requieren
otros incentivos para estimular la oferta y la demanda, o sobre el efectivo uso de las habilidades (skills
utilization). Similarmente, podria ser responsable de concebir y promover estrategias a nivel industrial
para respaldar las iniciativas enfocadas a la fuerza laboral. El recién conformado Comité Nacional de
Productividad podria promover la creacion de mecanismos institucionales adecuados y el desarrollo de
estas capacidades. El objetivo es garantizar que el desarrollo de la fuerza laboral esté conectado con
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las necesidades de los sectores que ya estan en creci-

miento y aquéllos con potencial, con los esfuerzos de
elevar la productividad y el crecimiento del pais.

POLITICAS DE CRECIMIENTO: Alinear las
politicas de educacion con la agenda de

crecimiento econémico

Un marco sostenible de aprendi-
zaje para toda la vida requiere
liderazgo y una serie de esque-
mas de colaboracion que garan-
ticen la participacion activa de
todos los actores sociales.

La coordinacion es crucial para establecer una efectiva

relacion entre el desarrollo de habilidades, el empleo

y el aumento de la productividad. El sistema educativo debe trabajar de la mano con otras agencias
de desarrollo de habilidades, para garantizar que los contenidos educativos se mantengan relevantes
para las necesidades del mercado y que exista un nimero suficiente de trabajadores con el nivel pro-
yectado de habilidades segln los requisitos de la industria.

La mayor parte de los paises que hemos mencionado han desarrollado estrategias a medio o largo pla-
zo, con el fin de aumentar las habilidades de su fuerza laboral. Algunos de ellos, como en el caso de
Singapur, orientan sus estrategias de desarrollo de habilidades de acuerdo con un plan de crecimiento
a mayor escala. Otros desarrollan estrategias para habilidades especificas, como un punto de partida

Cuadro 11. Crecimiento
nacional y estrategias
enfocadas en habilidades
desde el exterior

Irlanda

Singapur

Australia

Nueva
Zelanda

Estatgia

Tomorrow’s Skills: Towards
a National Skills Strategy

ALively and Livable
Singapore: Strategies
for Sustainable Growth

Future focus, 2013
National Workforce
Development Strategy

New Zealand Skills
Strategy

para establecer un mecanismo que permita el debate
y establecimiento de acuerdos sobre las habilidades
y sistemas necesarios para impulsar la productivi-
dad, y coordinar y comunicar de mejor manera estos
esfuerzos por medio de los interlocutores sociales y
del gobierno (Ver Cuadro 11). Estos planes son con-
cebidos y desarrollados independientemente de la
administracion en curso, y proporcionan una hoja de
ruta para emprender las reformas necesarias, con el
fin de fortalecer el marco de aprendizaje a lo largo
de la vida, principalmente por medio de los sistemas
de educacion técnica y formacion para el trabajo.

Aunque se han realizado importantes esfuerzos por
alinear la formacion, la educacion técnica y las po-
liticas activas de mercado laboral de México, para
adecuarlas a las nuevas demandas econdmicas, las
mejores practicas en el pais, aln parecen estar con-
centradas en los sistemas de educacion media supe-
rior y técnica postsecundaria. Por medio de la RIEMS,
México ha logrado importantes avances en el sector
de la educacién media superior y debe continuar
con su implementacion. En particular, las areas que
deben enfatizar el progreso incluyen iniciativas que
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vinculan la educacion y formacion profesional con las demandas del sector productivo y que proporcio-
nan a los estudiantes una exposicion al mundo del trabajo. La RIEMS Unicamente abarca el sistema de
educacion media superior y parte del sistema publico de formacién; por lo que aln queda pendiente
un mayor fortalecimiento del sistema de educacion superior. Es momento de ampliar la perspectiva y
construir un sistema de trayectorias mejor articulado y diversificado, capaz de alinearse con las ne-
cesidades e intereses de los jovenes de hoy y de satisfacer las demandas de una economia moderna.

En este respecto, la orientacion de las reformas en México debe tener en cuenta los siguientes aspec-
tos: (i) aumentar el interés de los jovenes por la educacion técnica; (ii) vincular los curriculos con las
necesidades del mercado; (iii) conectar a los jovenes con el lugar de trabajo; (iv) involucrar activa-
mente a los empleadores en la planeacion e implementacion de programas; y (v) apoyar el desarrollo
profesional de los maestros e intercambios colaborativos entre las escuelas. Cada una de estas areas
de accion se presenta a continuacion.

(i) Aumentar el interés de los jovenes por la educacion técnica

México ya ha alcanzado una tasa de inscripcion de aproximadamente 40% de sus estudiantes de edu-
cacion media superior en programas técnicos. Pero deben enfocarse mejor la atencion y los recursos
para fomentar mayor sensibilizacion entre los jovenes sobre el hecho de que los trabajos técnicos
ofrecen mejor remuneracion que otros trabajos. La evidencia muestra que la educacion académica
media superior general tiene un efecto limitado sobre los retornos en términos de ingresos hasta que
los estudiantes completan la educacién superior (Campos et al., 2012), mientras que los técnicos que
provienen de escuelas de educacion media superior técnica obtienen mejores salarios qua aquellos
que se gradian de escuelas académicas generales (datos del Observatorio Laboral). Las mejores prac-
ticas de paises como Suiza demuestran que al aumentar el prestigio de las escuelas técnicas y la cons-
ciencia generalizada de las ventajas de optar por carreras técnicas, se reduce el estigma en contra la
educacion técnica. Las escuelas técnicas suizas se han asociado con empresas lideres, no solamente
para ofrecer nuevas oportunidades de aprendizaje para los estudiantes, sino también mejor informa-
cion sobre las carreras, para ayudar a orientar a los estudiantes en sus elecciones profesionales desde
etapas mas tempranas (Hoffman, 2011). Empresas como Swisscom han ayudado a transmitir el men-
saje de que algunas carreras técnicas ofrecen retornos interesantes, lo cual hace que los egresados se
sientan mas respetables, empoderados y satisfechos con su profesion.

(ii) Vincular los curriculos con las necesidades del mercado

México ha realizado esfuerzos impresionantes por crear un marco nacional que pueda articular la edu-
cacion con una agenda global de competitividad. Tiene una buena base sobre la cual construir y conti-
nuar aumentando el papel que desempena el sector productivo en la toma de decisiones, incluyendo
las decisiones presupuestales. Desde el lado de la educacion media superior técnica, un instrumento
prometedor para esta colaboracion podria ser la COSDAC, teniendo en cuenta que ya esta desempe-
fando un rol de coordinacion enfocado en garantizar la alineacion entre los contenidos académicos y
los estandares de competencias demandadas por el sector productivo.? La COSDAC viene realizando
hasta la fecha un buen trabajo en su papel de coordinacion, pero su ambito se limita a la educacion

28 Para la planeacion de los cursos, la COSDAC toma en cuenta todos los estandares que forman parte del proceso
de diseno curricular. Esto incluye cualquier estandar que pueda ser registrado por el CONOCER, y otros que son
utilizados actualmente en el mercado para el curso profesional especifico que esta siendo analizado.

64 Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México




media secundaria, y requiere mejorarse para reforzar los vinculos con empresas lideres de cada sector,
y aumentar su capacidad de responder rapidamente a las cambiantes necesidades de la industria. A
nivel terciario, existe un modelo sobre el cual podria construirse: los Consejos Asesores, por medio de
los cuales las industrias coordinan con las universidades tecnologicas la actualizacion de los programas
académicos en términos de relevancia para el mercado.

Una importante leccion que debe adoptar México de otros paises es reconocer la importancia del de-
sarrollo de evidencia para la formulacion de politicas. Tres estrategias especificas que podrian conside-
rarse son las empleadas por Irlanda y Corea del Sur, y en afos mas recientes, por algunos paises de la
Unién Europea (UE). Todos ellos desarrollaron instrumentos para involucrar activamente a los sectores
educativos y productivos con los formuladores de politicas, orientar el desarrollo de la fuerza laboral
hacia oportunidades reales de empleo, y en particular para preparar a su fuerza laboral en sectores
con el mayor potencial de crecimiento.

El Grupo de Expertos de Irlanda sobre las Futuros Requerimientos de Habilidades (EGFSN) tiene la
mision de garantizar que se anticipen las necesidades del mercado laboral y se les dé respuesta. El
EGFSN esta liderado por un Consejo de Directores conformado por empleadores lideres, represen-
tantes sindicales, instituciones educativas y funciona-

rios del gobierno; el sector privado ocupa la mayoria

Los contenidos educativos deben de los puestos. El EGFSN desarrolla modelos de pros-
permanecer relevantes para las peccion para estimar el futuro crecimiento del empleo

y la demanda de habilidades especificas, en lugar de
basarse en una evaluacion de tendencias pasadas. Los
modelos identificar varios escenarios de crecimiento
posibles, pero promueven la institucion de estrategias

necesidades del mercado, vy el
sistema de educacion y forma-
cion debe garantizar una ofer-

ta suficiente de trabajadores por parte del gobierno que cumplan con la demanda
capacitados para satisfacer las de habilidades en escenarios de alto crecimiento. Las
necesidades de la industria. recomendaciones del EGFSN son tomadas en cuenta

por las instituciones educativas, las cuales orientan los

programas educativos para generar el nimero necesario

de estudiantes para cubrir las necesidades identificadas
(EGFSN, 2013). A diferencia de los comités tripartitos predominantes en América Latina, que se basan
en contribuciones voluntarias, el EGFSN es financiado por el gobierno federal con personal y recursos
suficientes para llevar a cabo las investigaciones definidas por su Consejo (Kappaz, 2011).

Una organizacion similar se cre6 en Corea en el aiio 1997, el Instituto Coreano de Investigacion en
Educacion y Formacion (KRIVET), con el mandato de respaldar las politicas de desarrollo de recursos
humanos y el desarrollo de competencias a lo largo de la vida de la poblacion coreana (KRIVET, 2013, y
Mourshed, 2012). Como en el caso de Irlanda, el KRIVET es parte de una estrategia global para integrar
el desarrollo del mercado laboral con el desarrollo econémico. La organizacion reporta directamente
al despacho del Primer Ministro, y esta afiliada al Consejo Nacional de Investigacion en Economia,
Humanidades y Ciencias Sociales. Tiene un presupuesto significativo para realizar investigacion sobre
el mercado laboral, que se actualiza regularmente para garantizar que el sistema de educacion pro-
fesional esté al tanto de las tendencias del mercado. También publica evaluaciones del impacto de
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diversos programas de educacion técnica
y formacion para el trabajo y difunde las
mejores practicas.

En la UE, varios paises optaron por inter-
venciones pUblicas enfocadas estratégi-
camente para corregir las asimetrias en
la informacion del mercado, y garantizar
una mejor orientacion en términos de la
alineacion de competencias adquiridas
a través de la educacion y la formacion
con aquellas necesarias para tener éxito
en el mercado laboral (Pouliakas, 2014).
La mayoria de los paises de la UE han
implementado medidas institucionales
y metodoldgicas para anticipar las nece-
sidades en competencias y ocupaciones
y monitorear el desajuste de habilida-
des y la empleabilidad de los egresados.
Mas especificamente, la encuesta entre
empleadores europeos sobre los reque-
rimientos de habilidades, desarrollada
en 2009, proporcion6 un instrumento
valido, cercano a la perspectiva de los
empleadores, por medio de un enfoque
basado en tareas o funciones de un pues-
to de trabajo. A los encuestados se les
pregunto sobre la importancia, el cam-
bio en la importancia, y en nivel de pre-
paracion para tareas que cada vez eran
mas importantes.?’ También se indagd
sobre varios elementos relacionados con
nuevas tareas emergentes para todas las
ocupaciones seleccionadas, para descu-
brir competencias emergentes y posi-
bles requerimientos relacionados con la
capacitacion. Mas importante aun, esta
encuesta fue la base para una encuesta

Cuadro 12. Prospeccion de la de-
manda de competencias: La En-

cuesta Europea de Competencias
La encuesta permite a los tomadores de deci-
siones realizar un analisis acerca de: (i) hasta
qué punto los empleados adultos desarrollan
sus competencias durante su vida laboral,
incluyendo sus esfuerzos iniciales y continuos
en formacion para el trabajo; (ii) la cambiante
naturaleza de la demanda de cualificaciones
en la educacion formal, en términos de re-
quisitos de contratacion y para un desempeio
optimo en el trabajo; (iii) la demanda de com-
petencias en diferentes trabajos e industrias;
(iv) hasta qué punto las competencias de los
individuos se adecuan a los requerimientos de
su trabajo y hasta qué punto los trabajos estan
disenados para hacer el mejor uso posible de
todas las competencias de los trabajadores; (v)
la cambiante naturaleza de los requerimientos
de habilidades y el desajuste de habilidades
sobre la estabilidad laboral; y (vi) los factores
demograficos, socioeconomicos y contextua-
les que pueden explicar el desajuste de ha-
bilidades de los individuos (Pouliakas, 2014).
Aunque los hallazgos de la encuesta estaran
disponibles en 2015, la iniciativa ha generado
interés entre los gobiernos que buscan refinar
sus mecanismos de prospeccion de habilidades
para orientar de mejor manera su planeacion
educativa.

2 Las competencias genéricas (17) se derivan de los siguientes ambitos: (i) competencias cognitivas, incluyendo
lectura, escritura, matematicas, resolucion de problemas, lenguas extranjeras; (ii) habilidades sociales/comuni-
cativas, incluyendo realizar presentaciones, persuasion, instruccion, trabajo en equipo; (iii) habilidades fisicas
como destreza manual; (iv) autonomia y competencias para aprender a aprender, incluyendo planeacion, discre-
cion, aprendizaje, adaptacion; (vi) habilidades ecoldgicas como ahorro de recursos y tareas contra la contamina-
cion; y (vii) competencias relacionadas con las TICs, que involucran un nivel importante de complejidad.
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mas amplia cuyo objetivo es mejorar la comprension so-
bre la forma en que se desarrollan las competencias de
las personas a lo largo de su carrera, para adecuarse (0
no) a las cambiantes demandas de habilidades y la com-
plejidad de sus trabajos (Ver el Cuadro 12).

Expandir programas que conec-
tan los curriculos con el sector
productivo, como los Trayectos
Técnicos del CONALEP y la cola-

Para México, el punto de partida podria ser trabajar con boracion entre la industria local
las camaras empresariales existentes para obtener la y las universidades tecnologicas
informacién adecuada sobre las necesidades de los di- y politécnicas.

ferentes sectores. Las camaras necesitarian agrupar a

los CEOs de los empleadores mas importantes de cada

sector, para que ofrezcan orientacién en términos de

tecnologia y la demanda de talento para la futura com-

petitividad de la industria. Construyendo a partir de las

experiencias de Irlanda y Corea, el gobierno podria respaldar este dialogo con recursos para realizar
analisis con miras al futuro de las tendencias econdmicas (incluyendo la demanda de habilidades y
competencias, y potenciales desbalances del mercado laboral), para que el pais esté preparado no
solamente para las necesidades inmediatas de los empleadores, sino para necesidades previstas, con
el fin de mantener la competitividad del pais en el futuro.

Las estrategias en las cuales la industria local y los proveedores de educacion cofinancian programas
académicos, como ha sucedido con los Trayectos Técnicos de CONALEP y con las universidades tec-
nologicas y politécnicas locales, son excelentes ejemplos que pueden replicarse para aumentar la
relevancia de la educacion y la formacion para los requerimientos del sector productivo.

Otra estrategia para que México pueda vincular los curriculos con las necesidades de mercado es ca-
pitalizar sobre la organizacion existente de subsistemas en la educacion media superior, que tienen
un vinculo directo con sectores especificos (industria, agricultura, ciencias y tecnologia del mar), para
que los subsistemas se enfoquen en los subsectores mas estratégicos y alineen sus esfuerzos con aqué-
llos que ya tienen su atencion y parecen tener el potencial de prosperar. Esto aportaria dinamismo a
estos rigidos subsistemas que han enfrentado dificultades en modernizarse y adaptarse a los requeri-
mientos del sector productivo.

(iii) Conectar a los jovenes con el lugar de trabajo
En términos de aumentar la vinculacion de los jovenes
con el puesto de trabajo se requieren mas oportunida-
des, a mayor profundidad en México, donde actualmente
existen formas muy limitadas de integrar el trabajo y el en la escuela.

aprendizaje. Deben construirse puentes entre la educa-

cion técnica, la formacion para el trabajo y el mundo

laboral. Existen muy pocas oportunidades de practicas profesionales y solamente estan disponibles
para estudiantes en tercer aifo de educacion media superior técnica.

Aumentar las oportunidades
para que los jovenes descubran
el mundo laboral mientras estan

Los analisis de programas VET exitosos han identificado varias caracteristicas positivas de las ma-
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neras en que los programas conectan a los
estudiantes con el puesto de trabajo (Hoff-
man, 2013). Algunos programas siguen una
modalidad dual, en la cual los estudiantes
pasan parte de su tiempo en la escuela, y
parte de su tiempo trabajando. Estos pro-
gramas usualmente se completan en tres a
cuatro anos. Otros utilizan un modelo ba-
sado en las escuelas, en el cual los progra-
mas se vinculan con el trabajo utilizando
las escuelas como punto de partida, pero
incluyendo de cualquier modo aprendizaje
en el lugar de trabajo y/o simulaciones de
talleres/empresas dentro de la escuela. En
los sistemas basados en escuelas, el apren-
dizaje en el puesto de trabajo podria lle-
varse a cabo durante el ano escolar, abar-
cando hasta el 60% de la semana escolar,
o podria realizarse en periodos intensivos
de seis meses, o durante uno o dos anos
después de los primeros dos afos de ins-
truccion en el salon de clases. Los atribu-
tos importantes de los programas exitosos
bajo ambos modelos incluyen que los estu-
diantes estan informados para elegir una
trayectoria profesional desde edades muy
tempranas (15 anos), que en el aprendiza-
je en la escuela y el trabajo se obtienen
cualificaciones reconocidas a nivel nacio-
nal (en paises como Dinamarca y Alemania,
al final de su capacitacion, los estudiantes
toman un examen desarrollado en conjun-
to por la asociacion industrial en la cual el
estudiante recibio la capacitacion), y que
si los estudiantes optan por continuar con
la educacion superior, pueden tener acceso
a programas especiales de uno o dos ahos
para ingresar a la universidad.

Un modelo que combina la escuela y el tra-

Cuadro 13. La escuela que te
dara un empleo

La Academia STEM Sarah E. Goode esta
ubicada en una nueva secundaria del
area sur de Chicago, la cual esta redefi-
niendo el significado de la formacion en
el siglo 21. “Los chicos de esta escuela,
que se inauguro hace afo y medio, no
son [lamados estudiantes sino ‘innova-
dores’. Ellos reciben una educacion con
un claro enfoque en habilidades STEM,

y les toma seis anos graduarse en lugar
de los usuales cuatro anos. Los dos anos
adicionales implican que los estudian-
tes se graduan con un diploma técnico
ademas de su diploma de bachiller y
también con un empleo. Cada estudiante
se gradla con una promesa de oportu-
nidad de salario de US$40,000 o mas en
IBM, el socio corporativo de la escuela y
un desarrollador clave del curriculo. Un
lugar en esta escuela, que emerge en un
barrio caracterizado por el contraban-
do y amplias redes de comida rapida,
ofrece una alta probabilidad de obtener
un pasaporte a la clase media” (Revista
Time, 2014).

bajo es el modelo de la secundaria Cristo Rey, que actualmente esta siendo implementado en mas de
25 escuelas de Estados Unidos, y que incorpora un Programa Corporativo de Estudio y Trabajo (sitio
web de Cristo Rey, 2013). En este modelo, las empresas contratan a una escuela para llenar las va-
cantes de principiantes a tiempo completo. Las empresas asumen el riesgo de contratar a los jovenes,
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pues trabajan en colaboracion con las escuelas. Los estudiantes obtienen experiencia laboral real y un
ingreso por su trabajo, pero son empleados de la escuela, la cual asume todos los asuntos de nomina
y otros asuntos inherentes a una empresa. En este modelo, los estudiantes reciben un diploma de ba-
chillerato estandar, pero al momento de graduarse ya estan conectados con el mercado.

México también podria considerar opciones para que los jovenes reciban un mayor nivel de credencia-
les a una edad mas temprana y puedan adquirir experiencia laboral entre las edades de 16 y 19 afnos.
Un ejemplo en el cual la implementacion de credenciales tempranas ha sido exitosa son las trayecto-
rias tecnoldgicas (P-TECH) en los Estados Unidos, desarrollado en alianza con la Corporacion IBM (Ins-
tituto Aspen, 2013). P-TECH fue la primera escuela de EE.UU. en ofrecer los grados 9-14 (en lugar de
los habituales 12 anos), utilizando lo que ahora se ha llegado a denominar el modelo STEM (Pathways
to College and Careers), el cual se basa en una alianza entre un distrito escolar, un centro de estudios
superiores y una empresa. La empresa define los requisitos para los trabajos para principiantes y asig-
na un mentor a cada estudiante. Una coalicion de asesores de la industria revisa los curriculos para
garantizar su relevancia a través del tiempo. El programa P-TECH se diferencia de otros programas de
bachillerato o de doble matriculacion, en los cuales los estudiantes asisten al bachillerato y a la uni-
versidad de manera simultanea. P-TECH ofrece una trayectoria completamente integrada (al fusionar
la experiencia de bachillerato y de educacion superior) y los estudiantes pueden obtener un diploma
técnico en lugar de Unicamente créditos universitarios.

El gobierno mexicano esta ensayando un nuevo programa de pasantias para los jovenes basado en el
sistema dual de Alemania, el cual podria contribuir al esfuerzo por conectar a los jovenes con la fuerza
laboral. El desafio es garantizar que el programa forme parte de una estructura institucional, inclu-
yendo un marco legal para pasantias que permita alianzas publico-privadas y un desarrollo efectivo de
politicas en la materia. México debe esforzarse por innovar en este modelo, en lugar de imitar estric-
tamente el sistema dual aleman, ya que solamente existe un nimero limitado de puestos de trabajo
apropiados y el numero de aprendices que se capacitan en estos lugares es bajo en comparacion con
el nimero que podria beneficiarse de este esquema de aprendizaje. Es mas importante que un sentido
colectivo de responsabilidad por parte de los empleadores, los educadores y los estudiantes acerca de
los beneficios del aprendizaje en el lugar de trabajo sea el motor principal de esta politica.

(iv) Involucrar activamente a los empleadores
en la planeacion e implementacion de programas

Las alianzas pUblico-privadas en la planeacion educativa son un area de oportunidad que ha sido
explorada en México durante los ultimos 20 afos, pero que no ha alcanzado todo su potencial y re-
quiere profundizarse, con base en las mejores practicas internacionales y en la propia experiencia
de México a la fecha. La manera de generar una participacion adecuada de los empleadores sigue
siendo el mayor desafio. México tiene comités sectoriales en todos los niveles y representantes
del sector productivo a nivel nacional, pero a nivel sectorial requiere mucho mas trabajo.

La evidencia internacional ha encontrado que los modelos de colaboracion mas efectivos no se
basan Unicamente en el mercado ni en la oferta, sino que son modelos liderados por el gobierno,
en los cuales los empleadores, los trabajadores y los educadores trabajan de la mano, particular-
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mente cuando se organizan en torno a sectores especi-

ficos. Un estudio reciente sobre el problema global de Debe aumentarse el respaldo a
la transicion de la educacion al empleo determiné que los maestros, incluyendo capa-
las alianzas mas efectivas y con mayor probabilidad
de detonar una transformacion, son aquellas que in-
volucran mdltiples proveedores y empleadores, donde
una colaboracion entre los sectores es “fundamental
no solamente para crear un reconocimiento generali- desarrollo de trayectorias profe-
zado por parte de la industria de los curriculos, sino sionales claras.

también para permitir la provision de capacitacion de

manera mas costo-efectiva” (Mourshed, 2012, p. 88).

citacion, certificacion, opor-
tunidades de rotacion entre la
industria y la ensefanza y el

Las funciones de intermediacion permiten a los empleadores participar en el proceso de educa-
cion y formacion. Por ejemplo, en Suiza, el Instituto Federal Suizo de educacion técnica y for-
macion para el trabajo involucro a mas de 100,000 actores en una revision de las cualificaciones,
analizando de manera regular la situacion laboral de cada una, desglosandolas por componentes
de actividades y desarrollando competencias y curriculos. En Holanda, los Centros de Expertos
Holandeses estan involucrados en la recoleccion de datos del mercado laboral.

En esta misma linea, los analisis de la OCDE han encontrado que la participacion de todos los acto-
res, incluyendo las camaras empresariales junto con los empleadores, pueden producir programas
de formacion que satisfagan tanto las necesidades especificas de las empresas a corto plazo, como
las competencias mas amplias y transferibles que requeriran los trabajadores a lo largo del tiempo
(OCDE, 2012f).

México ha tenido una experiencia positiva con la colaboracion publico-privada en la Riviera Maya.
Es importante ampliar esta experiencia a otras regiones e inclusive otros sectores, con el fin de
consolidar buenas practicas y generar una base de know-how necesaria para que este marco pros-
pere a mayor escala.

(v) Apoyar el desarrollo profesional de los maestros
e intercambios colaborativos entre las escuelas

Los docentes siempre son la clave para la calidad de la educacion y deben recibir apoyo en el
desempeiio de su profesion. En México se requieren mayores esfuerzos para garantizar que estos
desempenen un papel integral en todo el proceso educativo, especialmente en la medida en que
el pais aun sufre cambios en la metodologia de ensehanza elegida.

Las reformas recientes apuntan hacia la direccion Enfocar los estandares de com-
correcta. La agenda de reforma para los docentes
considera la oferta de mejores oportunidades de
formacion, incluyendo su desarrollo en el escalafon
profesional y carreras profesionales de educacion
superior. A medida que progresa el esquema pro-

petencia en los sectores de
mayor importancia estratégica
para la economia.
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puesto para profesionalizar a los docentes, es importante tener en cuenta algunas consideraciones
de la literatura.

Una carrera profesional para los maestros los ubicaria en una posicion adecuada para propiciar su propio
desarrollo, ya que al percibir el impacto de su propio trabajo, asi como su aporte para forjar la practica
educativa, les brindaria la motivacion necesaria para seguir mejorando (Mourshed et al., 2010).

La rotacion de los docentes entre la ensenanza y la industria -la cual se ha ensayado pero no siste-
matizado- debe desarrollarse e instituirse por completo. El desarrollo de un marco al interior del
sistema general de educacion, para generar mejores relaciones con la comunidad empresarial podria
involucrar que los maestros realicen una rotacion durante dos o tres meses en el sector privado y tra-
bajen con los gerentes de recursos humanos para aprender mas sobre las ocupaciones relacionadas a
la carrera que imparten. La alianza de colaboracion entre los sectores publico y privado en la Riviera
Maya presenta ejemplos sobre como hacerlo realidad.

Las agremiaciones escolares en las cuales los maestros pueden intercambiar experiencias y mejores
practicas son una buena manera de socializar estos esfuerzos. El pais podria incluso considerar la ex-
pansion de oportunidades de colaboracion entre las instituciones educativas, con el fin de facilitar una
mejor coordinacion e interaccion entre las escuelas, mientras se estandarizan las mejores practicas.
En los paises que han demostrado ser efectivos en este ambito, como Finlandia a través de EduCluster,
una plataforma de experiencia que congrega institutos de educacion superior, proveedores de educa-
cion y formacion profesional, consultores, y representantes de servicios empresariales. Los expertos
de la red trabajan en colaboracion mutua para renovar e intercambiar constantemente el know-how,
conceptos y herramientas innovadores para la ensenanza y el aprendizaje (Cuddy, 2013a).

ESTANDARES DE COMPETENCIA:
Reorientar el sistema actual de certificacion

Segln la misma logica que siguid México para el establecimiento de su sistema de certificacion de es-
tandares de competencia, muchos paises han establecido Marcos Nacionales de Cualificaciones (MNC)
como herramientas para fomentar el aprendizaje a lo largo de la vida (OCDE, 2003, 2004). Estos mar-
cos pueden adoptar muchas formas y estructuras, segin las especificaciones nacionales y sectoriales.
Lo que tienen en comln es su capacidad para aclarar (entre los estudiantes, los padres de familia,
los proveedores de educacion, los empleadores y los tomadores de decisién en el gobierno) las rutas
principales para alcanzar una cualificacion en particular, y para determinar los criterios para el reco-
nocimiento del aprendizaje. Los marcos de cualificaciones también se utilizan para fines de asegu-
ramiento de la calidad y desarrollo del sistema de formacion, pues presentan una referencia para el
mejoramiento a nivel local, regional, sectorial y nacional (Comision de las Comunidades Europeas,
2005). Lo mas importante, es que fomentan la coherencia entre los sistemas de educacion, formacion,
aprendizaje y certificacion.

En la mayoria de los paises con sistemas exitosos, los Marcos Nacionales de Cualificaciones incluyen
estandares ocupacionales reconocidos tanto por el Estado como por las industrias. Los gobiernos des-
empeian sobre todo un papel regulatorio, y generalmente configuran los sistemas de evaluacion y
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aseguramiento de calidad, colaborando de la mano de las organizaciones que representan a los secto-
res ocupacionales o industriales, los empleadores y los sindicatos. El contenido de las cualificaciones
y la evaluacion de los resultados de los estudiantes y trabajadores siempre incluye representantes de
empresas y sindicatos que trabajan en alianza con los educadores (Hoffman, 2011).

México realizod esfuerzos importantes por desarrollar marcos similares, desde la década de los 90 con
la creacion del sistema de certificacion de estandares de competencia (limitado a las habilidades téc-
nicas/laborales); y mas recientemente en el sistema educativo con el MCC, en un esfuerzo por generar
un marco de cualificaciones que involucre todo tipo de competencias. No obstante estas iniciativas, los
analisis de estos sistemas indican que aln estan lejos de reflejar las necesidades del sector productivo.
La actualizacion de estandares y curriculos para responder a las necesidades del sector productivo es
un proceso dinamico que requiere de constante atencion, y en términos de certificaciones, el CONO-
CER aln no ha asumido este rol de la manera esperada. Los estandares del CONOCER no siempre han
sido validados o utilizados por el sector productivo. Hasta que estos estandares se incorporen en el
proceso productivo, y realmente se conviertan en un activo confiable dentro de las industrias clave
y estratégicas, el sistema estara incompleto. Desde la perspectiva de la educacion, la validez de un
marco nacional de cualificaciones depende del hecho de capturar las competencias requeridas por la
educacion formal y los estandares de habilidades valorados por la comunidad de empleadores.

El fortalecimiento del sistema de competencias es esencial para continuar capitalizando del trabajo
positivo que esta alcanzando México por medio de la RIEMS, en particular en relacion al desarrollo
del Marco Curricular ComUn. La estrategia de educacion debe complementarse con un sistema de
habilidades para el trabajo que genere estandares de competencia alineados con las necesidades de
los diferentes sectores productivos, para garantizar la relevancia no solamente de las habilidades
profesionales adquiridas por los estudiantes de educacion media superior, sino también de las certifi-
caciones en estandares de competencia.

Una reconceptualizacién del CONOCER resulta critica. El CONOCER podria asi desempefar un nuevo
papel como una especie de think tank, que ademas de identificar los estandares ocupacionales, pue-
da también impulsar la productividad y el crecimiento
de ciertos sectores. Este esfuerzo debe tomar en cuen-

ta todas las articulaciones posibles con otras agencias, Fortalecer el Observatorio

ademas de procedimientos institucionales y operativos Laboral, para mejorar su uso

que puedan converger como parte de un proceso gradual por parte de los empleadores,
para construir un sistema de habilidades mas robusto. El personas que buscan empleo y
énfasis en los sectores estratégicos es importante para educadores.

que México mantenga su ventaja comparativa, y gane

terreno en un panorama global cada vez mas competi-

tivo. Algunos paises como Irlanda e India buscaron deliberadamente un conjunto de habilidades para
su fuerza laboral. En este sentido, el CONOCER necesita ofrecer un know-how mas analitico, técnico
y organizacional para que los comités sectoriales que apoya garanticen la relevancia y calidad de los
estandares que identifican y desarrollan con recursos publicos.

El sistema también debe proporcionar la informacion necesaria para proteger al publico general de
buscar certificaciones que no generan retornos. Ello implica ofrecer informacion sobre los certificados
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que facilitan la vinculacion entre la oferta educativa y la demanda del mercado laboral. Para que el
sistema CONOCER sea relevante, éste debe capturar también los estandares globales/internacionales
existentes.

Por otro lado, debe reconstruirse la credibilidad del CONOCER en el sector productivo. Esto requiere,
entre otras cosas, fortalecer la estructura de gobernanza

del propio CONOCER vy su capacidad de liderazgo; mejorar ~ Ofrecer mejor informacion y

su capacidad de controlar la calidad de sus servicios y pro-  asesoria sobre las habilidades,
ductos y su capacidad de responder a las necesidades de la  pportunidades de aprendizaje y
industria; e identificar y colaborar con sectores producti-
vos prioritarios. Este cambio involucra pasar de un enfoque
basado en la oferta a uno basado en la demanda para el
desarrollo de habilidades. Por su parte, el sector privado debe desempenar un papel fundamental en
la definicion y actualizacion de las necesidades de habilidades, para garantizar su vigencia y relevancia
entre los empleadores. Debe promoverse también una mayor participacion y liderazgo por parte de
organismos del sector productivo que sean ampliamente reconocidos por el lugar que ocupan en su
respectivo sector/mercado, su competitividad y/o su capacidad de innovacion.

trayectorias profesionales.

Se requieren incentivos financieros y mecanismos de cofinanciamiento para que esto suceda. Una
de las debilidades de la relacion que intento establecer el CONOCER con el sector productivo es que
nunca se asigné mayor financiamiento a las industrias para permitirles asumir mayor liderazgo. En
otros sistemas de competencias o habilidades, como en Australia, el proceso es impulsado por orga-
nizaciones del sector privado que reciben financiamiento (ademas de supervision) del sector pUblico.
Este modelo va mas alla, manejando el concepto de “ejecutivo en préstamo”, en el cual un repre-
sentante de la industria ofrece experiencia comercial y

direccionamiento ejecutivo a determinadas agencias gu-

bernamentales. El salario del ejecutivo es asumido por la Expandir Bécate para que su
institucion que “presta” al profesional al gobierno. Este alcance tenga impacto sobre el
modelo ha permitido que la logica empresarial permee mercado de trabajo de México.

la planeacion, el disefo y la implementacion de las poli-
ticas y los programas de educacion y formacion.

DESARROLLO PROFESIONAL CON VISTAS AL FUTURO: Expandir el uso de la
informacion sobre el mercado de trabajo y la orientacion profesional

Todos los actores del sistema en México aln requieren mayor informacion para fundamentar sus deci-
siones. Los empleadores necesitan mejor informacion sobre los curriculos y resultados escolares, con
el fin de identificar las oportunidades de colaboracion con las instituciones educativas. Las escuelas
requieren mas informacion sobre las tendencias de la industria para ajustar el contenido curricular y
los métodos de ensenanza a las necesidades productivas. Y los estudiantes, sus familias®** y la fuerza la-

30 Muchos casos se enfocan no solamente en los estudiantes sino también en los padres. Se ofrecen asesorias y
consultoria en diferentes niveles. Por ejemplo, los padres también pueden visitar las empresas y plantas de pro-
duccion/fabricas para analizar los perfiles ocupacionales y las tracyetorias profesionales.
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boral en general, necesitan estar mejor informados

(por ejemplo, sobre tasas de empleo e informacion Reactivar un programa de forma-

salarial por ocupacién) para que puedan tomar me- cion que proponga un papel pre-

jores decisiones sobre el tipo de carrera que quieren dominante del sector productivo y
seguir. Una opcion para lograr este objetivo es ca-
pitalizar a partir del trabajo innovador del Obser-
vatorio Laboral. Con el fin de optimizar el valor de
la informacion generada por el Observatorio, México
requiere mejorar la diseminacion y el uso de esa in-
formacion.

la inclusion de asistencia técnica.

La relevancia del Observatorio también mejoraria si puede convertirse en un mecanismo de
analisis prospectivo, capaz de ofrecer informacion detallada a un nivel regional y sectorial.
Adicionalmente, el Observatorio puede obtener informacion sobre las certificaciones especifi-
cas requeridas por las diversas industrias (y no Unicamente las registradas en CONOCER, como
sucede actualmente y cuyo valor no es claro). El Observatorio también puede mejorarse con la
provision de informacion sobre las escuelas, certificados y diplomas favorecidos por los emplea-
dores, con base en sus practicas de reclutamiento y escalas salariales. Idealmente, el sistema
deberia proporcionar informacion sobre criterios especificos del mercado que permitan orientar
a los jovenes en su eleccion de carrera y centro de estudios/capacitacion. Por ejemplo, podria
proporcionarse informacion sobre las tendencias laborales de los egresados, para identificar
aquellas instituciones con mayor nimero de egresados con las habilidades de mayor demanda
en los sectores estratégicos.

Actualmente, las escuelas no estan sacando suficiente partido del Observatorio Laboral. Este
se beneficiaria de mayor difusion para convertirse en una herramienta de referencia con un uso
mas amplio, complementario a una mejor orientacion profesional, recomendada por la OCDE
para facilitar la transicion de la educacion al empleo (OCDE, 2011). Estos servicios deben ser
imparciales y deben basarse en informacion ‘de calidad’ (relevante y confiable) sobre el mer-
cado laboral. Los programas efectivos de orientacion profesional suelen incluir el desarrollo de
habilidades relacionadas con el progreso de los trabajadores en el escalafon profesional, con-
ciencia de si mismo y de su entorno y autoestima, aspectos que contribuyen a mejores eleccio-
nes en materia de empleo. Todos los subsistemas educativos (media superior, técnico superior y
superior) deben proporcionar mejor informacion y ‘evaluaciones de talento’ para asesorar a los
jovenes en la toma de decisiones sobre su trayectoria profesional. Esta asesoria debe ser sumi-
nistrada por asesores profesionales con formacion formal en materia de desarrollo profesional.

El analisis de los resultados en el mercado laboral de los diferentes egresados del sistema
educativo y de formacién para el trabajo también es un elemento crucial para informar a los
estudiantes y personas en busca de capacitacion en cuanto a sus elecciones profesionales. Esta
informacion también es relevante para los tomadores de decisiones, a cargo de garantizar un
uso eficiente de las inversiones del gobierno en educacion y formacién.
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INCENTIVOS: Implementar la combina- EStablecer.u“. sistema para ha-
cién adecuada de incentivos para cer un seguimiento del progreso

fomentar la formacion continua en el mejoramiento de las com-
petencias de la fuerza laboral.
Un sistema robusto de desarrollo de capital humano
requiere promover el acceso a oportunidades de aprendizaje a lo largo de la vida, incluyendo
la formacion para aquellos trabajadores que ya ingresaron a la fuerza laboral. Sin embargo, ac-
tualmente, pareciera que los trabajadores mexicanos y la mayoria de las empresas medianas
y pequeias no visualizan por completo la relacion entre las habilidades, la productividad y la
competitividad; y el valor del aprendizaje permanente como medio de actualizacion continua y
mejoramiento de las habilidades. Esto puede deberse a una falta de conocimiento, falta de infor-
macion, aversion al riesgo, o incertidumbre sobre la situacion del mercado laboral en el futuro. Al
mismo tiempo, la oferta de formacion del sector publico sigue estando orientada hacia la oferta a
pesar de los esfuerzos de cambio de orientacion hacia un sistema basado en la demanda. Dado que
el desarrollo de la fuerza laboral ocurre de manera mas natural dentro de las empresas, si bien la
influencia del gobierno puede estar limitada dentro de este entorno, existe un espacio para que el
sector publico sea percibido como un socio estratégico en el cofinanciamiento de las actividades
de capacitacion en el lugar de trabajo.

Es el momento adecuado para que México implemente programas que estimulen la inversion en el
desarrollo de los trabajadores activos, como un motor clave de la productividad. Esto requerira
la inversion de capital suficiente por parte del gobierno. En afos recientes, la inversion en este
ambito ha estado muy por debajo de su maximo historico de US$187 millones en 1996. En 2011,
México invirtid US$120 millones en programas relacionados con la intermediacion laboral, la for-
macion y la proteccion laboral (STPS, 2012). Esta inversion solamente represento el 0.01% del PIB,
muy por debajo del promedio de la OCDE de 0.66% en politicas activas de mercado laboral.

Con este nivel de recursos, México ofrecio servicios de intermediacion a casi 4 millones de per-
sonas que buscaban trabajo en 2012, pero solamente proporcion6 456,000 subsidios a la capaci-
tacion, a través de Bécate. Esto significa que menos del 20% de los jovenes entre 14 y 29 anos
que buscan empleo activamente (un poco mas de 2.3 millones) recibieron formacion en el puesto
de trabajo suministrada por Bécate. Aunque no todos los estudiantes requieren formacion prac-
tica, la evidencia sugiere que la mayoria de los empleadores prefieren que los trabajadores que
contratan tengan experiencia laboral. Con el fin de que el programa Bécate, que ha demostrado
su efectividad en diversas evaluaciones, tenga un impacto en el mercado laboral mexicano, su
cobertura debe aumentarse sustancialmente.

Para los trabajadores activos, es importante revitalizar un programa que tenga en cuenta los fac-
tores de éxito de CIMO, como parte de un marco global de politicas activas de mercado laboral,
ya que representa una estrategia con gran potencial en la agenda de empleo y desarrollo de la
fuerza laboral del pais. El desafio para que esto ocurra se encuentra principalmente en lograr ca-
pitalizar de las experiencias exitosas y asegurarse de redirigir el programa a la dinamica del sector
productivo, que originalmente habia generado un efecto demostrativo para el resto de la region.
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Un programa fortalecido de capacitacion de trabajadores activos debe apoyarse en organizaciones
empresariales para cooperar y cofinanciar la formacion. Resulta indispensable readoptar un pro-
grama nacional con un solido enfoque estratégico, que busque activamente mejorar el desempeno
total de las empresas, con base en asistencia técnica y el diseno y provision de capacitacion. El
rol del promotor como agente que orienta a las empresas pequeias en el analisis y priorizacion
de sus necesidades de desarrollo es el pilar fundamental para el éxito de un programa de esta
naturaleza.

Singapur representa un buen ejemplo de un proceso deliberado de cooperacion entre el gobierno y las
empresas en la provision de capacitacion y desarrollo de habilidades. Esta cooperacion entre empresas
es en gran parte resultado de iniciativas del gobierno, particularmente por medio del Consejo de De-
sarrollo Economico (Economic Development Board, EDB), una agencia cuya funcion principal es atraer
la inversion extranjera directa y satisfacer las necesidades que tienen los inversionistas extranjeros
de personal calificado. El modelo del EDB consideraba la transferencia de tecnologia y transferencia
de habilidades, lo que vincul6 a diversas empresas por medio de centros de formacion colaborativos
organizados por el gobierno de Singapur y los gobiernos de firmas extranjeras que decidieron invertir
en Singapur. Estos centro evolucionaron a centros de capacitacion a nivel de la industria, operados
por el gobierno, donde el sector privado ofrecia formacion para habilidades criticas con el fin de sa-
tisfacer sus propias necesidades. Las empresas que ofrecian la capacitacion tenian la garantia de que
los trabajadores no abandonarian la empresa en un futuro cercano. Los incentivos proporcionados a
las empresas para invertir en capacitacion, y la disposicion del gobierno para financiar o construir el
aparato administrativo para desarrollar las habilidades de toda la fuerza laboral son de suma impor-
tancia para el modelo de colaboracion con el sector productivo que el gobierno ha fomentado desde
entonces (Kuruvilla et al., 2001).

ENFOQUE BASADO EN RESULTADOS: Desarrollar
y utilizar indicadores de resultados para evaluar el progreso

Para facilitar los esfuerzos por lograr una vision para el futuro, debe implementarse un sistema para
medir y monitorear la evolucion de México hacia una economia mas avanzada y con una fuerza laboral
calificada. Muchos paises realizan un benchmarking de los niveles deseados a nivel economico y de
desarrollo, y hacen un seguimiento del progreso de la fuerza laboral utilizando los marcos de cualifica-
ciones 0 mapas de competencias que determinan los conocimientos requeridos por la industria. Estas
cualificaciones estan vinculadas a estandares internacionales ampliamente valorados.

México ha logrado dar un paso en esta direccion con la RIEMS, ya que requiere un conjunto de com-
petencias (un perfil) que deben poseer los egresados una vez finalizan su educacién media superior.
Las pruebas PISA y ENALCE también ofrecen informacion valiosa sobre los resultados de aprendizaje.
Pero el pais alin no ha desarrollado un instrumento que ofrezca informacion sobre la disponibilidad de
algunas habilidades clave y la manera en que pueden utilizarse en los puestos de trabajo.

Todos los paises mencionados participan en el PIAAC (Programa para la Evaluacion Internacional de las
Competencias de Adultos) de la OCDE, el cual recolecta y analiza datos que ayudan al gobierno para la
evaluacion, monitoreo y analisis del nivel y distribucion de las habilidades entre su poblacion adulta,
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asi como la utilizacion de las habilidades en diferentes contextos. La Encuesta de Habilidades de Adul-
tos y la Evaluacion de Educacion y Habilidades en Linea forman parte de un paquete de herramientas
disponibles para apoyar a los paises en el desarrollo, implementacion y evaluacion de politicas que
fomentan tanto el desarrollo de habilidades como el uso 6ptimo de las habilidades existentes. Cada
camara industrial/empresarial utiliza sus propias métricas para determinar las habilidades y compe-
tencias, y estas competencias son evaluadas en un examen final. Dicho examen consiste en pruebas
escritas y demostracion del trabajo/desempeno. Las personas que completan satisfactoriamente la
examinacion obtienen un certificado con reconocimiento por parte de los empleadores de la industria
en la que laboran. Algunos certificados, como el de mecatrénica, tienen reconocimiento a nivel inter-
nacional.

El aspecto interesante de este tipo de instrumentos es que ofrecen informacion no solamente rela-
cionada con el dominio de habilidades, sino también con la aplicacion del conocimientoy know-how
en el puesto de trabajo. También tienen la virtud de ofrecer un panorama de las habilidades de la
poblacion global, ya que se requieren muestras con cobertura de al menos el 95% de la poblacion ob-
jetivo (poblacion entre 16 y 65 afios), y la unidad territorial abarca el pais como un todo. Las medidas
robustas y comparables a nivel internacional del dominio de los adultos de habilidades cognitivas,
como lectura, matematicas y resolucion de problemas, tienen el potencial de ofrecer mejores aproxi-
maciones del nivel de desarrollo del capital humano que las medidas utilizadas cominmente (como los
logros educativos o los anos de escolaridad), ademas de ofrecer informacion relevante por si mismas
(OCDE, 2013b, 2013c; Woessman, 2003; Hanushek y Woessmann, 2009, 2011).

México podria analizar la posibilidad de participar en la siguiente ronda de esta prueba de la OCDE o
desarrollar un instrumento de evaluacion bajo un esquema similar (como el desarrollado por la Union
Europea). La experiencia de las evaluaciones internacionales a gran escala y la aproximacion a la
definicion de competencias y habilidades en este tipo de estudio, pueden ofrecer mayor margen de
influencia y maniobra para el desarrollo de un marco nacional de cualificaciones, con las habilidades
necesarias para que las personas participen de manera exitosa en la sociedad, al tiempo que faciliten
la medicion de habilidades.
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Capitulo V

CONSIDERACIONES FINALES

Es nuestro mayor interés que este documento fomente reflexiones sobre las oportunidades y desa-
fios que debe afrontar México para consolidar un marco de politicas de aprendizaje a lo largo de
la vida, a partir del progreso y enfoque vanguardista adoptado por el pais con respecto a forjar un
modelo educativo basado en competencias, mismo que ya contempla las habilidades laborales, las
competencias académicas y aquéllas relacionadas con la empleabilidad. Aunque es admirable que
México haya adoptado este modelo, alin enfrenta dificultades en cuanto el disefio de los curriculos
para la educacion media superior y superior, asi como los programas de aprendizaje para adultos,
que no se han vinculado con una estrategia mas amplia de desarrollo econémico. El problema
mas central y urgente para México es definir una agenda coherente de desarrollo de politicas que
defina claramente como mejorar la productividad de su fuerza laboral y la competitividad de la
economia.

Este es el momento adecuado para avanzar hacia un entendimiento comUn entre los tomadores
de decisiones de que sus inversiones en educacion y formacion seran mas efectivas si se sincroni-
zan con las politicas econdmicas. El contexto actual (en el cual se estan emprendiendo grandes
esfuerzos en términos de reformas estructurales, construccion de coaliciones y desarrollo de
alianzas) representa una oportunidad para el dialogo continuo entre los actores, y parece ideal
para comenzar a construir consensos e implementar una estructura de incentivos adecuada. El
futuro del aprendizaje a lo largo de la vida en México, y su contribucion al crecimiento y la pro-
ductividad deben nutrirse de una planeacion estratégica, en lugar de simple inercia. Esperamos
que esta publicacion haya generado interés en avanzar en este ambito. México esta bien equipado
para finalmente superar la brecha en su productividad y ubicar a su vasta fuerza laboral y potente
economia en una posicion mas competitiva.



APENDICE 1. COMPARACION INTERNACIONAL -
PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS Y DE
DESARROLLO DE HABILIDADES

Factores Indicador Reino Irlanda Singapur Nueva Australia | Alemania | Corea del | México
clave Unido Zelanda Sur
Economia Etapa de 3-impul- |3 -impul- | 3 -impul- | 3 -impul- | 3 - impul- | 3 - impul- | 3 - impul- | En transi-
desarrollo® | sado por | sado por | sado por la |sado por la|sado por la|sado por la|sado por la|cion de la
la innova- | la innova- | innovacion |innovacion |innovacion | innovacion |innovacion | etapa 2 a
cion cion la3
Inversion
extranjera
directa, flujo 2.3 19.4 20.6 1.3 3.7 0.8 0.4 1.3
de entrada
neto como %
del PIB
Crecimiento
promedio 1.05 1.66 4.3 1.7 3 1.45 3.7 2.77
del PIB real,
como %
(2004-2012)

31 Foro Econémico Mundial, indice de Competitividad Global 2013-2014. Segin el Foro Econémico Mundial, una economia
esta en etapa 1, crecimiento impulsado por los factores, cuando el pais compite con una fuerza laboral poco calificada
y sus recursos naturales. Las empresas se dedican a la venta de productos basicos o de materias primas. Se puede decir
que un pais que se encuentra en esta etapa de desarrollo es capaz de mantener su competitividad gracias a instituciones
publicas y privadas funcionales, una infraestructura bien desarrollada, un ambiente macroeconémico estable y una fuerza
laboral con educacion basica concluida.

Un pais se encuentra en la etapa 2, crecimiento impulsado por la eficiencia, cuando las empresas ven la necesidad de
desarrollar procesos productivos mas eficientes y mejorar la calidad de los productos debido a la competencia en precios
con las otras empresas y al aumento de los salarios. Para ser mas competitivo, el pais debe mejorar la educacion y forma-
cion a nivel superior y fomentar mercados de bienes eficientes, mercados laborales de buen funcionamiento, mercados
financieros desarrollados, un amplio mercado doméstico o extranjero y la capacidad de aprovechar los beneficios de las
tecnologias existentes.

Un pais se encuentra en la etapa 3, crecimiento impulsado por la innovacion, cuando las empresas producen nuevos
productos o innovan constantemente como parte de su dinamica productiva. Para poder mantener mejores salarios y el
estandar de vida asociado, las empresas deben ser capaces de competir con productos innovadores y Gnicos.

Los criterios utilizados para clasificar a los paises en diferentes etapas de desarrollo son el PIB per capita y la proporcion
de minerales exportados del total de exportaciones.

32Banco Mundial, banco de datos, 2012.

3 Banco Mundial, banco de datos, 2012.
**No existen datos de encuestas en empresas por parte del Banco Mundial.
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Factores | Indicador Reino Irlanda Singapur Nueva Australia | Alemania | Corea del | México
clave Unido Zelanda Sur
Economy | Inversiones | Ciencias | Agroindus- Cons- Manufactu-| Sectores | Energias | Servicios TICs,
/ priorida- dela |trial, tecno-| truccion, |ra de altas| manufac- | renova- de alto | servicios
des de los | saludy de | logias de la | comercio al | tecnolo- tureros, | bles, sec- |valor, tec-| de salud,
sectores mas | lavida, |informacion| mayoreoy | gias, TICs, | tecno- | torsalud, | nologias | industria
importantes | manufac- |y las teleco-| menudeo, sector logias industria | verdes, farma-
34,35, 36,37, 38, turade | municacio- | transporte | petrolero |espaciales,| de servi- | industria | céutica,
%, 40, 41 productos | nes (TICs), | y almace- | y energé- |TICs, cons-|cios, TICs, |de la cons-| industria
avanzados | servicios namiento, | tico, cons-| truccion, | transpor- | truccion. de los
y de alto | financieros | TICs, finan- | truccion, | defensa. te. plasticos ,
valor, interna- | zasy segu- | turismo. energias
cons- cionales, | ros, ventas renova-
truccion, | industrias |al por menor bles.
industrias | creativas, | de energia,
digitales y | servicios de | agroindus-
creativas, | atencion | trial, turis-
comer- ensalud, |mo, servicios
cio al turismoy | de manufac-
menudeo, | hoteleria, tura.
servicios |comercio al
profesio- | menudeo,
nales y co- cons-
merciales, | truccion,
industria | servicios
espacial, | profesiona-
turismo. |les y comer-
ciales.
Tasa de po-
blacion ocu-
pada, edad 57.7 52.4 66 64.1 61.3 57.1 59.5 56.2
>15, total
(mujeres, (52.4, (47.3, * (58.6, (55.4, (51.9, (48.8, (40.9,
hombres) 63.4) 57.6) 69.9) 67.3) 62.6) 70.8) 73.1)
(2013, datos
de 2012 para
Singapur))*
Pequenas 48.1 50.1 50 27.8 63 48 45.1 52
y medianas (volu- (PyMEs defi- (PyMEs
empresas, % | men de nidas como definidas
PIB (2013) “ | negocio 5<200 traba- como 5<200
44,45,46, 47,48, | del sector jadores) trabajado-
9,50 privado) res)s)

34 Departamento de Negocios, Innovacion y Habilidades del Gobierno del Reino Unido , The Plan for Growth, 2011.

3 Departmento de Finanzas del Gobierno de Irlanda, A strategy for growth. Medium Term Economic Strategy 2014-2020, 2013.

36 Miinisterio de Comercio e Industria Singapur, obtenido en: http://www.mti.gov.sg/MTlInsights.

37 Ministerio de Negocios, Innovacion y Empleo del Gobierno de Nueva Zelanda, Business Growth Agenda; Future Direction, 2014.

3 Departmento de Innovacion, Industria, Ciencia e Investigacion del Gobierno de Australia, Strategic Plan 2011.

3 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriepolitik, obtenido en:
http://www.bmwi.de/DE/Themen/Industrie/industriepolitik.html.

3 Ministerio de Comercio, Industria y Energia, Industry Policies, obtenido en:
http://www.motie.go.kr/language/eng/policy/lpolicies_05.jsp.

*|nstituto Tecnologico de Estudios Superiores de Monterrey, Identificacion de Sectores Estratégicos, 2013.
*No existe informacion disponible sobre la tasa de participacion de hombres y mujeres en Singapur.

“2Foro Econoémico Mundial, op cit.

4 Departamento de Negocios, Innovacion y Habilidades , op cit.

80 Construyendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida en México




Factores Indicador Reino Irlanda Singapur Nueva Australia | Alemania | Corea del | México
clave Unido Zelanda Sur

Pequenas y 59.3 52 67 30.2 33 60.2 87.7 72
medianas em-
presas, % total

de empleos

(201 3) 51, 52, 53,

54, 55, 56, 57, 58

Brechas | Empresas que * 15.6 ** * ** 7 6.8 30.9
en habili- | identifican
dades una fuer-
za laboral
inadecuada
Como una
importante
barrera, como
% del total
de empresas
(2010, datos
de 2005 para
Irlanda)®

4 Oficina Central de Estadisticas del Gobierno de Irlanda, Business in Ireland 2011, 2013.

“ Departmento de Estadisticas del Gobierno de Singapur, Singapore Economy 2005-2014, 2014.

“ Ministerio de Negocios, Innovacion y Empleo, op cit.

47 Australasian Small and Medium Enterprises alliance, SME Facts, obtenido en: http://www.asmea.org.au/SMEFacts.

48 Destatis, Statistisches Bundesamt, Small and Medium-sized enterprises, 2013.

“INEGI, Censo econémico 2009, 2010.

%0 Small and Medium Business Administration, Criteria of Korean SMEs, obtenido en:
http://www.smba.go.kr/eng/smes. Small and Medium Business Administration, op cit.

> Departamento de Negocios, Innovacion y Habilidades , Business Population Estimates for the UK and regions 2013, 2014.

52 Oficina Central de Estadisticas de Irlanda, op cit .

33 Departmento de Estadisticas de Singapur, op cit.

> Ministerio de Negocios, Innovacion y Empleo del Gobierno de Nueva Zelanda, Small and Medium Sized Enterprises, obtenido en:
http://www.med.govt.nz/business/business-growth-internationalisation/small-and-medium-sized-enterprises.

% Australasian Small and Medium Enterprises alliance, op cit.

% Destatis, Statistisches Bundesamt, op cit.

STINEGI, op cit.

% Small and Medium Business Administration, op cit.

% Banco Mundial, Enterprise Survey, 2010, Banco Mundial.
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Factores
clave

Indicador

Desajuste de
talento®

Reino
Unido

Irlanda

10

Slngapur

5.9

Nueva
Zelanda

3.7

Australia

4.0

Alemania

4.1

Corea
del Sur

México

5.7

Tres ocupa-
ciones mas
dificiles de
llenar por los
empleadores
(2013)¢!

Oficios
calificados
Ingenieros
Gerentes /
Ejecutivos

Asistentes
adminis-
trativos y

personal de
oficina

Supervisores
Obreros

Administrati-
ve assistants
and Office
staff
Supervisors
Laborers

Ingenieros
Represen-
tantes de
ventas
Staff de TI

Oficios
calificados
Ingenieros
Represen-
tantes de

ventas

Oficios
calificados
Ingenieros

Personal
para con-
taduria y
finanzas

Técnicos
Represen-
tantes de
ventas
Operarios
de produc-
cion

Inversion
en edu-

cacion y

formacion

Gasto actual
como % del
total de PNB
(2010, datos
de 2009 para
Corea)®

5.8

7.1

3.0

7.2

5.1

4.8

4.2

5.1

Empresas
que ofrecen
capacitacion
formal como

porcentaje
del total de
empresas®
(2005, datos
de 2006 para
México)

*k

73.2

*k

*%

*k

35.4

39.5

24.6

Logros
educativos

Anos pro-
medio de
escolaridad
total, edad
>25 (2010)¢

9.1

8.8

12.5

12

12.2

8.5

Tasa de
graduacion de
la educacion
media supe-
rior®>

91

91

98

90

83

89

45

% Hays, Skills mismatch index, 2013. El componente de desajuste de habilidades mide la brecha entre las competencias
requeridas por las empresas y las competencias que posee la fuerza laboral. Un puntaje alto implica que tanto el nimero
de desempleados a largo plazo como las vacantes estan aumentando, sugiriendo que la fuerza laboral disponible no posee
las competencias que requieren los empleadores. Un puntaje bajo significa que los empleadores tienen menos dificultades
para encontrar el talento que requieren. Puntaje del 1 al 10.
¢ Manpower, Encuesta de Escasez de Talento, 2013.
¢2UNESCO, Instituto de Estadisticas, 2011.
3 Datos del Banco Mundial, http://data.worldbank.org/indicator/IC.FRM.TRNG.ZS?page=1.
%Banco Mundial, banco de datos, 2010.
%5 OCDE, Education at a Glance 2013, OCDE.
**No existen datos de encuestas en empresas por parte del Banco Mundial.
***No existe reporte Hays sobre Corea del Sur.
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Factores Indicador Reino Irlanda Singapur Nueva Australia | Alemania | Corea del | México
clave Unido Zelanda Sur

Poblacion que
ha finalizado
la educacion

terciaria como 13.6 20.2 12.2 24.4 22.4 12.8 17.9 13.9

% del total
de estudian-
tes inscritos

(2010)%

PISA;

Desempefio
promedio en
la escala de
matematicas 494/ 501/ 573/ 500/ 504/ 514/ 554/ 413/
/ lectura/ 499/ 523/ 542/ 512/ 512/ 508/ 536/ 424/
ciencias 514 522 551 516 521 524 538 415
(15 afos de

edad)”

Nivel de
capacitacion
del personal, 4.7 4.8 5.2 5.0 4.5 5.1 4.2 4.0

escala de 1 22 20 6 15 30 10 51 72
a7/ puesto
entre 148
(2013)8

Puesto en el
Ranking de 26 7 18 6 2 5 12 61
Educacion

del indice de
Desarrollo
Humano®

Competitivi-
dad Global,
Educacion y 17 18 2 9 15 3 19 85

Formacion | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje: | Puntuaje:
Superior 5.5 5.4 5.9 5.7 5.5 5.9 5.4 4.0

(ranking de
148 paises;
puntaje
deta?)

¢ Estadisticas de la OCDE, Education and Skills, 2010.

¢ OCDE, Programa Internacional para la Evaluacion de los Estudiantes. Obtenido en mayo de 2014, en:
http://www.OCDE.org/pisa/keyfindings/PISA-2012-results-snapshot-Volume-I-ENG. pdf.

¢ Foro Econdmico Mundial, op cit.

¢ Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), indice de Desarrollo Humano, 2012, PNUD.

7 Foro Econdémico Mundial, op cit.
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