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REFLEXIONES SOBRE EL SISTEMA NACIONAL DE
CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO EN MEXICO

Victor Manuel Gomez

I. EL PROBLEMA

En un reciente articulo en la Revista Mexicana de la Construccién
dedicado a la problemidtica de la capacitacién en México, se presentan
diversos articulos escritos por especialistas en la materia y representantes
de las principales instituciones piblicas y privadas dedicadas a la capa-
citacion?. El conjunto de estos articulos tiene el mérito de presentar una
vision general y actualizada sobre las principales orientaciones vigentes
en materia de politica nacional de capacitacién.

En uno de estos articulos se planteaba que el Estado mexicano, al
otorgar rango constitucional al derecho de los trabajadores a la capaci-

1  “Capacitacién”. Revista Mexicana de la Construccién No. 327. Enero 1982.
CNIC. México.
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tacién y adicstramiento, mediante la modificacién, en 1978, del Articulo
112 Constitucional y a diversos pasajes de la Ley Federal del Trabajo,
tenia ante si varias opciones para la operacionalizacién e institucionaliza-
cién de estos preceptos?. Una de éstas era asumir el llamado modelo
de la institucién nacional de formacidén profesional”, surgido en Brasil en
1942 y que pronto se extenderia rdpidamente a la mayoria de los paises
de la regidn, hasta el punto de llegar a ser llamado el “modelo latino-
americano de formacion profesional”3, Sin embargo, este autor afirmaba
que “...esta idea fue desechada, vy se opté por la creacién de un Siste-
ma Nacional de Capacitacién y Adiestramiento, cuyos principales supues-
tos eran garantizar la participacién de los sectores, a través de un ins-
trumento flexible sencillo, econdmico y confiable”4.

Entre las razones que se presentan para justificar esta imporiante
decisién estan:

a) Evitar la creacion de nuevas instituciones de caridcter nacional,
debido a sus altos costos, posible burocratizacién e ineficacia, y
al temor de su posible insuficiencia frente a las grandes necesi-
dades de capacitacién en México.

b) *...se descarté la posibilidad de establecer un impuesto espe-
cial para financiar las actividades de capacitaciéon o de obligar
a las empresas a la asignacién de una cuota porcentual, calculada
sobre cualquier base, para este fin, en atencién a que las necesi-
dades de formacién difieren de una empresa a otra’s.

Asimismo, al definir a cada empresa como la unidad basica del
sistema de capacitacidn, se espera eliminar la crénica separacién
existente entre las ofertas de las instituciones de formacién y las
necesidades especificas de las empresas.

c¢) Finalmente, se buscé estimular y garantizar, a través de las Co-
misiones Mixtas en cada empresa, la participacién de obreros y
patrones en la elaboracién de los programas de capacitacién,
con el fin de superar el tradicional paternalismo y verticalismo

2 Weimberg, Pedro Daniel. “El Modelo Mexicano de Capacitacién y Adiestra-
miento. Una Interpretacién a Partir de la Experiencia Latinoamericana”. Re-
vista Mexicana de la Construccién. Op. Cit., pp. 22-25.

3  Ver: Ducci, M.A. “Proceso de Formacion Profesicnal en el Desarrollo de

América Latina. Un Esquema Interpretativo”. Estudios y Monografias
No. 44, CINTERFOR-OIT. Montevideo, 1974.
4 Weimberg. P.D. Op. Cit., p. 24,

Ibidem.

Lh
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de las instituciones de formacién y de reforzar ademadés el ‘tripar-
tismo’ en la politica laboral, el cual es factor esencial en la poli-
tica mexicana de conciliacion y armonia entre los factores de la
produccion.

Por estas razones se plantea entonces que *“...a través del enfoque
del Sistema escogido en México se comprueba que se intenta superar
algunas de las limitaciones del modelo de institucién nacional consagrado
en otros paises”®. En palabras del Director de Capacitacién y Adies-
tramiento de la UCECA: “El establecimiento de un Sistema Nacional de
Capacitacion y Adiestramiento que ha capturado el interés de los espe-
cialistas en formacién profesional a nivel continental, por tener posibili-
dades intrinsecas de adaptacién sin tener que sufrir modificaciones es-

tructurales, y ser, ademds, general participativo, y flexible a nivel de
empresa””,

Esta interpretaciéon de la decisién mexicana sobre politica de Capa-
citacién y Adiestramiento es de gran importancia. En ella esti implicita
la concepcién del Sistema Mexicano de Capacitacién y Adiestramiento
como innovacidon significativa tanto para México como para los demas
paises latinoamericanos en general.

Se presenta a este Sistema como alternativa al modelo de institu-
cién nacional especializada en formacién profesional. Las deficiencias
que se sefialan a este modelo, se plantea que seran superadas en el sis-
tema implantado en México.

Dada la gran importancia de estas afirmaciones es entonces necesa-
rio abocarse a un andlisis mas profundo sobre las caracteristicas particu-
lares de este Sistema de Capacitacion y Adiestramiento.

Algunos de los principales interrogantes gue surgen al analizar este
Sistema son los siguientes:

{En qué sentido se le considera como “‘sistema”? ;Es suficiente para
serlo que exista un organismo central (UCECA)* con funciones de pro-
mocion, registro v aprobacién de los programas de capacitacién elabora-
dos en cada empresa? ;Tiene este organismos central una concepcién o
definicién normativa de lo que es y debe ser la capacitacion y el adiestra-

6 Ibidem p. 24.

7 Beyer Esperanza, J.LE. “...Y la Industria de la Construccién emprendié el ca-
mino”, Revista Mexicana de la Construccion. Op. Cit. p. 17.

Unidad Coordinadora del Empleo, Capacitacién y Adiestramiento; perteneciente
a la Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social.
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miento? ;Existe un concepto claro sobre las funciones sociales y econé-
micas de la formacién profesional? ¢Es este concepto representativo de
los intereses de los grupos empresariales, o de los sindicatos obreros, o de
los grupos sociales que controlan actualmente el aparato del Estado?

Otro importante topico de reflexion, relacionado con el anterior, es
la coexistencia de muy diversas y desiguales modalidades de capacita-
cion: desde grandes Centros o Institutos organizados por aquellas em-
presas o sectores econémicos mas productivos o modernos, hasta espo-
radicas y limitadas actividades de capacitacion en pequefias empresas.
‘Esta situacidon de gran dispersién, heterogenecidad y particularismo en la
capacitacién, trae de nuevo a discusién tanto el caricter ‘sistémico’ del
modelo mexicano de capacitacién, como la posibilidad de que sea un
modelo eficaz en el logro de los objetivos que se propone.

Otros interrogantes se refieren a la naturaleza de las relaciones
existentes entre el sistema educativo formal; en particular, sus modalida-
des de educacién técnico-vocacional; y el sistema extraescolar de capacita-
cibn y adiestramiento. ;Son relaciones de complementariedad, de suplen-
cia 0 de competencia? ;jEXxisten areas propias y auténomas de responsa-
bilidad institucional o son, méas bien, areas de responsabilidad compar-
tida? ;Existen instituciones gque podrian inscribirse tanto en ¢l sistema
educativo formal como en el drea de capacitacion y adiestramiento extra-
escolar?

Finalmente, es importante preguntarse por el sentido de la ‘partici-
pacion’ tripartita (Estado, empresarios y trabajadores) en la definicién
de los objetivos, alcance y practica de la capacitacién? ;jLa propugnada
por el Estado, o por el sector empresarial o por el sector obrero? ;Cuéa-
les son las principales caracteristicas sociales, econémicas y educativas de
esta concepciéon dominante? ;Qué significa la participacién de intereses
opuestos dentro de la politica estatal de conciliacién de intereses? ;Cuales
son sus implicaciones sobre la definicién de la capacitacién? '

Con el fin de facilitar su anilisis se presentard a continuacién una
breve descripcion de las caracteristicas centrales del Sistema Nacional de
Capacitacion y Adiestramiento.

IT. EL SISTEMA NACIONAL DE CAPACITACION Y
ADIESTRAMIENTO EN EL TRABAJO

Ya desde 1970, en la Ley Federal del Trabajo (Articulo 132 frac-
cién XV), “. . .se establecia la obligacién a cargo del patrén de organi-
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zar permanentemente o periddicamente cursos o enseiianzas de capacita-
cién profesional o adiestramiento para sus trabajadores, de conformidad
con los planes y programas que de comun acuerdo elaborarian con los
sindicatos © con los mismos trabajadores, con la obligacién de informar
de ellos a la Secretaria de Trabajo y Previsidn Social™8.

Sin embargo, debido a su ambigiiedad y generalidad, el complimiento
de esa Ley se dejéo a la voluntad e iniciativa de las partes; una de las
cuales, el sector empresarial, se habia caracterizado por esa motivacién
hacia el cumplimiento de la Ley®. Por estas razones, la mencionada Ley
tuvo los efectos esperados, la capacitacion impartida fue minima. De ahi
que se instrumentara una reforma de la Constitucion y de 1a Ley Federal
del Trabajo, que postula de manera mucho mas explicita y normativa la
obligacién de los patrones de proporcionar capacitaciéon y adiestramiento
a sus trabajadores, y el papel del Estado en la regularizacién de esta
obligacién patronal.

1. Organizacién juridico-administratival®,

La reforma constitucional (Art. 123, Frac XIII) aparecié el 9
de enero de 1978 en el Diario Oficial, y fue recogida en el articulo 153
de la Ley Federal del Trabajo. En estos articulos se enuncia el derecho
del trabajador a recibir capacitacion y adiestramiento de su empleador;
el derecho a la participacion de los trabajadores, de comiin acuerdo con
los patrones, en la formulacién de planes y programas; el establecimiento
de los lugares y el tipo de personal que proporcionaria la capacitacién;
el tiempo destinado a esta actividad; y los objetivos de la capacitacién
y ¢l adiestramiento (actualizacién, perfeccionamiento, preparacién para
puestos vacantes, prevencién de accidentes en el trabajo, incremento de
la productvidad, mejoramiento de las aptitudes del trabajador).

Esta reforma incluye la creacién de diversos Organos que permitan
Ia realizacién y vigilancia de las acciones de capacitacién y adiestramien-
to. Para ello, se crea la Unidad Coordinadora del Empleo, Capacitacién
y Adiestramiento (UCECA), v dependiendo de ésta, el Servicio Nacio-
nal del Empleo, Capacitacién y Adiestramiento. Las funciones de la

8 Nazar Gutiérrez, R. “La Capacitacién y el Rango Constitucional”. Capacita-
ciébn., Revista Mexicana de la Construccién. Op. Cit. p. 46.

9. Ibidem.

10 Ver: Gémez V.M., Hermet, G. & Munguia, J. “Tendencias de la Educacién
Técnica y la Formacién Profesional Extraescolar en México” Educacion.
Revista del Consejo Nacional Técnico de la Educacién. SEP. Abril-Ju-
nio 1982. pp. 199-270.
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UCECA son las de dirigir el Servicio Nacional del Empleo, Capacitacién
y Adiestramiento de los trabajadores!l. Las actividades de UCECA
pueden ser clasificadas en cuatro grandes rubros: a) promocién de em-
pleos; b) colocacién de trabajadores; c)capacitacién o adiestramiento;
d) registro de constancias de habilidades adquiridas a través de la capa-
citacién.

a) En materia de promocién de empleos: Realiza estudios para de-
terminar las causas del desempleo o subempleo; analiza conti-
nuamente el mercado de trabajo; propone politicas generales y
medidas especificas para la creaciéon de empleos; propone los
lineamientos para orientar la formacién profesional hacia las
areas de mayor demanda de mano de obra.

b) En materia de colocacién de trabajadores: orienta a los deman-
dantes de trabajo, de acuerdo a su preparacién y aptitudes, hacia
los empleos gque les resulten mas idéneos.

c¢) En materia de capacitacién y adiestramiento de trabajadores:
estudia y sugiere la formacién de Comités de Capacitacién y
Adiestramiento en aquellas ramas o actividades que juzgue con-
veniente; supervisa la constitucién y funcionamiento de las Co-
misiones Mixtas de Capacitacién y Adiestramiento; autoriza y
registra las instituciones y a las personas fisicas que desean im-
partir capacitacién y adiestramiento a los trabajadores, y super-
visa su desempefio; estudia y sugiere el establecimiento de siste-
mas generales que capaciten o adiestren a los trabajadores por
ramas industriales, regionales u oficios; aprueba, modifica o re-
chaza los planes o programas de capacitacién que los patrones
presenten; establece mecanismos de coordinacion con la Secre-
taria de Educacién Piblica (SEP), para implantar planes o pro-
gramas sobre capacitacién o adiestramiento para el trabajo v,
€n su caso, para la expedicién de certificados.

d) En materia de registro de constancias de habilidades laborales:
establece registros de constancias relativas a trabajadores capa-
citados o adiestrados, dentro de cada una de las ramas indus-
triales, actividades o empresas.

11 Ponce, P. “Compendio de las reformas a la Constitucién v a la Lev Federal
del Trabajo en Materia de Capacitacién y Adiestramiento, 1978”. Boletin
CINTERFOR No. 67. Enero-Febrero, 1980.

105
BIBLIOTECA DIGITAL CREFAL



Reflexiones sobre el Sistema Nacional de Capacitacion
Administrativamente la UCECA depende de la Secretaria del Tra-
bajo y Prevision Social y mantiene estrechos lazos con la SEP en lo refe-
rente a la certificacién de la capacitacion; aunque la acreditacién es otor-
gada por las dos Secretarias, no es equivalente a la de ningin nivel edu-
cativo y es Unicamente reconocida por la empresa en la cual presta sus
servicios el trabajador. Su organigrama se presenta a continuacidn:

ORGANIGRAMA

UNIDAD COORDINADORA DEL EMPLEQ,
CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO

SECRETARIO DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL

UNIDAD COORDINADORA DEL EMPLEO,
CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO

COORDINADOR GENERAIL

SUBSECRETARIO “B” DE LA SECRETARIA DEL TRABAJO
Y PREVISION SOCIAL

DIRECCION DIRECCION DE ORGANOS TECNICOS
DEL CAPACITACION Y Y
EMPLEO ADIESTRAMIENTO ADMINISTRATIVOS

'FUENTE: Ponce, Patricia, Op. Cit.

La capacitacién puede impartirse dentro de la misma empresa por
medio del personal propio o especializado contratado; por instrucciones o
escuelas especializadas, o bien por adhesién a los sistemas generales que
se establezcan; bajo condiciones de reconocimiento por parte de la

UCECA.

La constitucién de un organismo coordinador de la capacitacién y
el empleo permite una articulacién de las diversas actividades especiali-
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zadas de formacién profesional con los requerimientos especificos de la
estructura productiva, lo cual implica la posibilidad de definicidn a nivel
nacional de objetivos de formacién amplios, y la formacidn de un sistema
que evaliie y sistematice las experiencias e innovaciones en materia de
capacitaciéon. Ademds se permite asumir una funcidén importante en la
sociedad al participar activamente en el establecimiento e implantacion de
politicas de desarrollo econdémico y social (Programa Nacional de Em-
pleo). De esta manera, este organismo coordinador podria desempefiar
un importante papel en la generacién del empleo urbano y rural, y en la
promocién social y econémica de los grupos sociales pobres y marginados.

2. Las modalidades de capacitacién y adiestramiento.

En principio, debe ser la propia empresa quien se encargue de la
formacién de sus trabajadores, a todos los niveles, mediante planes y pro-
gramas elaborados de comin acuerdo con éstos, y aprcobados por la
UCECA. En el sector de la gran empresa, esto no presenta dificultades
esenciales, ya que, como se ha mencionado anteriormente, estas empresas
desde hace tiempo han desarrollado sistemas de formacion interna. Esto
es valido tanto para las grandes empresas del sector privado: Ford, Nes-
tlé, Volkswagen, etcétera, que tiemen sistemas de capacitacién laboral
ampliamente conocidos, como para las del sector piblico y paraestatal:
Instituto Mexicano del Petréleo, Comision Federal de Electricidad, em-
presas siderirgicas paraestatales, etcéteral?. Sin embargo, la insufi-
ciencia de recursos propios calificados en la materia (instructores), la
escasa experiencia, y el tamafio reducido de la mayor parte de las empre-
sas, obstaculiza el logro de esta meta en la mayoria de las mismas.

Sin embargo, estas empresas pueden utilizar algunas de las siguien-
tes modalidades: la asociacidén entre si para realizar conjuntamente pro-
gramas de capacitacién y adiestramiento de su personal; la contratacién
de servicios externos especializados en la materia, y la utilizaciéon de los
servicios publicos ya existentes:

— La asociacién, prictica cada vez més comin, e iniciada por algu-
nos sectores industriales (construccién, azicar) antes de las re-
formas legales. La asociacion consiste en que varias empresas, a
nivel regional o, lo que es mas frecuente, a nivel de rama indus-

12 Dentro de la Administracién Puablica se evidencia el progresivo desarrollo de
un sistema interno de capacitacidon, a pesar de encontrarse sometida a un
marco juridico diferente, y la ausencia en México de un estatuto de la funcién
piblica. Ver al respecto los trabajos de Caiibe, J. M., “Directorio Ana-
litico de Instituciones Publicas de Formacién Profesional” INET, 1976 (mi-
medgrafo), v los trabajos de la Coordinacién de Estudios Administrativos de
la Presidencia de la Repiiblica.
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trial (por cjemplo, siderirgica, textil, construccién) elaboren con-
juntamente planes y programas de capacitacion y de adiestra-
miento para todos los trabajadores de dicha rama. Las camaras
industriales y comerciales y la UCECA contribuyen para ello con
un importante papel de promocién y de animacion. La capaci-
taciébn impartida abarca entonces todos los niveles ocupaciona-
les existentes en la rama; puede impartirse totalmente por medios
propios a la rama de actividad, legando hasta la constitucién de
verdaderos institutos de formacién, por ejemplo el Instituto de
Capacitacién de la Industria Azucarera (ICIA) o el Instituto de
Capacitacion de la Industria de la Construccién (ICIC)13, o pue-
de impartirse, segiin los niveles ocupacionales, por medios propios
0 por contratacién de servicios externos privados o publicos.

— Los servicios ptblicos de formacion profesional. Dentro de las
reformas introducidas en 1978, las funciones ARMO-CENAPRO*
se amplian, abarcando a varios sectores de actividad econdémica,
como instituciones de prestacion de servicios de capacitacién a
solicitud de las empresas. El CENAPRO tiene como finalidad for-
mar a los cuadros administrativos y directivos en las diversas téc-
nicas de productividad relacionadas con la ingenieria industrial,
en administracion econdmica de los procesos productivos, en
aspectos mercantiles, financiamiento industrial, cuestiones fiscales
y politicas de personal. Realiza, adem4ds, estudios sobre la pro-
ductividad en el pais a efecto de identificar los factores limitantes
y las innovaciones necesarias. Por tltimo, ofrece servicios de con-
sultoria y diagndsticos de productividad a las empresas, especial-
mente a la mediana y pequefia industria.

El ARMO, a su vez, califica a los trabajadores “no por las vias tra-
dicionales de los establecimientos formales que en ningtin pais del mundo
han logrado recrear las verdaderas condiciones de trabajo”!4, sino califi-
cando a los obreros ‘dentro de la empresa’. Esta nueva manera de califi-
cacién ha sido posible gracias a que esta institucién constituye “un au-
téntico centro profesional de investigaciones pedagdégicas para la eficiente

13 Ver: “Capacitacién”. Revista Mexicana de la Construccién, No. 327. Enero,
1982.*ARMO: Adiestramiento Répido de la Mano de Obra. CENAPRO.
Centro Nacional de Productividad.

14 CENAPRO - ARMO. X Memoria. Un decenio de la productividad y el desa-
rrollo: 1965-1975. México, 1975. p. XVIIIL.
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administracién del adiestramiento industrial y la aceleracién de los pro-
cesos de adiestramiento”3, que ha permitido desarrollar una tecnologia
de perfeccionamiento en el trabajo. Los cursos de capacitacion no se li-
mitan al perfeccionamiento de las destrezas o al desarrollo de las habili-
dades especificas de los trabajadores, sino que -incluyen la informacién
técnica suficiente que les permita un mayor y més complejo conocimiento
del proceso de trabajo.

Estas instituciones han extendido sus servicios a todo el pais, y a los
sectores de comercio y servicios y agropecuario. Tienden ademés a cum-
plir un doble papel adicional, de apoyo didactico y de animacién-sensibi-
lizacién publica, respecto a la problematica de la formacidon de recursos
humanos.

Por otra parte, el ‘‘sector social de formacién™ que tradicionalmente
cumpiia con funciones de habilitacion ocupacional en oficios comunes
para adultos y jévenes subempleados o desempleados (en particular el
Instituto Mexicano del Seguro Social), se habilitd como organismo auto-
rizado por la UCECA para prestar servicios de capacitacién a solicitud
de empresas.

Por tltimo, el subsistema de educacién tecnoldgica debe también
prestar servicios de capacitacién ocupacional, utilizando para ello sus
enormes recursos humanos, técnicos y materiales*.

Como se ha mencionado anteriormente, desde mediados de los afios
sesenta ha empezado a desarrollarse una amplia red de instituciones pri-
vadas (con frecuencia con fines puramente lucrativos) que prestan servi-
cios de formacidn de recursos humanos a las empresas's. Se pretende
ahora que estas instituciones, asi como profesionistas y técnicos indepen-
dientes, continlien esa labor bajo el control y supervision de la UCECA.

El sector social de capacitacion ocupacional.

La formacién inicial de los jovenes, futuros trabajadores especializa-
dos y técnicos, se realiza a través de las modalidades de educacién técnica

15 Ibidem.

*  Esta no es una situacidén nueva ya que, por ejemplo, numerosos ITR va realizan
este tipo de actividades; el cambio significativo es que de ahora en adelante de-
ben constituir una parte sustantiva de su accidén. Notese, ademas, que existe
aqui una posibilidad real para los planteles técnicos de aumentar sus ingresos.

16 WVer: Hermet, G. y Villela, A. “Capacitaciéon Externa’. Cuadernos INET No.

6, 1978, y “Directorio de Instituciones de Capacitacién Externa®™. TNET, 1978.
(inédito).
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escolar; la formacién de los trabajadores adultos empleados en el sector
formal de Ia economia se realiza a través de modalidades de formacién
profesional en y por la empresa; sin embargo, queda por resolver el im-
portante problema de la capacitacion ocupacional del inmenso sector del
subempleo o de actividades econémicas marginales, sector en el que sub-
siste, en condiciones precarias de ingreso, inestabilidad laboral y baja
productividad un alto porcentaje de la fuerza laboral urbana de Méxicol”.
Con el fin de satisfacer estas enormes necesidades de capacitacién y adies-
tramiento, se ha desarrollado una vasta red de instituciones de todo tipo,
particularmente por parte del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), pero también de asociaciones civicas, de municipios, de organis-
mos gubernamentales nacionales y estatales, que ofrecen oportunidades
de elevacién del nivel cultural de estos trabajadores y de capacitacién
minima para un oficio productivo, y que con creciente frecuencia prestan
también servicios asistenciales econémicos adicionales, con el fin de ase-
gurar la efectividad de la formacién impartida*.

HI. REFLEXIONES

Han sido presentadas las principales caracteristicas del Sistema
Mexicano de Capacitacién y Adiestramiento en el Trabajo. Ya habia sido
anteriormente mencionada la importancia de su andlisis critico, dada la
reiterada intencién de presentarlo como una alternativa superior al modelo
de formacién profesional extraescolar predominante en la mayoria de los
paises latinoamericanos, caracterizado por la creacién de una gran institu-

17 Segin datos de Victor Tokman, el sector informal en México. .. “absorbe
aproximadamente el 40% de la fuerza de trabajo urbana o entre el 22 y el
27% de Ia total. Su participacién en el valor agregado urbano fluctda entre
el 13 vy el 20%, debido a ello el producto por persona ocupada en el sector
a una cifra que se ubica entre el 44 y el 57% del promedio per cdpita nacio-

"nal, y entre el 33 y el 449 del correspondiente sector urbano. . . el sector infor-
mal contribuye en términos significativos al producto y al empleo en la mayo-
ria de las actividades econémicas urbanas, exhibiendo particalar importancia
en ¢l comercio, donde es responsable del 58% del empleo y del 22% del valor
agregado en México”. Tokman, V. “La influencia del sector informal urbano
sobre la designacion ccondmica”. E! Trimestre Econdmico. Num. 192, 1981,
México. pp. 436-437. : :

* . Ademas del servicio tradicional de 1a Bolsa de Trabajo, una reciente innova-

- €ién importante consistc en formar rapidamente, con base en su experiencia
empirica, a trabajadores del sector de servicios de la vivienda, y en proporcio-
narles una ayuda material para compra de herramientas de trabajo de calidad
satisfactoria.
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cidén nacional a cargo de la concepcion y ejecucién de todas las activida-
des de formacion profesional.

Respecto al caricter ‘sistémico’ del modelo mexicano de capacita-
cion y adiestramiento. En primer lugar, es importante enfatizar que la
esencia de este modelo reside en la promulgacion con caricter legal, de
la obligacién por parte del patrén a ofrecer oportunidades de capacita-
cién y adiestramiento a los trabajadores en cada empresa, y del derecho
de éstos a exigir la prestacién de este servicio, participando ademds en la
definicion de sus objetivos y actividades. Con €l fin de coordinar, promo-
ver, registrar y sancionar el cumplimiento de la ey, se crea un organismo
central encargado de estas funciones (UCECA). Sin embargo, la unidad
basica de este modelo es cada empresa, pues cada una de ellas es el Ambi-
to en el que se definen los objetivos y la practica de la capacitacion.

Por consiguiente, es de gran importancia el analisis de las caracte-
risticas propias de la empresa mexicana, con el fin de poder comprender
la esencia y las implicaciones del modelo de capacitacién basado en la
oferta generada en cada empresa.

Una caracterizacion general de las empresas mexicanas arroja como
resultado basico la existencia de una gran heterogeneidad y desigualdad
entre las empresas, en funcidén tanto de sus caracteristicas técnico-econéd-
micas como socio-organizacionales. Entre las primeras estAn: la intensi-
dad de capital en la produccién, grado de modernidad tecnolégica, volu-
men de inversion, indice de productividad, rentabilidad, etc. Entre las
segundas: status juridico, origen del capital, tamafio de la fuerza laboral
ocupada, su perfil educativo o de formacién, la amplitud de la jerarquia
ocupacional, el grado de segmentacion entre los diversos niveles ocupacio-
nales, el grado de division y especializacién de las tareas productivas,
y por tanto, los requisitos de calificacién laboral. Es bien sabido que
estas enormes diferencias y desigualdades entre las empresas son el re-
flejo de la situacidén general de heterogeneidad estructural, caracteristica
de las economias latinoamericanas, entre el sector moderno, dinidmico,
monopdlico, de alta tecnologia, y el sector competitivo de la pequeina
y mediana empresa, y entre estos dos iltimos y el vasto sector informal,
que en ¢l caso de México absorbe aproximadamente el 40% de la fuerza
de trabajo urbana o entre el 22 y el 27% de la total, y que tiene una
significativa participacion en el valor agregado tanto urbano como na-
cional’®, Es entonces ¢n este contexto en que es necesario ubicar el ané-

18 Ver: Tokman, Victor. “La influencia del sector informal urbano sobre la
desigualdad econdémica™. El Trimestre Econdmico. No. 192, 1981, México.
pp. 436-437.
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lisis de la esencia y de las implicaciones del Sistema Nacional de Capacita-
cién y Adiestramiento.

De este contexto se derivan las siguientes reflexiones: en primer
lugar, la definicién conceptual y operativa de 1o que es o0 no es, o de lo
que debe ser la capacitacién, se realiza basicamente en el interior de cada
empresa en funcién de diversos factores, tales como el grado de motiva-
cién e interés de empresarios y trabajadores, ya sea por cumplir la. Ley o
por exigir su cumplimiento. Para los empresarios, esta motivacién depen-
de a su vez del monto de los estimulos fiscales que ¢l Estado les otorgue
por organizar actividades de capacitacién en sus empresas. Esta motiva-
cién econémica conduciria en muchos casos a la organizacién de cualquier
tipo de actividades de capacitacién; independientemente de su oportuni-
dad, necesidad o calidad; con tal de que sean “‘registrables” en la UCECA,
aprobadas por ésta y asi conducentes a una deduccién fiscal equivalente
al gasto de capacitacién.

En este caso, se podria argumentar que la relevancia y calidad de
las actividades de capacitacién estarian aseguradas por la UCECA, pues
este organismo tiene entre sus funciones la aprobacidén, modificacion o
rechazo de los planes de capacitacién que le sean presentados. Sin em-
bargo, la UCECA no es una institucién especializada en la problemitica
de 1a formacién profesional, no es un organismo técnico-profesional, sino
administrativo, no realiza investigacién, ni siquiera acumula experiencia
prictica a través del disefio y conduccién de actividades concretas de for-
macién, no cuenta con un capital tedrico-conceptual ni practico sobre la
problemitica, tampoco cuenta con un cuerpo bédsico experto en ella.

Dadas estas caracteristicas institucionales, es evidente que la UCECA
no puede legitimamente desempefiar un papel promotor o rector o anima-
dor sobre la capacitacién y el adiestramiento en México. No tiene la
capacidad de generacién de una concepcién normativa sobre el ‘debe ser’
de la capacitacion. A lo sumo, }a UCECA podria elaborar algunos crite-
rios minimos de calidad, que le permitieran legitimar su funcién de apro-
bacién de los planes de capacitacién. Sin embargo, en la ausencia de
una concepcion general y normativa sobre la capacitacién, estos criterios
de aprobacién estarian més bien derivados de la preocupacién por evitar
los obvios de empresarios y capacitadores para quienes la capacitacién
se ha convertido Gltimamente en un magnifico negocio; la comercializa-
cién de la capacitacién.

Finalmente, es posible plantearse muchas dudas sobre la efectividad
misma de la UCECA en sus funciones de evaluacién, aprobacién y super-
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vision del gran nimero de planes de capacitacién elaborados en cada
empresa. Estos planes son necesariamente particulares a cada empresa,
diferentes entre si en términos de su grado de especificidad o generalidad,
en sus objetivos, métodos y técnicas, y abarcan miltiples y diversas ocu-
paciones, oficios o tareas productivas. Ademas del problema esencial, ya
planteado, respecto a la ausencia de una concepcion general y normativa
sobre la capacitacidén y el adiestramiento, y sus consecuencias sobre los
criterios de evaluacién de los planes de capacitacion, surge el problema
de la capacidad administrativa de la UCECA para efectuar una verdadera
evaluacién cualitativa de los objetivos, alcances y calidad de los miles de
diferentes planes de capacitacién que le son presentados para su aproba-
cién. Dada esta situacion, sélo se podria hablar de “sistema nacional” en
un sentido estrictamente administrativo. El papel de la UCECA sola-
mente seria el ‘administrar’ las multiples y dispersas actividades particu-
lares de capacitacién y adiestramiento en cada empresa. Aun la funcion
de aprobaciéon de cada programa de capacitacién se inscribiria dentro de
este papel administrativo principal, pues los criterios de aprobacién o
rechazo de determinada actividad de capacitacién no se derivarian de una
concepcién general y normativa de la capacitacién, sino més bien de la
preocupacidén por evitar la extremada ‘comercializacién’ de la oferta de
capacitacion. Ademads, ante el caricter obligatorio de la capacitacién, la
funcién de la UCECA se reduciria entonces a registrar y vigilar las cua-
litativamente distintas acciones de capacitacidn en cada empresa y a pena-
lizar a las empresas reacias a cumplir 1a Ley. En esta medida, la UCECA
perderia las funciones mas importantes de concepcién de los objetivos y
alcances de la capacitacidn y de dirigirla como un verdadero sistema
organico y coherente de capacitacién y adiestramiento a nivel nacional.

Ya habia sido plantecado que la motivacion de las partes directa-
mente involucradas en la capacitacién juega un papel determinante en el
éxito de los objetivos del programa conforme a la naturaleza del mismo.
En este sentido es entonces importante identificar y analizar otra motiva-
cién de los empresarios hacia la capacitacién. Esta es una motivacion dc¢
naturaleza negativa; es el temor a las sanciones econdmicas en que po-
drian incurrir por su renuencia o tardanza en organizar actividades de
capacitacién en la empresa. Por tanto, es necesario resaltar una impor-
tante funcién de la UCECA: vigilar el cumplimiento de la ‘obligacion’
de capacitar y penalizar a las empresas reacias a cumplir la Ley. No hay

- que extrafarse entonces por la prevalecencia entre los empresarios de
una concepcién utilitarista de la capacitacién y de la percepcién de estas
actividades como una obligacién més impuesta por una Ley no compren-
dida. En efecto, una de las principales condiciones para que el sistema
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mexicano de capacitacidén tenga éxito, aun en sus propios términos, es la
aceptacion por el sector empresarial del sentido y los objetivos de la Ley
de Capacitacion y Adiestramiento. Al respecto, cobran gran significancia
las declaraciones de autoridades de la UCECA, reproducidas en todos los
diarios nacionales el 10 de diciembre de 1980, segin las cuales se ten-
drian que aplicar sanciones a cerca de 4,000 empresas por incumplimiento
de dicha Ley. _ - '

Un breve andlisis histdrico sobre las actividades de formacién pro-
fesional en México demuestra que aquellos patronecs, quienes, segin las
caracteristicas de sus empresas, han percibido la necesidad de capacita-
cién de sus empleados, han organizado, en algunos casos con mucha ante-
rioridad a la Ley de Capacitacién y Adiestramiento de 1978, multiples y
diversas actividades de capacitacién, algunas de las cuales se realizan
en grandes y modernos Institutos o Centros de Capacitaciéon, financiados
ya sea por grandes empresas modernas (como en el caso de las firmas
automotrices o empresas paraestatales como PEMEX, CFE. . .etc.), o a
través de la asociacién de empresas pertenecientes a algiin sector o rama
de la produccién, como es el caso del Instituto de Capacitacién de la
Industria de la Construccién (ICIC), dependiente de la Camara Nacional
de esa industria. Otro ejemplo es el Instituto ‘de Capacitacién de la In-
dustria Azucarera (ICIA)19,

Una importante conclusién de estos hechos es la realizacién de que
el sector moderno, dindmico, crea sus propios institutos y centros de ca-
pacitacion sin necesidad de estimulos fiscales ni de amenaza de sanciones.
Sin embargo, estas actividades de capacitacion s6lo responden a las nece-
sidades propias y particulares de cada empresa o sector econémico, lo
cual solamente genera una oferta dispersa, heterogénea y particularista
de capacitacién, sino que ademés contribuye a reforzar y reproducir las
desigualdades estructurales entre empresas, sectores y ramas de la econo-
mia. En los sectores econémicos competitivos, menos dindmicos o atra-
sados, en la pequeiia y mediana empresa y sobre todo en €l inmenso sec-
tor informal de la economia, es muy dificil encontrar que las empresas
hayan organizado actividades de capacitacién, ni tampoco ha existido la
expresién de un interés claro y fuerte sobre la materia.

Ante esta situacién cabe entonces preguntarse: cuiles fueron los
factores o agentes sociales que impulsaron la implantacién de la Ley de
Capacitacidén y Adiestramiento? ;A qué sector econdmico y social pre-

19  Ver: “Capacitacién”. Revista Mexicana de la Construccién. Op. Cit.
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tendfan beneficiar con esa Ley? ;Cuéles fucron los principales problemas
a los que se quiso brindar solucién mediante la creacién del Sistema
Nacional de Capacitacién y Adiestramiento? |

Es evidente que este Sistema no corresponde a lo que podria ser
un proyecto empresarial sobre capacitacion y adiestramiento, pues este
sector ya habia creado sus propios Centros e Institutos de Capacitacidn.
Esto es muy claro en las empresas o ramas mas dinamicas y modernas.
En el caso de la pequefia y mediana industria, de caricter competitivo,
los patrones habian solucionado sus necesidades inmediatas de capacita-
cioén del personal a través de la combinacién de dos estrategias: el recurso
a la capacitaciéon impartida por' ARMO, y el aprendizaje en el trabajo
y por el trabajo. Ademads, en algln caso excepcional solicitarian asisten-
cia técnica especializada a expertos reconocidos en la materia.

Tampoco parece presentar un proyecto del sector obrero organizado,
por las siguientes razones: no existe una clara y articulada proposicién
obrera sobre capacitacién y adiestramiento, tampoco eXiste un “‘proyecto”
educativo propio y auténomo. En esta materia, el sector obrero organi-
zado no ha generado un pensamiento propio, ni siquiera plantea reformas
significativas al proyecto educativo o de capacitacion elaborado e im-
plantado por el Estado. La posicién mds comin es Ia aceptaciéon de y
apoyo a las iniciativas estatales sobre educacién y capacitacién. Mas atn,
si acaso el sector obrero mexicano hubiese elaborado un ‘proyecto’ edu-
cativo alternativo, éste seria muy diferente en sus objetivos, alcance y
organizacién, del actual Sistema Nacional de Capacitacién y Adiestra-
miento. Si se hubiese elaborado una concepcién alternativa, que realmen-
te reflejara los intereses y tradiciones de la clase trabajadora, esta concep-
cién necesariamente se nutriria de la rica y amplia tradicién de lucha y
reflexién sobre esta problematica, en el seno del movimiento obrero tan-
to nacional como internacional. Se nutriria, ademas, de las importantes
experiencias actuales sobre educacién obrera y sobre la participacién de
los obreros en las reformas educativas, que tienen lugar en diferentes
partes del mundo. En todas estas luchas, tradiciones y experiencias desem-
pefia un papel central de reinvindicacién de la necesidad de integracion
de la educacion formal con las actividades de capacitacién o formacién®9.
Es decir, se niega la tradicional separacion existente entre la educacién

20 Ver: Goémez, V.M. “Perspectivas Politicas sobre Ciencia, Tecnologia y Edu-
cacién. La Perspectiva del Movimiento Obrero”. Documento presentado al
proyecto “Universidades y la Politica Cientifico-Tecnologica” . UNAM-GEFE.
Junio 1982. México.
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formal y la capacitacidn ocupacional extraescolar, como mecanismo cen-
tral de reproduccidén de la division social entre los calificados para el
trabajo intelectual (gestién, concepcidn, direccion, disefio...) y los so-
Iamente calificados para el trabajo manual subordinado.

A partir de esta negacion, la propuesta positiva consiste esencial-
mente en considerar la capacitacién como parte de una concepcién mas
amplia de formacién integral de todos los trabajadores: formacién inte-
lectual y cultural, teérica y practica, formacioén de la capacidad para ¢l
aprendizaje continuo y permanente de todo tipo de conocimientos, hasta
los de mas alto nivel de abstraccion y complejidad. En sintesis, la pro-
puesta del movimiento obrero formaria parte de un “proyecto™ social,
econémico y cultural mucho mas amplio, que representaria los intereses
de la mayoria de la poblacién y que estaria basado en reformas especifi-
cas, en las dimensiones curriculares, pedagdgicas y organizacionales del
sistema educativo formal?!.

Hubiera sido incongruente con esta concepcidon la proposicién de
un sistema extraescolar de capacitacién y adiestramiento, basado en la
oferta dispersa, designal y particularista de actividades de capacitacion
generadas en cada empresa. lLa posible aceptacion o anuencia por parte
del sector obrero mexicano en la implantacién de un sistema con estas
caracteristicas, puede interpretarse como la aceptacién pasiva de un pro-
yecto estatal, dada la preeminencia y urgencia de la lucha por derechos
econémicos y politicos bésicos, Ia cual relega a un segundo plano la
reflexion sistematica sobre la politica de educacién y capacitacién, difi-
cultando asi Ia elaboracién sélida y coherente de una posiciéon alterna-
tiva.

Nos encontramos entonces ante un proyecto de capacitaciéon y adies-
tramiento elaborado por el Estado y que corresponde a la concepcidn
dominante en la burocracia estatal sobre la naturaleza de las relaciones
entre educacién y capacitacion y los problemas del empleo, la producti-
vidad y el desarrollo econémico.

En términos generales, esta concepcidén se caracteriza por atribuirle
a la educacién y a la capacitaciébn una directa funcionalidad técnica y
econOmica. Segin esta concepcién, el grado de adecuacién cuantitativa
y cualitativa de la educacién y la formacién profesional a las necesidades
especificas de la economia, presentadas a través del mercado de trabajo,

21 Ver: Confederation Francaise Democratique du Travail (CFDT). “L”Ecole
en Lutte”. Ed. Maspero. Paris, 1977.
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representa el grado de contribucién de la educaciéon al desarrollo econé-
mico y a la eliminacién del problema del desempleo. En efecto, se plantea
que ¢l subdesarrollo de un pais se debe, en gran medida, al bajo nivel
educativo de la poblacién econémicamente activa y al desfase entre los
conocimentos y habilidades adquiridos y las necesidades especificas de la
economia. Por consiguiente, €l desempleo es interpretado mas como un
problema de desajuste entre las demandas de recursos humancs y el
perfil educativo de la oferta, que como un problema de escasez de oportu-
nidades de empleo. Se plantea ademés que la productividad de la fuerza
laboral depende fundamentalmente del grado de adecuacidén de su capa-
citacién a los requerimientos del puesto de trabajo22.

Esta concepcién de las relaciones entre educacidn, empleo y desa-
rrollo econémico conduce necesariamente a soluciones basadas en la bis-
queda de la mayor adecuacidon cuantitativa y cualitativa de la oferta de
las oportunidades de educacién y de capacitacién a las caracteristicas espe-
cificas de las demandas ocupacionales. En este sentido se inscriben las
recientes tendencias de desarrollo educativo, en particular el ciclo medio
superior, caracterizadas por la expansidn preferencial de las modalidades
técnicas sobre las generales, y dentro de las modalidades técnicas por la
absoluta prioridad otorgada en los préximos afios a las lineas de capacita-
cion ocupacional, de caracter estrictamente terminal, sobre las Iinecas de
educacion técnica propedéutica?3. Segiin datos oficiales estas lineas ter-
minales aumentaran su participacién en la matricula del ciclo medic su-
perior, de 11.8% en el afio escolar 1980-1981, a 45% en el afo

1990-91, lo cual supone una expansidon a una tasa media anual de
24.15% 24,

Esta concepcién del desarrollo educativo también ha desempeiiado
un importante papel en la definicién del Sistema de Capacitacion y Adies-
tramiento “de México, basado en la empresa, pues se esperaba que la
contribucién de la capacitaciéon de los trabajadores al desarrcllo econo-
mico se daria en funcién de su adecuacidén a las necesidades especificas

22 Goémez, V.M. “Educacidén, Capacitacién y Estructura de la Educacion Técnica
y la Formacién Profesional Extraescolar en México”. En: “Educacion, Em-
pleo v Desarrollo Econdmico”. Educacidn, No. 40, abril-junio, 1982. México.

23 Goémez, V.M., Hermet, G. & Munguia, J. “Tendencias de la Educacidén Técni-
ca y la Formacién Profesional Extraescolar en México”. En: “Bducacion,
Emplec vy Desarrollo Econdmico”. Educacién, No. 40, abril-junio, 1982, Mé-
XI1CO,

24 “Plan Nacional de Educacién Superior. ELineamientos Generales para el Pe-
riodo 1981-1991”. Educacién Superior, No. 39. julio-septiembre, 1981. ANE-
XO0S. Cuadro No. 7. p. 200.
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de cada empresa. También s¢ pensaba que esta especificidad a cada
empresa le daria al sistema de capacitacién una gran flexibilidad vy elimi-
naria dos deficiencias atribuidas al modelo latinomericano de institucién
ncional de formacién profesional; una supuesta burocratizacién y un dis-
tanciamiento de las necesidades especificas de la empresa®s,

Otro importante problema socio-econdmico, al que el Estado buscéd
solucién a través de la Ley de Capacitacién y Adiestramiento, era la muy
desigual distribucién de las oportunidades de capacitaciéon laboral. En
efecto, como ya ha sido expuesto, las grandes empresas del sector moder-
no y dindmico de la economia habian organizado por iniciativa y cuenta
propia miltiples Centros e Institutos de capacitacién para sus trabajado-
res, mientras que la mayoria de los trabajadores, empleados en pequefias
y medianas empresas del sector competitivo y en el sector informal, no
recibirian ninguna oportunidad formal de capacitacién. Para esta gran
masa de trabajadores la capacitacion consistia en el aprendizaje logrado a
través de la expericncia u ocasionalmente en rapidas actividades de capa-
citaciébn en el trabajo (generalmente para el aprendizaje de un oficio
simple o el manejo de una méaquina...). Muy pocos de ellos tenian
acceso a la ya de por sf limitada oferta de capacitacion de ARMO, la
cual era generalmente cubierta por personal de grandes empresas moder-
nas o empresas paraestatales o del sector piblico.

Ante esta situacién, considerada de gran interés social, el Estado
buscé diversas estrategias de creacién de una oferta generalizada de capa-
citacién para todos los trabajadores. Ya habia sido anteriormente men-
cionado cémo en 1970 el Estado habia establecido en la Ley Federal
del Trabajo (Articulo 132, fraccién XV) la obligacién a cargo del patrén
de organizar programas de capacitacién para los trabajadores?6. Debido
a mijltiples deficiencias en el texto de la Ley, ambigiiedades en cuanto a
su aplicacién y a la total ausencia de motivacién por parte de los empre-
sarios, en 1978 se vio la necesidad de reglamentar claramente su aplica-
¢ién, lo cual se hizo a través de la nueva Ley de Capacitacién y Adiestra-
miento vigente desde entonces. EIl caricter de “proyecto de capacitacién”
gestado, elaborado e impuesto por el Estado, aparece claramente expuesto
en el concepto de capacitacién como “obligacién™ tanto de patronos como
de trabajadores, obligatoriedad que se deriva de la gran importancia que

25 Weimberg, P. D. “El Modelo Mexicano de Capacitacion y Adiestramiento. . .
etc. Op. Cit.

26 Nazar Gutiérrez, R. “La Capacitacién v el Rango Constitucional”. En: “Ca-
pacitacion”. Revista Mexicana de la Construccién. Op, Cit. pp. 46-47.
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se le atribuye a esta actividad para el desarrollo del pais. Nada mas indi-
cado que citar al respecto al Subsecretario de Previsién Social, de la Se-
cretaria de Trabajo y Previsidén Social”. .. se trata de un derecho de los
trabajadores frente a sus patronos, pero al mismo tiempo es una obliga-
cién del mismo trabajador el capacitarse o adiestrarse... No se trata
entonces de un derecho al que, como la mayoria de los derechos subjeti-
vos, el trabajador pueda renunciar libremente. Por tratarse, como se
trata, de una actividad fundamental para ¢l desarrollo integral y no sélo
econémico del pais, y en especial de sus clases laborantes, no puede que-
dar al arbitrio de los trabajadores decidir si aceptan la capacitacién o la
rechazan, sino que obligatoriaménte deben sumarse a la accién capacita-
dora. .. No se piense en una coercidn injustificable, puesto que se atiende
en primer lugar al interés individual del propio trabajador... pero como
hay también un evidente interés social en gque estas labores se lleven a
cabo, surge la necesidad de que se les considere obligatorias para todos
quienes participen en ellas”?7,

El texto anterior ilustra claramente la concepcidn estatal de la ca-
pacitacién como obligacion de todas las partes involucradas, en aras del
bien comtn. Esta concepcién, y la imposicién de esta obligacion, podrian
ser interpretadas como la expresién de un paternalismo estatal bien inten-
cionado, el cual podria ser tedrica y politicamente justificable dadas las
inmensas desigualdades en las oportunidades de capacitacién para los
trabajadores mexicanos y la exclusién de un alto porcentaje de éstos dc
cualquier oportunidad sistemética de capacitacion.

Sin embargo, el analisis del sistema de capacitacion y adiestramiento
de México no puede reducirse a su legitimidad juridica o a la bondad
de sus intenciones explicitas, sino que debe identificar los elementos
esenciales que determinan su naturaleza interna y su eficacia. Uno de los
elementos esenciales de este sistema es el caracter obligatorio por Ley de
las actividades de capacitacién en cada empresa. Independientemente de
que esta obligatoriedad sea justificable ante el legislador o ante el funciona-
rio del Estado, conlleva en si misma la imagen de imposicién externa, de
modelo de capacitacién extrafio y ajeno tanto a empresarios como a traba-
jadores, lo cual podria explicar la notoria ausencia de motivacién para el
cumplimiento de la Ley. Por otra parte, el modelo de capacitacion en
la empresa y por la empresa no representa para los trabajadores una
nueva y significativa oportunidad de formacién integral, ni de formacién

27 Cosfo Vidaurri. G. “Capacitacion y Adiestramiento de los Trabajadores” En:
“Capacitacién”. Revista Mexicana de la Construccién. Op. Cit. pp. 13.
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técnica u ocupacional de calidad, sistematica, apoyada en experiencia,
bases teéricas sdlidas y recursos didacticos y materiales adecuados y re-
cursos humanos calificados. Una oferta de capacitacidén con estas carac-
teristicas de calidad s6lo puede ser ¢l producto de una institucién nacio-
nal especializada y con larga experiencia en esta actividad. Por el contra-
r10, el modelo de capacitacion basado en las iniciativas generadas en cada
empresa, no puede constituir un aporte cualitativo ni a la teoria ni a la
practica de la formacion profesional, en la medida en que por ausencia
de una institucion nacional especializada, cada empresa recuira a la im-
provisaciéon en sus actividades de capacitacién, o a la contratacion con
agentes externos, dando asi lugar al fenémeno de la comercializacion de
la capacitacién. Por consiguiente, es posible plantear que las mismas
caracteristicas esenciales del modelo de capacitacion y adiestramiento
de Mé¢xico, su caracter de proyecto paternalista del Estado, su obligato-
riedad legal y el estar basado en las iniciativas tomadas en cada empresa,
se convierten en razén y causa de sus principales problemas: ausencia de
motivacion y compromise por parie de empresarios y trabajadores; refor-
zamiento y reproduccién de la situaciéon anterior de desigualdad en la
oferta de capacitacidn a los trabajadores empleados en empresas y secto-
res altamente desiguales entre si en términos técnicos y econdmicos; su
particularismo en relacion a las condiciones sociales y econdmicas de cada
empresa, y la no conformacién de un sistema organico y coherente de
capacitaciéon y adiestramicnto a nivel nacional.

Finalmente, es importante reflexionar sobre la naturaleza de las
relaciones existentes entre el sistema educativo formal; en particular, sus
modalidades de educacién técnica y vocacional: y el sistema nacional de
capacitacidén y adiestramiento de México. El andlisis de estas relaciones
es de fundamental importancia para poder comprender la verdadera fun-
cion social, econémica y educativa de estos dos sistemas, pues en cada
sociedad estos sistemas, el educativo y el de formacién profesional, asu-
men formas distintas, cumplen objetivos diferentes y tienen relaciones ya
sea de complementariedad o de suplencia de competencia mutua por
recursos, usuarios, alumnos y por la participacién en el mercado de tra-
bajo?8. El estudio de estas relaciones y efectos reciprocos se ha conver-
tido dltimamente en prioridad de investigacién educativa en la mayoria de
los paises latinoamericanos en los que existe una instituciébn nacional
especializada en la formacién profesional, debido a que por la rapida y

28 Ver: Gomez V.M., Hermet G. & Munguia J. “Relaciones entre Educacién
Técnica y Formacion Profesional. Anilisis Comparativo Internacional”. Fun-
dacién J. Barros Sierra. Noviembre 1981. México.
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enorme expansion de estas instituciones, frecuentemente entran en com-
petencia directa con las modalidades de educacién técnica, en lo refe-
rente a estudiantes, personal técnico y docente y grado de ‘empleabilidad’
de los respectivos egresados. En otros casos se busca la complementa-
riedad entre ambos sistemas mediante acuerdos de divisién del trabajo
de formaciéon. Por ejemplo, en algunos paises la institucién extraescolar
de formacién profesional se encarga de los aspectos técnicos de la forma-
cion de estudiantes de secundaria. En otros, la formacion de técnicos de
nivel superior es realizada en su totalidad por la institucién nacional de
formacién profesional extraescolar??,

En el caso de México, es muy escasa la reflexién sobre la naturaleza
de las relaciones reciprocas entre estos dos sistemas de educacién y de
capacitacion. Generalmente se los presenta como dos sistemas separados
¥y con dreas propias y auténomas de actividad. Sin embargo, es posible
plantear que existen importantes tendencias al interior de cada sistema,
las que implicarian la existencia de grandes areas de interrelacion que es
necesario identificar y analizar. Por ejemplo, ¢n la educacién secundaria
existen dos fuertes tendencias que corresponden a la prospectiva norma-
tiva de desarrollo elaborada por la Secretaria de Educacién Publica
(SEP). La primera consiste en el rdpido aumento de la participacién en
la matricula secundaria de las modalidades de educacién técnica sobre
las modalidades de educacién general; la segunda tendencia se da al
interior de la modalidad de educacién técnica secundaria y consiste en
el acelerado crecimiento de las lineas estrictamente ocupacionales y ter-
minales sobre las lineas técnicas propedéuticas3.

Como resultado de estas tendencias, surge y se expande ripidamente
una nueva institucién: los Colegios Nacionales de Educacién Profesional
Técnica (CONALEP), la cual, aunque forma parte del subsistema de
educacion tecnolégica, goza de autonomia juridica y administrativa y tie-
ne presupuesto propio. Su objetivo principal es la formacién de los man-
dos intermedios supuestamente requeridos por la estructura productiva3?.
En realidad, ésta es claramente una institucién de formacién profesional,
aunque se inscriba organizacionalmente en el sistema de capacitacién y

29 Corvalan, O. U. “Nuevas Prioridades de la Educacién Técnica v la Formacién
para el Trabajo en América Latina”. BID. San José, Costa Rica. Julio, 1980.

30  Segilin datos oficiales, estas lineas terminales aumentarin su participacién en
la matricula del nivel medic superior, de 11.8% en 1981 a 45.09% en 1991.

Ver: “Plan Nacional de Educacién Superior”, Revista de la Educacién Supe-
rior, No. 39. Op. Cit.

31 CONALEP. Boletin de Informacién. México 1980. p. 7.
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adiestramiento, en el que estd formalmente registrada como institucién
capacitadora. Esta institucién es entonces un claro ejemplo de las inte-
rrelaciones existentes entre el sistema educativo formal y las actividades
extraescolares de capacitacién y adiestramiento. La principal funcién
del CONALEP es la de canalizar un porcentaje cada vez mis alto de la
matricula en el nivel secundario superior hacia actividades ocupacionales
especificas, reduciendo asi significativamente el volumen total de la de-
manda social por educacién superior.

Por otra parte, en el dmbito de las actividades de capacitacién y
adiestramiento también existen tendencias hacia una mayor articulacién
entre éstas y la educacién formal. Por ejemplo, la definicién de la capa-
citacidn como oportunidad tanto de calificacién ocupacional como de
formacién integral, equivalente a los niveles de primaria y secundaria
basica del sistema educativo formal. Esto implicaria no sélo una redefi-
nicion de la capacitacién hacia un concepto de formacién integral, en
el sentido de la Recomendacién 140 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), aceptada formalmente por el Gobierno Mexicano,
sino ademas la necesidad de una articulacién pedagégica, curricular y
organizacional entre las actividades de capacitacién y ¢l sistema educa-
tivo, y sea a través del sistema de Educacién de Adultos o de otros del
sistema educativo.

La bilsqueda de una mayor articulacién entre el sistema educativo
y las actividades de capacitacién y adiestramiento corresponderia al obje-
tivo de crear un solo sistema unificado e integrado de formacién de
recursos humanos, en el que se eliminaria la desigual distincién y separa-
cion entre oportunidades de educacién y las de capacitacién ocupacional,
y a través del cual se lograria no sélo la necesaria calificacién técnica y
ocupacional de los trabajadores, sino ademas la paulatina elevacién de
su nivel educativo.

La creacién de este sistema unificado e integrado de formacién de
recursos humanos tendria dos importantes implicaciones; en primer lugar,
contribuiria significativamente al logro de una mayor igualdad social de
acceso a las oportunidades educativas. En segundo lugar, representaria
una mayor contribucion al desarrollo econémico del pais en la medida en
que un creciente nimero de trabajadores lograra un mayor desarrollo de
sus capacidades intelectuales y de su formacién cultural, mediante las
mayores oportunidades de educacién formal que este sistema unificado e
mtegrado ofreceria. -

Con el fin de contribuir a la realizacién de este nuevo modelo de

126
BIBLIOTECA DIGITAL CREFAL



Victor Manuel Gomez

formacién de recursos humanos en México, se presentarad a continuacién
un conjunto de recomendaciones de reforma en el sistema educativo y
en el sistema de capacitaciéon y adiestramiento.

IV. RECOMENDACIONES*

El eje central del conjunto de recomendaciones ¢ue se presentaran
a continuacién es la reforma, en el sentido de ampliacién de objetivos, de
la Ley Federal del Trabajo, en lo que respecta al derecho de los traba-
jadores a la capacitaciéon y al adiestramiento. El objetivo concreto de esta
reforma es ampliar el derecho reconocido de los trabajadores a recibir
capacitacién y adiestramiento por parte de los empleadores al derecho
a recibir una educacién amplia, integral, equivalente o superior a la im-
partida en los niveles primario y secundario de la educacién piblica.

En realidad esta propuesta de otorgar una oportunidad de educacidn
general a los trabajadores, complementada por la capacitacién ocupacio-
nal necesaria, yva ha sido planteada y aprobada oficialmente en México
desde 1976.

El 9 de diciembre de ese afto, el Senado de la Republica aprobé el
Convenio No. 140 de la Organizacién Internacional del Trabajo, relaiive
a la “Licencia pagada de Estudio”. Esta rectificacion fue seguida de todos
los tramites legales necesarios, hasta su publicacién en el Diario Oficial
de la Federaciéon el 24 de marzo de 1977. Este convenio adquirié asi
rango constitucional, de acuerdo con la Carta Constitutiva de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT), el gobierno mexicano contaba
entonces con un plazo de un afio para adecuar la legislaciéon nacional
interna a las caracteristicas del nuevo ordenamiento internacional.

No es el objetivo de este estudio discutir si la publicacién de las
reformas a la Ley Federal del Trabajo, hecha el 28 de abril de 1978, y
yva ampliamente citadas en el estudio de caso sobre México, cumplen con
tal requisito, o si contradicen el mencionado Convenio. Es suficiente
sefialar que el derecho positivo nacional cuenta ya con una norma de

Una versiéon mas amplia de estas Recomendaciones ha sido publicada en: “Ten-
dencias de la Educacién Técnica y la Formacién Profesional Extraescolar en
México”. Educaciéon, Emplec v Desarrollo Econdmico. Educacion, No. 40,
Abril-junio, 1982, México. pp. 199-270
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aplicacién en principio obligatoria, la cuual abre amplias perspectivas para
la organizacién de un sistema de formacién de contenido mas amplio
que ¢l actualmente en vigor, y que, por tanto, scria suficiente una regla-
mentacidén de aplicacién del Convenio sefialado.

Este Convenio establece: el concepto de Licencia pagada dec esiu-
dios, entendida como wuna “licencia concedida a los trabajadores, con
fines educativos, durante las horas de trabajo, por un periodo determinado
y con pago de prestaciones econémicas adecuadas™.

A diferencia de otros convenios de la misma OIT, el documento
incluye el término “educativo™, y no se limita al término “formacion
profesional”. Los conceptos del texto indican el caracter educativo y la
orientacion basica de tal licencia, cuyo derecho se reconoce a los tra-
bajadores. Se define que tal licencia se proporcionari con fines: a) de
formacién profesional, a todos los niveles; b) de educacién general, so-
cial o civica; y ¢} de educacién sindical. (Art. 2 del Convenio).

Esto implica, por tanto, que los objetivos de la formacién asi con-
cebida no pueden limitarse a la formacidn ocupacional especifica, sino
que incluyen ademas “la promociéon humana, social y cultural de los tra-
bajadores, y favorece una educacién y una formacién permanentes y apro-
piadas que faciliten la adaptacién de los trabajadores a las exigencias de
Ia vida actual” (Art. 3).

La evolucion del concepto de formacién hacia un sentidc mis am-
plio de educacidén general y basica que establece esta norma juridica
adoptada por México permitiria ampliar el concepto de adiestramiento y
capacitacion actualmente considerado en la Ley Federal del Trabajo, y
ampliar ademas el papel de 1la UCECA, en los siguientes términos y con
las siguientes medidas: : :

A. Aplicar a corto plazo el nuevo concepto de formacién profesional
adoptado por la OIT.

B. Para hacer congruente la aplicaciéon de este concepto con una
base organizacional apropiada es necesario transformar la Direc-
cién General de Capacitacién y Adiestramiento en un organismo
tripartito integrado por la Secretaria de Educacidon Piblica, la

Secretaria de Trabajo y Previsiéon Social y las centrales sindi-
cales.

Los papeles respectivos serian:

Para la Secretaria de Educacién Publica.- Dictar las normas de
caracter educativo; permitir la equivalencia de la formacién recibida con
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la educacidén escolar, por medio de modalidades de revalidacién, unifica-
cion de curricula, posibilidades de transferencia, etcétera; apoyar a las
unidades concretas de formacién, a nivel de las empresas y de las cen-
trales sindicales, con docentes, materiales didacticos, infraestructura,
etcétera; aportar su amplia experiencia en materia andragdgica, en par-
ticular la del subsistema de Educacion de Adultos. Esto implicaria una
redefiniciébn de los objetivos y estrategias de este subsistema, el cual se
convertiria en la base organizacional del nuevo Programa de Educacién
de Trabajadores de las Empresas que reemplazaria las madltiples activi-
dades particulares de capacitacién y adiestramiento organizadas por cada
empresa. I.as funciones de este subsistema serian las siguientes:

a) Organizar y dirigir centros de educacidén de trabajadores en em-
presas individuales, o centros cofinanciados y compartidos en-
tre varias empresas pequenas y medianas. El financiamiento de
estos centros de educacién de trabajadores podria lograrse a
través de alguna de las siguientes modalidades, o de la combi-
nacién de varias:

— Mediante la exencidn fiscal a las empresas por el monto de
su aporte respectivo para la construccién, dotacién y funciona-
miento de estos centros; o como en el caso de Brasil, por una
cantidad mayor a la aportada, con el fin de estimular la res-
puesta efectiva por parte de las empresas tanto piblicas como
privadas.

— Mediante proporciones iguales aportadas por las empresas,
bajo régimen de exencidn fiscal, y por el presupuesto de la
Secretaria de Educacién ‘Piiblica.

— Mediante el financiamiento compartido segin los rubros: el
costo de docentes y/o el funcionamiento de los centros, finan-
‘ciados por la SEP; y la construccién, adecuacién .y equipa-
miento de los mismos, por parte de las empresas.

b) Impartir la instruccion a los trabajadores segin las siguientes mo-
dalidades: alfabetizacidn, recuperacién y validaciéon educativa a
niveles equivalentes a la primaria y la secundaria basica y pos-
teriormente hasta la secundaria superior; actualizacién y refor-
zamiento de conocimientos, con ¢l fin de promover el aprendi-
zaje continuo de los trabajadores.

Es importante enfatizar que el éxito de estos centros de educacidn

de trabajadores, medido en términos de la motivacién, participaciéon y
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constancia de éstos, dependerd fundamentalmente de que los contenidos
de la instrucciéon impartida no sean solamente de carlcter educativo
general, sino de que incluya ademaéas el adiestramiento ocupacional. El
analisis de diversas experiencias internacionales de educacién de adultos
o de recuperacién educativa, particularmente en Cuba y Brasil en el
contexto latinoamericano, sefiala la importancia de integrar la educacién
general con los conocimientos y habilidades ocupacionales inmediatamen-
te requeridos por los trabajadores. S6lo de esta manera se lograri esti-
mular su motivacién hacia estas oportunidades educativas, asegurar su
participacién activa y reducir ¢l ausentismo y la desercién. Esto implica,
por tanto, que el subsistema de Educacién de Adultos, a cargo de los
centros de educacién de trabajadores, debe ampliar sus programas tra-
dicionales para incluir la capacitacién ocupacional. En el contexto me-
xicano, este objetivo se facilita enormemente dada la amplia experien-
cia técnica y metodolégica en la capacitacidon y adiestramiento de la fuerza
laboral, y en la educacién de adultos, adquirida respectivamente por insti-
tuciones como ARMO, CENAPRO y CEMPAE. El subsistema de Edu-
cacion de Adultos deberd, por tanto, integrar las capacidades de estas
importantes instituciones, actualmente con objetivos diferentes, en un

nuevo concepto y una nueva practica integradora de la educacidén de tra-
bajadores.

c¢) Evaluar y acreditar el desempefio de los trabajadores en las di-
versas oportunidades educativas ofrecidas. Esto implica otra
innovacién importante. Hasta el momento, existen en México
dos tipos de acreditacién: la ocupacicnal, otorgada por la
UCECA, scgiin el registro de habilidades especificas adquiridas
por los trabajadores en los diversos programas de capacitacion
y adiestramiento en las empresas, y la educativa, otorgada por la
SEP a quienes han completado los requisitos académicos corres-
pondientes a los diversos niveles educativos. Esta doble acre-
ditacién corresponde a la existencia de sistemas paralelos y sepa-
rados de formacién de recursos humanos: el snstema escolar y la
formacién profesional extraescolar.

Como consecuencia de la reforma aqui propuesta respecto a la edu-
cacién de los trabajadores, la instruccién recibida por éstos seria al mis-
mo tiempo de cardcter educativo y ocupacional. Por tanto, la acredita-
cién otorgada seria, de ahora en adelante, una tGnica acreditacién educa-
tiva-laboral, otorgada ya no por la Secretaria de Trabajo a través de la

UCECA, sino a través de una organizacién conformada por UCECA vy el
“subsistema de Educacién de Adultos de la SEP.
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Con el fin de estimular la continua promocién educativa y ocupa-
ctonal de los trabajadores, se propone ademis una reforma a la Ley Fede-
ral del Trabajo, particularmente a los articulos 153, 159, 358, 539, 539A
y 539B, y la aplicacién de los mismos principios en la legislacién regla-
mentaria del Apartado B del Art. 123 constitucional es decir para los
trabajacdores al servicio del Estado; que se reglamente asi el valor de esta
nueva acreditacion educativa-laboral, en las practicas y criterios de con-
tratacién y promociéon de los trabajadores.

d)

El subsistema de Educacion de Adultos tendri como funcidén
esencial la investigacién y desarrollo, y la difusién de métodos y
medios de educacidn de trabajadores conjuntamente con las
diversas instituciones especializadas como ARMO, CENAPRO y
CEMPAE.

Para la Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

aj

b)

d)

€)

Proseguir y ampliar el papel de UCECA, en funcién de la reforma
educativa planteada; en concreto, adoptar el concepto de la OIT
de “licencia pagada de estudios”, y promover la creacién de
oportunidades de educacién general en los centros de trabajo,
por medio de los centros de educacién de trabajadores.

Realizar la integracion de objetivos y procedimientos con el sub-
sistema de Educacion de Adultos, con el fin de realizar conjunta-
mente las funciones de organizacién, direccidn y acreditacién de
la educacion de los trabajadores, segin los criterios anterior-
mente descritos.

Administrar la aplicacion de los diferentes estimulos fiscales o
de otro tipo que la legislacion provea como medios para la pro-
mociéon de los nuevos centros de educacion de trabajadores en
las empresas.

Promover con los sindicatos la participacidén activa de los orga-
nismos educativos en la organizacion y planificacion de centros
de educacién de trabajadores.

Facilitar la integracién de los institutos especializados en forma-
cién profesional (ARMO, CENAPRO), en el nuevo Programa
de Educacidén de Trabajadores.

Ademas, es indispensable la instrumentacién de diferentes medidas
adicionales que permitan la aplicacidon practica de las normas derivadas
de esta reforma educativa; por ¢jemplo, la determinacion de los mecanis-
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mos concretos de licencia pagada de estudios, de la mnaturaleza, ori--
gen y volumen de “las prestaciones econémicas adecuadas” para esta
licencia; la identificacién y operacionalizacién de los mecanismos de acre-
ditacién educativa laboral; la naturaleza de los estimulos otorgados a las
empresas; los medios de supervisién de la aplicacién de éstos, etcétera.
En todo caso se trata de la identificacién de medidas de caricter aplica-
tivo y no normativo, que requeriran solamente un estudio de tipo opera-
cional y funcional, con base en la amplia experiencia existente a nivel
internacional sobre la materia, con el fin de buscar los mecanismos con-
cretos méis adecuados a la implantacién en México de esta reforma en el
concepto de formacién profesional de los trabajadores. Esta reforma es
concebida solamente como un primer paso hacia la elaboracién de un
nuevo sistema integrado y unificado de formacién de recursos humanos,
al servicio de la promocién colectiva del pais.

Sin embargo, esta reforma s6lo intenta establecer las bases minimas
gue permitan: a) La expansién de las oportunidades de educacidén prima-
ria y secundaria al vasto sector de la poblacién trabajadora; b) reformar
los contenidos de esta educacién para gque incluyan conjuntamente conte-
nidos generales y basicos, y contenidos de cardcter ocupacional; ¢) otor-
gar una sola acreditacién educativa-ocupacional.

Lo anterior puede considerarse como los primeros pasos, o las con-
diciones minimas necesarias para la progresiva creacién de un sistema
unificado e integrado de formacién de recursos humanos, caracterizado
fundamentalmente por la integracién del concepto y la préactica tradicional
de formacién profesional extraescolar en la educacion escolar de caricter
basico o general.
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