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RESUMEN EJECUTIVO

El presente trabajo desarrolla un esfuerzo evaluativo con énfasis en disefio y gestion para el
programa REVALORA PERU durante el periodo mayo de 2009- junio de 2011. El objetivo
general de la evaluacion es aclarar la justificacion del programa y definir una linea de accién para
una mayor consistencia logica de sus objetivos, de modo tal que el programa en el futuro pueda
tener objetivos méas claros y un nimero minimo de indicadores que ayuden posteriormente a

verificar sus resultados e impactos.

Para ello, el trabajo estd integrado por cuatro capitulos, el primero pretende justificar la
evaluacion del programa sobre la base de fundamentos tedricos de evaluacion de programas
publicos y fundamentos précticos que muestran la aplicacion de una diversidad de modalidades de
evaluacion en paises como Chile, México, Colombia y Per(, asi como la relevancia de evaluar
programas de formacién como REVALORA PERU. El segundo, analiza la justificacion teérica
que sustenta programas como REVALORA PERU y explora algunas caracteristicas del mercado
laboral en el Per(i en cuyo marco se crean y desenvuelven programas como REVALORA PERU.
El tercer capitulo desarrolla la evaluacion propiamente dicha y busca evaluar el disefio del
programa y la gestion del programa, y explora algunos elementos de eficacia y eficiencia.
Finalmente, el capitulo cuarto redine las conclusiones de la evaluacién en los temas de disefio y
gestion, y de manera general una recomendacion que se deriva de todos los temas tratados con

anterioridad.

Los principales hallazgos del presente trabajo se resumen en los parrafos siguientes: la evaluacién
de REVALORA PERU es viable técnicamente, sigue estandares internacionales y el programa es
relevante como politica de empleo y blsqueda de competitividad del Perd. Por otro lado, diversas
teorias muestran que hay una relacidn causal entre formacion de capacidades e incremento de la
productividad que redunda en mejores condiciones de trabajo para las personas y, a su vez mayor
competitividad para las empresas, y por ende mayor crecimiento econémico de un pais. Sin
embargo, se plantea que esta relacién no es lineal y que el crecimiento requiere no solo de
politicas de formacion para mejorar los recursos humanos disponibles en una sociedad sino es
necesario un conjunto de politicas que logren diversificar e integrar conocimientos para asi
diversificar la produccién de un pais. Asimismo, el mercado laboral peruano muestra diversas

caracteristicas y problemas que estan relacionadas con diversas esferas: la oferta formativa, el
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desarrollo del sector productivo y las caracteristicas de los recursos humanos. En ese marco, el
programa REVALORA PERU tiene como propdsito mejorar la empleabilidad del ciudadano para
responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral; sin embargo,
dicho propoésito se muestra ambiguo al no especificar cual es la contribucion especifica del
programa frente al problemas de bajo nivel de empleabilidad del ciudadano para responder a los
cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral. Ademas, no se evidencia una
clara relacién entre la variedad de servicios que desarrolla: capacitacion laboral, asistencia técnica
para emprendedores, certificacion de competencias laborales e intermediacion laboral, pues los
mismos responden a problematicas distintas, que si bien podrian tener relacion, tienen causas

diferentes y mecanismos de solucién propios.

Asi el programa REVALORA PERU, desde que se cred por D.S. N° 001-2009-TR, no identifico
el problema concreto que busca solucionar y cuales son los mecanismos mas idéneos para ello.
Ello repercutié en la implementacion del mismo, pues no definié su poblacién potencial ni
objetivo, tampoco desarrollo criterios adecuados para la focalizacion y seleccion de beneficiarios
y los mecanismos de coordinacién con otros programas similares para no duplicar esfuerzos. Se
evidencia que el programa en mencion, basicamente respondié a prioridades politicas y adolecid
de un adecuado diagnostico para determinar cual era el costo de oportunidad de desarrollar
REVALORA PERU frente a otras alternativas. Por tanto, dado el déficit de capital humano y la
baja empleabilidad de la oferta laboral en el pais para responder a las necesidades del sector
productivo, es crucial desarrollar un diagnéstico mas idéneo respecto a qué problema concreto-
respecto a la baja empleabilidad- atender y como hacerlo, analizando alternativas viables y que
resulten mas eficaces y eficientes, para crear mayor capital humano que responda a las

necesidades del sector productivo, no frene e impulse la competitividad y crecimiento del pais.
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CAPI'TULO,l: JUSTIFICACION, METODOLOGIA, OBJETIVOS DE LA
EVALUACION, Y DESCRIPCION DEL PROGRAMA REVALORA PERU

En este capitulo, se desarrollara en primer lugar, la justificacion para realizar una
evaluacion en el marco de la gestion publica contemporanea que promueve el
desarrollo de sistemas de Seguimiento y Evaluacién (S&E) orientados a una mayor
transparencia y efectividad de las acciones gubernamentales. Asimismo, se hace
hincapié en la justificacion de la evaluacion del programa REVALORA PERU (en
adelante RP). Luego, se precisa la amplitud y enfoque de la evaluacién: objetivos
generales, objetivos especificos, la metodologia y limitaciones de la investigacién. En
segundo lugar, se detallara el objeto a evaluar, el programa RP, para lo cual se
expondran los antecedentes para el ejercicio evaluativo como la descripcién general
del programa; sus objetivos; su justificacion; la politica global o sectorial al que
pertenece; la descripcién de los servicios que ofrece; sus procesos; la caracterizacion
de la poblacién potencial y objetivo; su estructura organizacional y mecanismos de
coordinacion; sus funciones y actividades de seguimiento y evaluacion; sus
reformulaciones; otros programas relacionados; y antecedentes presupuestarios. Cabe
mencionar que algunos aspectos de RP no se detallan en este capitulo, pero se

indica -en su momento- el anexo donde se puede ver con detalle.

Como se puede ver en la llustracion 1 la evaluacién de RP tiene como foco de
investigacion el disefio y la gestion del programa. Esto es pertinente técnicamente, ya
que tedricamente se demuestra ello; es relevante politicamente porque el programa
busca mejorar la empleabilidad de los ciudadanos lo cual esta ligado a la busqueda de
mayor competitividad que se evidencia como una politica relevante para el estado
peruano; sigue estandares internacionales que se derivan de buenas practicas de paises
que tienen sistemas de evaluaciones avanzados en la region, como Colombia y
México; ademas ante un nuevo gobierno es pertinente preguntarse si esta politica
continua, ¢/tiene un disefio y mecanismos de gestion adecuados? Para analizar el
disefio y gestion de RP se usa el modelo de Marco LAgico, pues de manera general el

énfasis de la evaluacion es la consistencia logica del programa. Para analizar ello, se
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hace diferentes tipos de analisis: trabajo de gabinete, que revisa los documentos del
programa y algunas experiencias internacionales de programas similares, asi como,
algunos aspectos sobre el mercado laboral peruano; investigacion tedrica, que busca
reconstruir la I6gica detras de la intervencion de RP, esto es un fundamento tedrico
que el programa no desarrollo pero al reconstruirlo se puede entender las relaciones
causales detras del programa; ademas; y, finalmente, se desarrolla un trabajo
cualitativo, a través de entrevistas a profundidad, las mismas que sin ser
representativas permiten una variedad de acercamientos a diferentes temas de

evaluacion.

lustracion 1
Evaluaciéon de RP

I'J. REVALORA
l PERU l
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1.1. Justificacion de la evaluacion, objetivos y metodologia

1.1.1. Aproximacion tedrica: conceptos generales sobre evaluacion
Conceptualmente, la evaluacion, tanto desde el punto de vista de los programas
publicos como de la gestion, se inserta en el marco teorico del analisis de las politicas
publicas, puesto que busca producir informacion que tenga alguna relevancia con
la toma de decisiones politico-administrativas y que permita resolver problemas

concretos (Armijo 2011: 9).

Asi, de manera general, la evaluacion pretende generar informacion para la toma de
decisiones de asignacion de recursos o de rendicidn de cuentas en diferentes &mbitos.
En ese sentido, en los Gltimos afios, en diversos paises se han ido implementado
sistemas de seguimiento® y evaluacién de desempefio gubernamental, los cuales
persiguen diversos fines que van desde la retroalimentacion de los resultados de
programas publicos prioritarios y seguimiento de las metas comprometidas en el plan
de desarrollo, hasta la generacién de informacidn para el proceso presupuestario, con
el propdsito de enriquecer las decisiones sobre la asignacion de recursos (Armijo
2011: 10). En ese contexto, la revision de la documentacion especializada sobre
evaluacion da cuenta de multiples definiciones sobre evaluacion en el &mbito
publico; asi, por ejemplo, sefialan que la evaluacion:

Es la apreciacion sistematica e imparcial de un proyecto, programa o politica en
curso o concluida, de su disefio, su puesta en préctica y sus resultados. El propésito
es determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la
eficacia y el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo. (OIT/CINTERFOR 2011)

Es el proceso de observacion, medida y analisis e interpretacion, orientado al
conocimiento del funcionamiento de una determinada intervencion puablica, con el
objeto de alcanzar un juicio valorativo sobre su utilidad social. (Pinilla y Garcia-
Altes 2010)

También es denominado Monitoreo y es necesario diferenciar este concepto de la evaluacion, ya que el monitoreo es un
seguimiento sistematico y periédico de la ejecucién de una actividad, y busca determinar el grado en que su desenlace coincida
con lo programado con el fin de detectar oportunamente deficiencias, obstaculos o necesidades de ajuste de la ejecucion. Por otra
parte, se debe recalcar que los procesos de monitoreo y evaluacioén son complementarios, ya que el monitoreo permite describir y
calificar el cumplimiento del plan de trabajo y la evaluacién, determinar si dicho cumplimiento, a su vez, ha conducido a la
consecucion de los objetivos que motivaron el disefio y puesta en marcha de la iniciativa. La evaluacién necesita la informacion
generada por el monitoreo para emitir un juicio sobre el valor generado. (Mokate 2003).
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Es una valoracion, lo mas sistematica e imparcial posible, de una actividad,
proyecto, programa, estrategia, politica, topico, tema, sector, &rea operativa,
desempefio institucional, etc. Incide principalmente sobre los logros esperados y
alcanzados, examinando la cadena de resultados, los procesos, los factores
contextuales y la causalidad, a fin de entender los logros o la ausencia de éstos.
(Grupo de Evaluacion de las Naciones Unidas-UNEG 2005)

Busca explorar de manera rigurosa y sistematica el cumplimiento de actividades, el
uso de recursos, la entrega de productos o servicios y el logro de cambio sostenible,
de tal forma que el disefio y la gestion de las iniciativas evaluadas se puedan ajustar,
con el fin de asegurar que generen valor para la sociedad; es decir, permite conocer
y emitir un juicio sobre el logro de los objetivos que motivaron el disefio y puesta en
marcha de determinada iniciativa. (Mokate 2003)

Es el andlisis cuidadoso y retrospectivo del mérito y valor de la administracion,
productos e impactos de intervenciones gubernamentales, que tiene por objeto
desempefiar un papel en situaciones futuras de accion préctica. Se debe rescatar el
concepto de valor, ello implica no solo verificar el cumplimiento de los objetivos,
sino  también validar persistentemente el valor social incorporado en el
cumplimiento de dichos objetivos. (Vedung 1997)

Es un proceso que procura determinar periédicamente y de manera sistematica y
objetiva, la pertinencia, eficacia, eficiencia e impacto de un proyecto o programa, a
la luz de sus objetivos (UNICEF 1991)

Tiene como propdésito determinar la pertinencia y logro de los objetivos y la
eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad del desarrollo. Los resultados de la
evaluacion, por tanto, deben proporcionar informacion creible y Gtil, para permitir la
incorporacién de la experiencia adquirida en el proceso de adopcion de decisiones.
(OCDE 1991)

Ademas, se puede afirmar que la evaluacion consiste en una prueba empirica de la
hip6tesis o las hipotesis que estan detras de cierto programa o proyecto, entendida
dicha hipdtesis como la trayectoria que puede conducir al logro de determinados
objetivos. La evaluacién se convierte entonces en la verificacion de que dicho camino
efectivamente esté conduciendo al logro del propdsito y los fines trazados (Mokate
2003: 9). Este concepto guarda estrecha relacion con la evaluacion de consistencia y
resultados, la cual “analiza el disefio y desempefio global de los programas para
mejorar su gestion y medir el logro de los resultados” (Armijo 2011: 13). Esta
evaluacion se puede realizar con la metodologia del marco logico, la cual se

desarrollara méas adelante.
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Por otro lado, tal como se deriva de los conceptos anteriores, los procesos de
evaluacion tienen un caracter sistémico, continuo e integral. Es por ello que existen
diversos tipos de evaluacion, los mismos que se pueden llevar en momentos distintos

y con finalidades diferentes. Tal como se aprecia en la Tabla 1:

Tabla 1

Tipos de evaluacién de politicas publicas
\ Evaluacién segun la perspectiva

Impacto Conocer si una politica ha tenido efecto y las causas de ese efecto

De gestion Monitorizar y mejorar la ejecucion de los programas y servicios

De desarrollo Desarrollar y mejorar los tratamientos, servicios y politicas

Econdmica Establecer la relacion entre los costes y las consecuencias de la intervencion
Evaluacion segun la finalidad

Formativa Realizada durante el desarrollo de la politica para obtener informacion y mejorarla

Sumativa (impacto) Realizada una vez finalizada la politica para analizar su efectividad

\ Evaluacion segun el nivel

De estructura Evaluar los recursos materiales y humanos

De proceso Valorar los servicios y actividades producidos por el programa

De resultados Verificar si se ha alcanzado los objetivos establecidos

Estratégica Conocer si la politica se corresponde con las necesidades de la poblacion y con las prioridades

establecidas

Fuente: La evaluacion de politicas publicas, Pinilla y Garcia-Altes, 2010. p. 115

Ademas, en funcion al momento en el que se lleva a cabo la evaluacion, esta puede ser
evaluacion ex ante, la cual tiene lugar durante la fase de planificacion de la
intervencion e implica evaluar su pertinencia y calidad en relacion con la necesidad o
demanda; evaluacion intermedia, la cual se lleva a cabo durante la ejecucion del
proyecto y tiene por objetivo realizar ajustes e introducir mejoras que permitan
cumplir con los objetivos; y, finalmente, la evaluacion ex post, la cual se realiza
tiempo despuées de la finalizacion para verificar si se han alcanzado los objetivos
propuestos (OIT/CINTERFOR 2011: 20). Ademas, dependiendo del momento en que
se desarrolla la evaluacién, no solo cambia su finalidad, sino también las preguntas
esenciales que busca responder, las dimensiones o criterios en los que se centra la
evaluacion y las herramientas e indicadores que se utilizan para medir si se han

logrado o los objetivos planteados, tal como lo muestra la Tabla 2.
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Tabla 2
Tipos de evaluacion y ciclo de proyecto-programa
Tipo de evaluacion Herramientas formales de evaluacion

e Marco logico
e Instrumentos de andlisis econdmico,

financiero, ambiental e institucional
¢ Diagnostico de evaluabilidad
o Listado de datos de referencia
e Matriz de marco légico.

Ciclo de vida

Evaluacion

Preparacion ExAnte

Aprendizaje
formativo:
"Durante”

Evaluaciones

Ejecucion

Intra y Post e Seguimiento o monitoreo de la ejecucion.
e Evaluacion intermedia de ejecucion
Operacion Apren_dlzfsue Evaluacion . Evaluac!gn Post. _
(Post sumativo: ) e Evaluacion Ex Post o de impacto
" Lo Ex-post
Proyecto) Despues

Fuente: Evaluacion: una herramienta de gestion para mejorar el desempefio de los proyectos, BID, Oficina
de Evaluacion (EVO). Citado en: ORTEGON, Edgar y et al, 2005. p.53

De modo general, estas evaluaciones tienen por objeto mejorar la informacion y
reducir las incertidumbres en la toma de decision gracias a la informacion que se
genera de las mismas. Pero, si bien las evaluaciones tienen esta y otras bondades?,
algunos autores recomiendan antes de emprender un ejercicio evaluativo realizar un
diagndstico para decidir si es conveniente llevar a cabo una evaluacion de mayor
alcance. Esto hace alusion al concepto de evaluacion de evaluabilidad que es una

tipologia previa a las descritas en las Tabla 1 y Tabla 2.

El concepto de evaluability assessment® fue introducido por Wholey (1970) de la
siguiente manera: “la evaluacion de evaluabilidad es un medio que sirve para asegurar
usos més prudentes de la evaluacion, con los escasos medios humanos y materiales
disponibles, asi como para ayudar con ese tipo de pre-evaluacion a conseguir
evaluaciones técnicamente mas factibles” (Merino 2007: 11). De esa manera, la
evaluacion de la evaluabilidad trata de aportar un juicio de valor para llevar a cabo
una evaluacion de mayor envergadura. Por ello, “el objeto de la evaluabilidad va
dirigida a mejorar y reducir la incertidumbre misma sobre la decision misma de
evaluar”; es decir, es una evaluacion previa a otra evaluacion (Merino 2007: 10-12).

Asi, el eje principal sobre el que gira la evaluacién de la evaluabilidad engloba dos

2 Como la rendicion de cuentas, la creacion de incentivos, mayor efectividad del gasto pablico, etc.

® Para efectos de este trabajo, en ese acapite se utiliza los términos “estimacion de la evaluabilidad” (evaluability assessment) y
“evaluacion de evaluabilidad” de manera indistinta, pues los autores citados hacen alusion al mismo concepto utilizando términos
diferentes.
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preguntas concretas: ¢;merece la pena evaluar? y ¢con qué instrumento conviene

hacerlo?, es decir, ¢qué tipologia seria la conveniente?

Se plantea que la razén de ser de la evaluabilidad es que la evaluacion es costosa,
requiere de esfuerzos, energias y recursos; por lo tanto, el ejercicio evaluativo debe
procurar ser eficaz y lo mas util posible. Esto significa que la evaluacion debera
aportar a mejorar el rendimiento del programa (Merino 2007: 12-13). Frente a esto, la
evaluacion de evaluabilidad plantea que la evaluacion debe realizarse solamente
cuando responde a la existencia de un algoritmo suficientemente razonable que ayude
a decidir cuando evaluar y cuando no hacerlo (Dahler-Larsen 2007: 93-95). En otras
palabras, segun la idea de la estimacion de la evaluabilidad, antes de emprender un
ejercicio de evaluacion, se debe responder a varias cuestiones que estrictamente
serian las que se detallan en la Tabla 3, si la respuesta es afirmativa, entonces se
recomienda emprender el ejercicio evaluativo, de lo contrario, se recomienda hacer lo

que se especifica en la misma Tabla:

Tabla 3

Criterios para estimar la evaluabilidad
Si la respuesta es:
Pregunta Si No

¢Existe una descripcion clara Se hard un mejor uso de los recursos clarificando el programa en vez de
N
del programa? evaluar un programa confuso.

Puede ser mas inteligente mejorar su implementacion antes de evaluarlo. La
¢Esta bien implementado el " capacidad de obtener conclusiones claras sobre el programa mejora
programa? notablemente si los problemas de implementacién han desaparecido y no son

responsables del fracaso del programa.
¢Existe una buena teoria del N Es mejor clarificar la 1dgica del programa e incluso mejorarla antes de
programa? evaluar.
¢Existen metas plausibles y N El resultado de la evaluacion es predecible antes de que se realice. Hay
bien descritas? mejores formas de gastar los recursos.
¢(Hay  datos  relevantes N Los recursos de la evaluacion podrian gastarse mejor en alternativas a la
accesibles? evaluacion.

;Se han identificado Si los usuarios para los que se realiza la evaluacion no son capaces 0 no
oportunidades para mejorar | « | quieren usar los resultados de la evaluacion, la evaluacion no va a marcar
el programa? ninguna diferencia en la préctica.

Adaptado de ¢Debemos evaluarlo todo? o de la estimacion de la evaluabilidad a la cultura de

la de evaluacion, Dahler-Larsen, 2007. p. 95

En suma, el concepto de evaluabilidad recomienda que, antes de emprender una

evaluacion de envergadura, es util “verificar si existe claridad en la intencionalidad de
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la intervencion que sera evaluada, indicadores mensurables suficientes, fuentes de
informacidn evaluables y fiables, y ningan factor significativo que interfiera con un
proceso de evaluacion imparcial” (Grupo de Evaluacion de las Naciones Unidas-
UNEG 2005: 9). Este concepto se cuestiona mas adelante, sobre la base de la
experiencia empirica de paises desarrollados y paises de América Latina que han
avanzado en la creacion de sistemas de evaluacion que lideran y norman la evaluacién

de sus diversas politicas y programas publicos.

1.1.2. Aproximacion empirica: justificacion de la evaluacion en el marco

de una gestion publica orientada a resultados
El Banco Mundial y el CLAD (2008) sefialan que la introduccién de herramientas de
Seguimiento® y Evaluacién (S&E), como herramientas de gestion y politica publica,
asi como la filosofia de promover una gestion publica basada en resultados, reflejan
una tendencia mundial en la gestién publica contemporanea, y al parecer son un
camino que no tiene retorno. En consecuencia, el interés por fomentar procesos de
seguimiento y evaluacion de los resultados de la gestién y politicas publicas, asi como
de institucionalizar aquellos que ya se han puesto en marcha es cada vez mayor tanto
en América Latina como en otras partes del mundo. Los paises pertenecientes a la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) tienen més de
20 afios de experiencia en el desarrollo de herramientas y Sistemas de Seguimiento y
Evaluacion®. Por su parte, muchos paises en desarrollo han comenzado a utilizar tales
herramientas recientemente, y en los mejores casos, a vincularlas con un proyecto para

implementar una gestion publica orientada a resultados (Cunill y Ospina 2008:11- 13).

Asimismo, para el caso de América Latina, la introduccidn e institucionalizacion del
S&E en el sector publico esta relacionados con los procesos de reforma desarrollados

en la segunda mitad del siglo XX, tales como la modernizacion de la administracion

* Este término hace referencia al monitoreo, lo cual se describié como pie pagina en el acapite anterior.

°Se entiende este sistema como un conjunto organizado y sistemético de procesos y procedimientos, formalmente
institucionalizados, con cobertura general sobre el sector publico de obligatorio cumplimiento, con un ente rector o
unidad coordinadora que establece estandares y metodologias y regula las relaciones con instancias técnicas en las
diferentes dependencias publicas en materia de S&E, que se complemente armdnicamente con los otros sistemas
administrativos y de informacién existentes que determinan los incentivos y parametros esenciales del comportamiento de la
burocracia publica (Shack 2007: 23).
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publica; la descentralizacion fiscal, politica y administrativa; la democratizacion y
reformas electorales; entre otras. En ese escenario, la creacion de sistemas de S&E
responden, en parte, a los desafios que estas reformas han generado. Por tanto, la
creacion de sistemas nacionales de S&E, liderada por paises como Colombia, México,
Chile, Costa Rica, Uruguay y Brasil, sequidos por paises como México, Argentina y
Perl a partir de la década de los noventa ilustran la profundidad del cambio y de la
variedad de respuestas a estos desafios (Cunill y Ospina 2008: 11). Tal como lo resalta
Medina (2009):

En paises de América Latina y el Caribe, la agenda de modernizacion de la gestion
publica de principios de la década de los afios noventa, presente en practicamente
todas las iniciativas de reforma del Estado, incluye la evaluaciéon de las politicas
publicas de los planes nacionales y sectoriales de desarrollo como un mecanismo
imprescindible para conocer los logros alcanzados y la eficiencia del gasto publico.
(Medina 2009:32)

Asi, por ejemplo, dentro de los paises latinoamericanos que estan trabajando en S&E
de politicas y programas gubernamentales en forma sistematica, se encuentran los
siguientes casos: México, que creo el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
Social (CONEVAL); Colombia, que desarroll6 el Sistema Nacional de Evaluacion de
Resultados de la Gestion Publica (SINERGIA); Chile, que instaurd Sistema de
Evaluacion y Control de Gestion; Brasil, que implement6 el Sistema de Informacoes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPIlan). Un aspecto importante que rescatar es que
la mayoria de estos paises utiliza para sus evaluaciones la metodologia del marco
I6gico (Aldunate 2010: 10-25).

Por otro lado, el énfasis dado a las iniciativas de S&E ha variado entre paises; puesto
que, en algunos casos, la evaluacion ha sido una herramienta orientada a apuntalar
procesos institucionales de transparencia y rendicion de cuentas, mientras que en
otros, el principal objetivo ha sido la mejora gerencial de los programas. Sin embargo,
en un menor numero de paises, debido a la mayor complejidad técnica y arreglos
institucionales requeridos, la evaluacion se ha considerado como un mecanismo de
informacion al ciclo presupuestal. En efecto, los resultados de las iniciativas

orientadas a consolidar sistemas de evaluacion han variado de acuerdo a su diversidad
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de objetivos, arreglos institucionales e instrumentos utilizados, pero sin duda se
reconoce una tendencia regional hacia el disefio e implementacion de sistemas de
evaluacion. Es asi como de la agenda de evaluacidn se derivan términos e iniciativas
como: presupuesto por resultados, sistemas de monitoreo y evaluacion, gestion por

resultados, sistemas de evaluacion del desempefio, etc. (Medina 2009:32).

Pues bien, un andlisis de la experiencia individual y comparada de 12 paises de
América Latina sobre los sistemas publicos de seguimiento y evaluacion (S&E),
realizado en el marco de un proyecto del CLAD para el fortalecimiento de los
sistemas de monitoreo y evaluacion (M&E) en América Latina y el Caribe, resalta que
la utilizacion de sistemas de S&E de los resultados en el sector publico en América
Latina refleja una orientacion de la gestion pablica diferente a la tradicional. Asi, “el
énfasis en los resultados que se promueve con estos sistemas en un medio para
avanzar en el logro de una mayor transparencia y efectividad de las acciones
gubernamentales” (Cunill y Ospina 2008: 11). Para ello, estos sistemas de S&E

desarrollan diversos tipos de evaluaciones.

En efecto, tal como se indico en el acapite anterior®, tedricamente existe una
diversidad de evaluaciones, las mismas que tienen focos distintos de evaluacion
(objeto a evaluar) y por ende, metodologias diversas. Coherente con ello, en la
practica diversos paises latinoamericanos, que han progresado en sus sistemas de
evaluaciones de sus politicas publicas, desarrollan esta amplia tipologia de
evaluaciones. A continuacion se muestra algunos casos, por ejemplo del “sistema
Chileno y Colombiano, que han sido tomados como referentes internacionales, tienen
mas de una década de implementacion y han pasado por varias etapas en su disefio y
uso” (Lopez-Acevedo2012: 2).

® Es necesario recalcar que se mostr6 solo un marco referencial, pues la informacion al respecto es abundante y detallar todos los
tipos y metodologias no es el proposito de este trabajo.
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Asi, por ejemplo México, en el marco del Sistema de Evaluacién del Desempefio’
(SED) el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social-
CONEVALS? establece que todos los programas sociales de manera invariable deberéan
contar con indicadores de resultados, gestion y servicios para medir su cobertura,
calidad e impacto. Esto para evitar que muchos programas se implementen de buena
fe, pero sin que haya claridad del impacto sobre la poblacion (CONEVAL 2012). De
ese modo, el CONEVAL constituye, un buen ejemplo de utilizacién de una diversidad
de evaluaciones orientadas a medir el desempefio gerencial de los programas publicos,
en la Tabla 4 se muestran algunas. Asi, el CONEVAL “elabora anualmente un Plan de
Evaluacién que establece un menu de evaluaciones que se realizan en los programas
atendiendo basicamente al ciclo gerencial. Estas evaluaciones buscan ubicarse
estratégicamente en el tiempo para informar al ciclo presupuestal” (Medina 2009:43).
Para hacer posible la medicion de desempefio de los objetivos de los programas, en el
2007 el CONEVAL exigio que todos los programas identifiquen sus indicadores a
través de una Matriz de Indicadores (Lopez-Acevedo, BID 2012: 2). La metodologia
que se utiliza se establece en los “Lineamientos generales para la evaluacion de los
programas federales de la administracion publica federal” y es la metodologia de
Marco logico, mediante la cual se describe el fin, propdsito, componentes y
actividades, asi como los indicadores, las metas, medios de verificacion y supuestos
para cada uno de los diferentes ambitos de accion o niveles de objetivos de los
programas presupuestarios (CONEVAL 2007: 92).

" El Sistema de Evaluacién de Desempefio (SED) fue creado, a partir de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
por el Poder Ejecutivo Federal como uno de los principales componentes del Presupuesto Basado en Resultados (PbR). EI SED
implica una nueva dindmica que refuerza el vinculo entre el proceso presupuestario con las actividades de planeacion, asi como
con las de ejecucion y evaluacion de las politicas, programas e instituciones publicas. Los dos principales componentes del SED
son la evaluacion de las politicas publicas y de programas presupuestarios, y la gestion para la calidad del gasto. En el primero se
enmarca el CONEVAL (CONEVAL 2009:1).

8 Se puede ver en detalle aspectos relacionados al CONEVAL en su pagina web:
http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/evaluacion/index.es.do
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Tipo de
evaluacion

Tabla 4

Objetivo

México: Ejemplos de tipo de evaluaciones llevadas a cabo por el CONEVAL®

Metodologia

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

Temas de evaluacion

Evaluar la consistencia del programa La evaluacion se divide en seis temas: disefio,
en cuanto a su disefio, planeacién | Trabajo de | planeacién estratégica, cobertura y
Evaluacion | estratégica, cobertura y focalizacion, | gabinete y | focalizacion, operacién, percepcion de la
de operacion,  percepcion de la | apoyado en | poblacion objetivo y resultados. Cada tema
consistenciay | poblacion objetivo y resultados. Con | informacion consta de preguntas especificas, las cuales
resultados el fin de que las recomendaciones de | proporcionada deberan responderse mediante un esquema
este andlisis puedan retroalimentar el | por el programa | binario (Si o No). En cada respuesta se justifica
disefio y la gestion del programa. por qué se respondid de una u otra manera.
Evaluacion | Evaluar el disefio, con el fin de que | Trabajo de | (1) caracteristicas del programa, (2)
de disefio las recomendaciones de este analisis | gabinete y | contribucién a los objetivos estratégicos, (3)
puedan retroalimentar el disefio y la | apoyado en | matriz de indicadores, (4) poblacidn potencial y
gestion del programa. informacion objetivo, (5) vinculacién con las ROP™, y (6)
proporcionada coincidencias, complementariedades y
por el programa. | duplicidades con otros programas. Cada tema
consta de preguntas especificas, las cuales
deberdn responderse mediante un esquema
binario (Si 0 No). En cada respuesta se justifica
por qué se respondid de una u otra manera
Evaluacién | Evaluar el avance en el | Trabajo de | (1) Resultados: el avance en la atencion del
Especificade | cumplimiento de los objetivos y | gabinete y | problema o necesidad para el que fue creado
Desempefio | metas programadas, mediante el | Unicamente con | el
(EED) analisis de indicadores de resultados, | base ~en  la | programa. (2) Productos: la entrega de bienes
de servicios y de gestion. informacion y servicios a la poblacion beneficiaria y el
contenida en el | ejercicio
SED™ 'y la | del presupuesto. (3) Cobertura: la definicion y
proporcionada cuantificacion de la Poblacién Potencial,
por el | Objetivo y Atendida, asi como la localizacion
CONEVAL. geogréafica de la Poblacion Atendida. (4)
Seguimientos de aspectos susceptibles de
mejora: el avance de los aspectosa mejorar
derivados de los resultados de evaluaciones
externas.
Evaluacién | Realizar un anlisis sistematico sobre | Trabajo de | (1) Descripcion de la operacion del programa;
de procesos* | la operacion del gabinete 'y de | (2) Descripcion de los procesos del programa;
programa con la finalidad de conocer | campo (3) Identificacion y clasificacion de los
cOmO Ssus procesos procesos; (4) Analisis y medicion de atributos
conducen al logro de la meta a nivel de los procesos, y (5) Andlisis global de la
propésito, asi como  detectar operacion del programa.
problemas operativos
y las buenas practicas que se
realizan, con el fin de mejorar su
gestion.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de diversos documentos, informes y definiciones de Evaluacion y
Monitoreo de Programas Sociales. En: http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/evaluacion/index.es.do

® Todos los tipos de evaluacion se pueden conocer al detalle en la pagina web del CONEVAL, sefialada en al anterior pie de

pagina,

o también en la Normatividad para la evaluacion de programas federales, al cual se puede acceder en:

http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/resource/coneval/info_public/Normatividad.pdf?view=true. Ahi se puede encontrar

evaluaciones de impacto, evaluaciones integrales del desempefio, evaluaciones complementarias, evaluaciones estratégicas,
evaluacion de la poblacién potencial, objetivo.
10 Reglas de Operacion (ROP) o normatividad aplicable con los objetivos del programa. Esto busca evaluar si: ¢El disefio del
programa se encuentra correctamente expresado en sus ROP o normatividad correspondiente?, ¢ Existe congruencia entre las ROP
0 normatividad aplicable del programa y su l6gica interna?
" Sistema de Evaluacion de Desempefio (SED), al cual se hizo alusion en un anterior pié de pagina.
12 Se puede ver un ejemplo de Términos de referencia en:

http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/resource/coneval/EVALUACIONES/EVALUACION%20DE%20PROCESOS.pdf?v
iew=true
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Por su parte, Chile a través del Sistema de Evaluacién y Control de Gestién®®, que
tiene como funcidn contribuir al mejoramiento de la eficiencia en la asignacion y en el
uso de los recursos publicos a los diferentes programas, proyectos e instituciones,
propiciando ademas una mejor gestion de éstas y la transparencia en el uso de los
recursos publicos y la rendicion de cuentas, desarrolla diversos tipos de evaluaciones.
En 1997 comenzd con la evaluacion de programas publicos, a través de la linea
denominada Evaluacion de Programas Gubernamentales (EPG); en 2001 incorpor6
la Evaluacion de Impacto (El); en 2002 la evaluacién institucional,
denominada Evaluacion Comprehensiva del Gasto . Ademas de estas evaluaciones, el
sistema buscé avanzar hacia el disefio evaluaciones de programas desde su inicio, con
el fin de elaborar lineas bases que faciliten la futura evaluacion de impacto de los
mismos. Por lo que se cre6 una nueva linea de evaluacion denominada Evaluacion de

Programas Nuevos (EPN).

En ese sentido, como se muestra en la Tabla 5, el Sistema de Evaluacion y Control de
Gestion desarrolla cuatro tipo de evaluaciones, cada cual con un enfoque distinto.
Cabe resaltar que, el mayor numero de evaluaciones esta en el rubro de Evaluaciones
de Programas e Instituciones con el enfoque de marco logico, ello se puede apreciar

en la web antes citada.

%3 para ver a detalle el Sistema de Evaluacién y Control de Gestion se puede visitar: http://www.dipres.gob.cl/572/propertyvalue-
2131.html
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Tipo de
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Objetivo

Tabla 5
CHILE: Tipos de evaluaciones desarrolladas por el Sistema de Evaluacion y
Control de Gestion

Metodologia

¢A que se evalta?

DEL PERU

Foco de evaluacion

Su objetivo es

de los programas

La metodologia de
marco logico utilizada

programas para luego

Abarca la totalidad de

descentralizadas, cuyos
recursos Se encuentren

(i) Justificacion.
(ii) Disefio.
(iii) Organizacion y Gestion.

evaluar el disefio, | por organismos - .
estion Enultilateralesg de los programas sociales, | (iv) Resultados.
g y de fomento productivo
resultados de los | desarrollo, como el P
. y desarrollo | Sobre la base del analisis del
L programas Banco Mundial y el | 7 .. . . N o iy
Evaluacion pliblicos BID Dicha institucional, ejecutados | disefio, organizacion y gestion,
de . : . or instituciones del resultados o desempefio del
proporcionando metodologia se centra P L y P S
Programase | : ” - - Sector Publico, sean | programa, la evaluacion
A informacion que | en identificar los | ; . PR A
Instituciones Y - éstas centralizadas o | también incorpora un juicio
apoye la gestion | objetivos de  los

respecto de la sostenibilidad del

programa en términos de

el proceso de | determinar la - A
y €l pr . - contemplados en la Ley | capacidades institucionales; su
asignacion de | consistencia de su S .
S de Presupuestos. continuidad considerando la
recursos. disefio y resultados - NP
ALY evolucion  del  diagndstico
con esos objetivos™. inicial

La metodologia usada

La Direccion de

(i) Consistencia entre mision,
objetivos estratégicos, oferta de
bienes y servicios (productos
estratégicos), y beneficiarios

Evaluar el I onde Presupuestos del vinculados a cada servicio asf
- conjunto de y 1espor Ministerio de Hacienda | como también la racionalidad
Evaluacion S al foco de evaluacion A
procedimiento, es la responsable por el | de la estructura institucional y
Comprehen- e :
siva del programas y desarrollo de la la distribucidn de funciones
Gasto politicas que Evaluacion entre cada uno de los Servicios
administra un Comprehensiva, la que componen al Ministerio.
Ministerio. misma que selecciona el | (ii) Resultados y uso de
Ministerio. recursos
(iii) Capacidad institucional,
mecanismos o procedimientos
de gestion
“ Se puede ver los Términos Técnicos de Referencia 2012 para este tipo de evaluaciones en:
http://www.dipres.gob.cl/572/propertyvalue-15221.html
14

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis



http://www.dipres.gob.cl/572/propertyvalue-15221.html

TESIS PUCP

PONTIFICIA

UNIVERSIDAD

s | CATOLICA
DEL PERU

Evaluar el
impacto que
tienen los
programas

publicos en sus

1. Disefio
experimental o
aleatorio

2. Métodos Cuasi-
experimental:

La eleccién entre
Evaluaciones en
Profundidad y Médulo

(i) Medicion y evaluacion de

impacto

requerimientos del
foco de estudio
propuesto.

beneficiarios. i) Método de de Impacto se basaenla | ;.2 e
. Dependiendo de | experimentos complejidad del (!Q Resul_ta_dlos (Ef'cac."?)' .
Evaluacion I Lo (iii) Medicion de la eficiencia y
de impacto 0s ambltos. a Qaturales_ programa y los . economia de un programa.
evaluar se definen | ii) Matching antecedentes previos (iv)Mediciones globales de
como iii) Identificacion de con los que se cuenta ~
. desempefio
Evaluaciones en | efectos causales por respecto de los aspectos
Profundidad 0 | medio de variables institucionales y de
Maédulo de | instrumentales gestion.
Evaluacion de | iv) Regression
Impacto®®. discontinuity design®®.
(i) Identificacion de la(s)
variable(s) dependiente(s) o
resultados esperados del
programa o politica pablica.
(i)Identificacion de las
variables  independientes 0
explicativas
Depende de la (iii)  Identificacion de las
naturaleza del Por ser una nueva linea | caracteristicas de los
Evaluacion Elaborar  lineas | programa a _evaluar, sera implementada pptenciales pe_nefi_c’iarios
de bas_e_s que | pero cualquier progrgswamente, con (iv) _Igentlflcaglon de _’Ia
programas faC|I|ten_ futuras | propuesta debe énfasis en programas po_blqcmn potencial y poblacion
NUEVOS evaluaciones de | responder a los donde se pueda hacer objetivo

evaluacion de tipo
experimental

(v) Identificacion  del
horizonte de evaluacion

(vi) Disefio del sistema de
recoleccion de informacion

(vii) Levantamiento de la linea
de base para cada una de las
variables identificadas, y de las
caracteristicas de los
potenciales beneficiarios

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de diversos documentos, informes y definiciones de Evaluacién de
Programas e Instituciones, DIPRES. En: http://www.dipres.gob.cl/572/propertyvalue-15697.html,

Por otro lado, en Colombia el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y

Resultados (SINERGIA)Y liderado desde el Departamento Nacional de Planeacién,

gestiona el manejo de la informacion relacionada con la agenda de evaluacion, el

seguimiento al plan nacional de desarrollo y el afianzamiento de la cultura de gestion

publica por resultados en el pais y en la regién de América Latina. En ese marco, el

5 En las Evaluaciones en profundidad se integra la evaluacién de los resultados de corto, mediano y largo plazo de los programas
(eficacia), la eficiencia y economia en el uso de los recursos, y los aspectos relativos a la gestion de los procesos internos de los
programas. EI Médulo de Impacto evalla la eficacia de un programa y los principales aspectos de eficiencia y uso de recursos,
pero no evalla aspectos de gestion.
83e puede ver la metodologia para este tipo de evaluaciones en: http://www.dipres.gob.cl/572/articles-37416_doc_pdf.pdf

7 se puede acceder a informacion del Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados, Colombia, en:
https://sinergia.dnp.gov.co/Portal DNP/default.aspx
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Sistema Nacional de Evaluaciones (SISDEVAL) es el encargado del desarrollo de
evaluaciones de caracter estratégico y la promocién de la cultura de la evaluacion a
nivel nacional. Su objetivo es generar informacidn con respecto a las caracteristicas de
las politicas publicas que permita la mejora de las intervenciones del Estado
(SINERGIA 2012). Para ello, realiza evaluaciones: ejecutivas, de impacto,
institucionales, de operaciones y de resultados. Llama la atencién el nombre particular
de evaluacion ejecutiva, pero ello es analogo a las evaluaciones de disefio
mencionadas en los casos anteriores, pues busca evaluar aspectos de disefio, estructura
organizacional, insumos, manejo operativo, resultados y actividades de
direccionamiento, evaluacion y control, para determinar el estado actual de los
avances alcanzados, identificar y analizar los aciertos y dificultades en su ejecucion y

operacion, y establecer las necesidades de ajustes a la politica (SINERGIA 2010: 75).

En efecto, se comprueba empiricamente que los sistemas de S&E que han logrado
avanzar y posicionarse como referentes internacionales utilizan una variedad de
instrumentos de evaluacion, dependiendo del objetivo de la evaluacion. Por tanto, “es
un error conceptual considerar que se pueden llevar a cabo evaluaciones sélo si se
cumplen condiciones estrictas (el tema de evaluacion de la evaluabilidad tratado en el
acapite anterior); es decir, programas avanzados que hayan desarrollado indicadores
adecuados para su medicion, también es un error conceptual pensar que los programas
y politicas publicas son evaluables U(nicamente si cuentan con indicadores
cuantitativos” (Beteta 2011). Asi, en la practica, en la actualidad esta muy extendida
las evaluaciones de disefio y estas se realizan porque ciertos programas son relevantes
politicamente, porque involucran una parte importante de los recursos publicos,
porque permite obtener antecedentes y crear aprendizaje, y porque dicha evaluacién
puede darle racionalidad y coherencia al gasto publico en que incurre para la

ejecucion de ciertos programas importantes.

En ese escenario, para contextualizar el avance en la construccion de un sistema de
S&E, se debe mencionar que el Peru los ingresos fiscales se han ido incrementado

sustancialmente en los ultimos afios, lo cual ha permitido aumentar con fuerza los
16
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gastos publicos. En efecto, se han incrementado los diversos instrumentos, como
programas, proyectos, fondos, etc. para hacer frente a diversas necesidades de la
poblaciéon. Sin embargo, los fuertes incrementos de los gastos en diversos
sectores, incluyendo los realizados en areas sociales, no han redituado mejoras
significativas en los resultados™ (Shack 2007: 9). A pesar de este esfuerzo
presupuestario, no se ha desarrollado de manera integrada mecanismos'® para conocer
si los recursos gastados en acciones de politica publica hayan logrado resultados

concretos y medibles.

Sin embargo, en la ultima década, se han desarrollado diversos sistemas de
informacién y variados instrumentos de gestién para fortalecer la administracion
financiera gubernamental en particular y la capacidad del Estado en general para
disefiar e implementar politicas publicas mas eficaces Yy eficientes. De ese modo,
se implementd el sistema integrado de administracion financiera en el sector publico
(SIAF), el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), el Sistema de
Planificacion Estratégica Sectorial Multianual (SPESEM), entre otros instrumentos.
Asimismo, en materia de S&E se desarrollaron diversas iniciativas, tanto a nivel
macro (del gobierno en su conjunto), como meso (a nivel sectorial) y micro
(en la gestiéon institucional de las entidades), de mecanismos de control y
seguimiento de la ejecucion fisica y financiera, asi como también de
evaluaciones de impacto sobre todo de los principales proyectos de desarrollo
financiados por la cooperacion internacional (Shack 2007:11). Ademas, el Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) en el marco del Presupuesto por Resultados (PpR),
estd desarrollando, desde el 2009, lo que denomina “Evaluacion de Disefio y
Ejecucion de Intervenciones Publicas-EDEP”, el cual busca el analisis sistematico y

objetivo de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, en razén a su

%8 Shack menciona por ejemplo que, entre 1999-2006 el gasto real en educacién basica se incrementd en S/. 1,630
millones (41%); sin embargo, el cambio en el promedio de rendimiento educativo en comprensiéon de textos en alumnos
de 6to de primaria y 5to de secundaria después de 6 afios fue nulo (Shack 2007: 16).

% Es decir, no existe un sistema de S&E que genere informacién oportuna y confiable para tomar decisiones, con el fin de
mejorar la presupuestacion, la gestion y la rendicion de cuentas, tal como se vio por ejemplo en los casos antes desarrollados de
Chile, México y Colombia.
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disefio, ejecucion, eficiencia, eficacia e impacto y resultados en la poblacion®. A
pesar de estos esfuerzos el Perd aun no ha desarrollado sistemas como los que se
mencionaron para los casos de Chile, México y Colombia, que vienen trabajando hace
muchos afios en la creacion de normas, metodologias, incentivos y herramientas para

S&E para la evaluaciones de sus politicas y programas publicos.

En ese sentido, Shack (2007) menciona que el desarrollo e institucionalizacién de un
S&E en el Perl constituye una herramienta clave para disefiar programas y asignar
presupuestos para lograr mejores resultados y mejorar los servicios prestados a la
poblacion. Al realizar un seguimiento efectivo del gasto publico, es posible
identificar las politicas mas adecuadas para aliviar la pobreza, asi como
estructurar las reformas pendientes mas urgentes, y asegurar que los beneficios
de tales reformas efectivamente alcancen a los grupos objetivo (Shack 2007:3). Pues,
como lo sefiala el CONEVAL- México:

Los recursos para hacerle frente a las diferentes necesidades de la poblacion
siempre son escasos y no es correcto que la gestion de esos recursos no se mida para
conocer si hay mejora o no en el bienestar de la poblacion; ese es el objetivo final de
la politica publica. Si no medimos el nexo preciso entre los recursos gastados y el
bienestar final, la gestion pablica no serd adecuada y es posible que los recursos se
gasten en acciones y programas con buenas intenciones pero con pocos resultados
concretos. (CONEVAL 2007: 3-4)

En suma, en el Perd no existe lo que podria denominarse un “Sistema de evaluacion”
que desarrolle lineamientos metodoldgicos, disefie procesos evaluativos, establezca
reglas institucionales para la generaciéon de informacion y uso de la evaluacién, sea
contraparte técnica en los procesos de monitoreo, establezca métodos, construya
comparaciones; de tal forma que se pueda asegurar que las evaluaciones sean
metodologicamente correctas y se establezcan arreglos institucionales para usar la

informacion que se genera de las mismas en la toma de decisiones (Beteta 2011).

% Se puede acceder a los informes finales de estas evaluaciones en:
http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2131&Iltemid=101532&lang=es
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A pesar de ello, se puede emprender ejercicios evaluativos que alimenten la toma de
decisiones en la gestion de programas, a través de estudios técnicos orientados
metodoldgicamente a obtener valoraciones sobre aspectos concretos del quehacer de
los programas (Beteta 2011), como es el caso de la evaluacion que se desarrollaré en
este trabajo, pues se busca generar juicios de valor fundamentados que permitan tomar
decisiones para mejorar el desempefio del programa. Por ende, este trabajo pretende
hacer un aporte aplicado a un caso concreto, el programa RP, que se constituyé como
uno de los principales programas del Viceministerio de Promocion del Empleo del
MTPE®, y tiene como propésito mejorar la empleabilidad del ciudadano para

responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral.

1.1.3. ¢ Porqué evaluar al programa RP?
En la actualidad las necesidades cambiantes de los mercados globalizados y los retos
que ello impone, exige que el sector productivo este permanentemente mejorando su
productividad, lo cual implica un especial énfasis en el desarrollo de su capital
humano?®. Diversos autores como Porter, Drucker, Kodama, Piore, entre otros han
planteado que para que los paises puedan competir en el mercado globalizado actual
requieren tener la infraestructura y las condiciones necesarias para preparar cuadros
humanos calificados asi como para generar adoptar y adaptar la ciencia y la tecnologia

a fin de apoyar la reestructuracion de sus aparatos productivos (Martinez de Ita 2010).

En ese sentido, bajo una légica tedrica que relaciona el desarrollo del capital humano®
con el crecimiento de la productividad y de la competitividad, tal como se indica en el
Capitulo 2, se considera que uno de los pilares fundamentales para el crecimiento
sostenido del pais es el desarrollo de su capital humano. En efecto, esta necesidad de
tener capital humano méas competitivo y con una formacion permanente, que no frene
el desarrollo del sector productivo, es una preocupacion que comparten los diversos

actores de la sociedad: organismos estatales, empresas y organizaciones de la sociedad

2! Esta afirmacion se derivd de las entrevistas realizadas a funcionarios del sector, que se detallan méas adelantes en la
metodologia.

2y 2 Con este término se hace alusion a los recursos humanos del pais. Méas adelante, en el Capitulo 2 tiene una acepcion
distinta.
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civil. A pesar de la importancia que se le asigna al capital humano, algunos estudios
muestran que la competitividad del Perd, todavia no incorpora sélidamente a su
crecimiento econémico este factor determinante; es decir, el fomento al desarrollo de
capital humano, entre otros aspectos como el desarrollo tecnoldgico, la infraestructura

productiva (International Institute for Management Development 2010).

Frente a ello, existen politicas especificas de Estado que promueven el desarrollo del
capital humano como uno de los factores determinantes para el desarrollo de una
economia. Asi, tenemos en el Acuerdo Nacional, firmado en el afio 2002, durante el
gobierno de Alejandro Toledo, a través del dialogo y la concertacion los
representantes del gobierno, de las fuerzas politicas y de la sociedad civil. Dentro de
las 29 Politicas de Estado que sirven de guia para la Gestion Publica de manera
permanente, dado que “su vigencia [...] es por lo menos hasta el afio 2021, periodo
para el cual se han disefiado las politicas” (Acuerdo Nacional 2012), se encuentran las
politicas de Acceso Universal a una Educacion Pablica Gratuita y de Calidad, cuyos
lineamientos indican que es indispensable que se mejore la educacion y la formacién
para el desarrollo sostenible del Perd, pues dadas las actuales condiciones del
mercado, cada vez mas globalizado y tecnificado, es necesario que las personas
desarrollen capacidades que pueden permitir competir en cada vez mejores
condiciones; y la politica de Acceso al Empleo Pleno, Digno y Productivo, cuyos
lineamientos sefialan las necesidad del desarrollo continuo de sus competencias
personales, técnicas y profesionales para que accedan a mejores condiciones laborales

y a su vez mejorar la competitividad del pais.

Como se hace evidente en el parrafo anterior, es fundamental para el logro de mayor
competitividad para el Peru el desarrollo de inversion en capacidades humanas. Esto
es coherente con lo que plantea CEPLAN en su Plan 2010-2021, pues tiene como
“Objetivo N° 4: Economia competitiva con alto nivel de empleo y productividad”;
siendo uno de los componentes que hace posible ello la dotacion de capital humano

altamente calificado y se recalca la “importancia de la formacién profesional y la
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educacion continua en el empleo para asegurar una mejora constante de las
habilidades a las necesidades cambiantes de la economia” (CEPLAN 2010). En
efecto, las necesidades cambiantes del mercado y las exigencias de mejora permanente
de la productividad requieren la adecuacién continua de las capacidades de la oferta
laboral. Esta preocupacion, a nivel de Estado, la podemos evidenciar en la Tabla 6,
que resalta la importancia de la dotacion de capital humano altamente calificado como

determinante de la competitividad del pais.

Tabla 6
CEPLAN: Determinantes de una economia competitiva con alto nivel de empleo

y productividad

Alta productividad
Dotacidn de capital humano altamente calificado
Economias de escala
Infraestructura generada por el Estado de soporte a los sistemas productivos
Empresa relacionadas con el Estado o universidad para la innovacion permanente
Clima favorable para la inversion favorable
Recurso naturales con ventajas dindmicas
Sociedad civil y cultura nacional valoran propiedad e inversién privada como factores de desarrollo

Fuente: Politicas, variables e indicadores del Objetivo de competitividad en el CEPLAN 2010-2021, CEPLAN,

2010.

Visto desde otra perspectiva, complementaria a lo anterior, como lo sefiala
CINTERFOR (2011) la educacion, la formaciéon profesional y el aprendizaje
permanente son pilares fundamentales para el empleo de los trabajadores; les facilitan
condiciones para mejorar su empleabilidad y su calidad de vida y contribuyen con el
desarrollo empresarial sostenible. Estos cometidos estan ligados con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio®® (ODM) en especial los relativos a la reduccién de la pobreza.
El primero de los ODM, “erradicar la pobreza extrema y el hambre” junto con una de
las metas para hacer realidad dicho objetivo: “lograr el empleo pleno y productivo y
el trabajo decente para todos, incluidos las mujeres y los jovenes” recogen los
propésitos de los programas de formacién y desarrollo de competencias
(OIT/CINTERFOR 2011: 14).

En recientes discusiones sobre la importancia del desarrollo de las capacidades y
competencias, la OIT ha insistido en que “la educacion y la formaciéon son

2 Las ODM son un plan de todas las naciones y las instituciones de desarrollo méas importantes a nivel mundial; fueron lanzados
en la Cumbre Mundial de 2000 de las Naciones Unidas. Ver: http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/index.shtml
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necesarias para el crecimiento de la economia y del empleo y para el desarrollo
social [...] son un medio para potenciar a las personas, mejorar la calidad y la
organizacion del trabajo, aumentar la productividad y los ingresos de los
trabajadores, fortalecer la capacidad competitiva de las empresas y promover [...] la
equidad y la insercion laboral. La formacion es piedra “angular del trabajo decente”,
con una visién de aprendizaje permanente que guarda coherencia con las politicas
publicas en los ambitos econdmicos, fiscal, social y del mercado de trabajo, todas
ellas fundamentales para el crecimiento econdémico sostenible, la creacion de empleo
y el desarrollo social. (OIT/CINTERFOR 2011: 14).

La formacion y el desarrollo de competencias constituyen la base para la
competitividad de las economias y de las empresas. Desde el punto de vista social, son
una herramienta en el combate a la pobreza y a la promocién de la igualdad de
oportunidades, mediante la integracion de las personas en los &mbitos laboral, social y
de ciudadania (OIT/CINTERFOR 2011: 14).

Desde esta ldgica, la sociedad invierte recursos en formacion; asi, por ejemplo, para el
afio 2009, segin datos de la ENIVE, solo en Lima las familias invirtieron mas
de 96 millones de nuevos soles en cursos de capacitacion y el Estado cerca de
138 millones de nuevos soles (Espinoza 2011: 226). Desde el punto de vista del
trabajador, este espera recuperar, atraves de mejores oportunidades de empleosy
mejores salarios, el costo de oportunidad en el que incurre para mejorar su calificacion
(tiempo y ganancias en actividades alternativas). Las empresas buscan, por su parte,
mayor competitividad; y el Estado, la sostenibilidad del crecimiento econémico a
través de la creacion de capital humano nacional. Por ello, las empresas también
invierten en sus recursos humanos. Asi, el Boletin de Economia Laboral (BEL) N°
37%° muestra que, para el 2007, gran parte de las empresas, particularmente aquellas
que tienen de 50 a mas trabajadores, implementd programas de capacitacion para su
personal que tenia como objetivo mejorar su desempefio. De este modo, “las empresas

de Lima Metropolitana llegaron a invertir en capacitacion aproximadamente 70 mil

% Este boletin sintetiza los resultados de la encuesta realizada a una muestra de empresas de Lima Metropolitana sobre el
desarrollo de sus recursos humanos. Dicho estudio fue realizado por el MTPE en el afio 2007 con el objetivo de obtener
informacion sistematizada sobre las practicas de manejo de los recursos humanos en dichas empresas. La muestra para dicha
encuesta la conformaron empresas formales de distintas ramas de la actividad econémica. En dicha encuesta se persiguio tres
objeticos bésicos: obtener informacion sobre las estrategias que aplican las empresas en la gestion de los recursos humanos;
caracterizar los recursos humanos de las empresas por sector y por tamafio; y, finalmente, identificar los principales criterios para
los procesos de seleccion.
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nuevos soles por empresa por afio. Este monto promedio es mayor entre las grandes
empresas (222 mil 516 nuevos soles), y, en general, el gasto destinado a la formacién
represento el 0,54% de las ventas de las empresas” (MTPE — PEEL 2008: 17-35). Sin
embargo, el estudio resalta que, a pesar de que las empresas reconocen los beneficios
de la capacitacion con respecto a la mejora de la productividad de sus empleados,

también reconocen que ello es un costo que dificilmente pueden afrontar.

Entonces, como se aprecia en la llustracion 2, las empresas invierten en capacitacion
porque buscan mayor productividad de sus trabajadores para lograr mayor
competitividad; sin embargo, en el mercado peruano existe una elevada rotacion, lo
cual puede ser un desincentivo para invertir en capacitacion. Por su parte, las personas
buscan con la capacitacion mejorar su empleabilidad; sin embargo, podrian no tener
recursos para enfrentar los costos directos como indirectos de la misma. Por su parte,
dado que se relaciona mejor el capital humano con mejores niveles de competitividad
del pais, y teniendo en cuenta las anteriores fallas, como actor el Gobierno,
cumpliendo el rol subsidiario y promotor de la economia del Estado, invierte en
capacitacion para incrementar el capital humano disponible en la sociedad.

lustracion 2
Inversion y beneficio de la capacitacion de los individuos, empresas y gobierno
: ¢Quién $e apropia dé la ."nvers."o'n; en capacita¢ién? '
E.jlllllllllllllIllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllll}
. Inversién P S Ce e Ce e e Beneficio ........
- : \ ' ' g ) — )
- : : : Productividad/
Empresa T T e e e s s e — === : e g
| : P ) - : : Competitividad
. >
Trabajador |--------ceee-—._..__| Empleabilidad/
g : J : : mejores ingresos
Gobierno }_-________-_________;___ Capital Humano a
' ' _.nivel nacional .

Fuente: Elaboracion propia
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Lo anterior se puede resumir en la Tabla 7 que muestra el impacto de la formacion y
desarrollo de competencias de las personas, las empresas y la sociedad, de la siguiente
manera:

Tabla7
Impacto de la formacién y desarrollo de competencias de las personas, las

empresas y la sociedad
Personas Empresas Sociedad

Las personas que participan en la | Las empresas que consideran | La sociedad percibe los impactos del
formacion pueden acceder a mejores | a sus trabajadores como una | desarrollo de competencias mediante
condiciones de trabajo, de remuneracion, | fuente importante de ventaja | empleos de mejor calidad, mayores
a una mayor empleabilidad y a una mejor | competitivay como activosy | tasas de ocupacion y formalidad,
calidad de vida. ElI desarrollo de | agentes del cambio pueden | reduccién de la pobreza, inclusion
calificaciones y competencias deberia | ser mas innovadoras y | social, respeto de los derechos
garantizar su capacidad para adaptarse a | sostenibles. laborales y competitividad en los
los cambios en las tecnologias y la mercados mundiales.

organizacion del trabajo.

la familia y la sociedad.

Ademas, investigaciones de CEDEFOP
(2011)®  han  demostrado
formacion profesional puede fomentar la
confianza y la autoestima,
contribuye a la insercién del individuo en

Para ello las empresas deben
identificar las calificaciones
que precisan promover una
cultura  de  aprendizaje
permanente, fomentar la
formacion en el lugar de
trabajo y facilitar el
intercambio de
conocimientos.

La formacién debe responder al
entorno  productivo, tecnoldgico,
laboral y sociocultural, asi como a las
caracteristicas, condiciones,
necesidades y expectativas de sus
sujetos de atencion. Esta es la doble
pertinencia de la formacién, tanto
social como econémica.

Adaptado de Guia para la evaluacion de impacto de la formacion, OIT/CINTERFOR, 2011. pp. 15-16

En ese marco, como una accién especifica del Estado a cargo del MPTE, se encuentra
el programa RP. El programa fue instaurado en el 2009 con el objetivo de promover el
empleo y proteger la empleabilidad de los trabajadores y empresas afectados
directamente por la crisis econémica internacional del 2008, a través de servicios de
capacitacion laboral, intermediacion laboral, asistencia técnica para emprendedores y
certificacion de competencias laborales. Para la ejecucion de este programa, se destino
100 millones de nuevos soles provenientes de fondos publicos. En ese sentido, es
necesario conocer el grado con que este programa de formacién contribuye a alcanzar
los objetivos relativos al empleo y la mejora de las condiciones sociales y economicas
de las personas, las empresas y la sociedad en su conjunto. De modo amplio, conocer
los resultados, efectos e impactos de los programas de formacion resulta fundamental
para tomar decisiones respecto a la calidad y la pertinencia de los mismos
(OIT/CINTERFOR 2011: 24-25). Pues, la ausencia de evaluacion lleva a que

programas inefectivos e ineficientes provoquen el drenaje de los escasos recursos

% CEDEFOP: Centro Europeo para el Desarrollo dela Formacién Profesional.
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disponibles, que podrian utilizarse en otras iniciativas de mayor efecto sobre el
bienestar de la poblacion. (Pinilla y Garcia-Altes 2010: 114)

Ademas, RP enfrenta una nueva legislatura, un cambio de gobierno. Como se vera
méas adelante en el gobierno anterior (Alan Garcia 2006-2011) este programa fue
prioritario en la agenda del Viceministerio; por ende es necesario examinar a la luz de
un cambio de gobierno si el programa tiene un disefio sélido, que le permita una

continuidad si la funcién gubernativa lo determina asi.

En ese sentido, se considerada pertinente la evaluacion del programa RP, a pesar de
que este programa no responde totalmente a los criterios estrictos de evaluabilidad; es
decir, si bien existen fuentes de informacion evaluables y fiables, y no existe algin
factor que interfiera con un proceso de evaluacion imparcial, no se verifica claridad
alguna en la intencionalidad de la intervencion e indicadores mensurables
suficientes. Pues, el programa RP nace como una decisién politica, como un paliativo
para hacer frente a los efectos de la crisis internacional en el empleo, no desarroll6 una
linea de base y los datos e indicadores generados por el programa no permiten llevar a
cabo una evaluacién que responda a todos los criterios de evaluabilidad antes
mencionados. Pero como ya se mostrd en el acépite anterior, la experiencia
internacional muestra que es posible evaluar el disefio de programas con pocos afos
de implementacion para mejorar su disefio y gestion, en pro de orientar mejor el gasto

de los recursos publicos que se destinan para ello.

1.1.4. Objetivos, metodologia e hipotesis
El programa RP ha estado siendo ejecutado desde el 2009, en tal sentido, es un
programa gue sigue en ejecucion y es reciente. La técnica a utilizar para su evaluacion
debe ser coherente con lo anterior. En primer lugar, dado que el programa contintia en
ejecucion, se debe hacer una evaluacion formativa. Esta se puede entender como
aquella que establece medios que permiten el aprendizaje y realizar modificaciones
durante el ciclo del programa; puesto que busca guiar el mejoramiento del mismo; y el

énfasis de la evaluacion es la retroalimentacion para mejorar la intervencion. Asi,
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apoya la mejora continua de la ejecucion de un programa a través de un ejercicio
ordenado y sistematico que permite entender la racionalidad detras del programa y
opinar sobre la pertinencia de la misma asi como de las acciones llevadas a cabo para

su concrecién (Ortegon et al. 2005:48).

En segundo lugar, dado que el programa es reciente, los resultados e impactos no
podrian manifestarse de manera fehaciente en el corto plazo®’. Por ello, se considera
pertinente analizar los temas de disefio del programa y, con menor énfasis, los
resultados a nivel de producto. El disefio de RP se hace explicito en su Matriz de
Marco Logico (MML), la misma que se constituye como un elemento metodologico,
es decir, un instrumento de gestiébn muy compacto, del método de marco logico. El
mismo que estd siendo usado para la construccion de indicadores y posteriores
evaluaciones por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial y
otras agencias internacionales®®, y por varios paises latinoamericanos., como se
mostrd anteriormente. En efecto, el método que se utilizara para la evaluacién sigue
buenas practicas internacionales y ademéas es coherente con los aspectos tedricos
desarrollados previamente.

T El incremento de la empleabilidad, que es el objetivo del programa REVALORA PERU, asi como la insercion laboral de sus
beneficiarios son un tema relacionado con la trayectoria laboral, para la cual se debe hacer un analisis en un periodo de tiempo
razonable. Por ello, para el caso de RP, no seria factible emprender por el momento, una evaluacion de impacto debido a la
naturaleza de los resultados esperados, y ademas por la poca informacion generada por el programa. Pues, se debe mencionar que
si bien en los programas, “es posible medir variaciones en los indicadores asociados a resultados finales antes que concluya el
programa, para lo cual es importante contar con indicadores adecuados para el nivel de Fin” (Aldunate y Cordoba 2011: 18),
pero en el programa RP no existen. En suma, no existen todos los requisitos metodoldgicos para una evaluacién de impacto, y
emprenderla excederia largamente los objetivos de esta tesis, pues requeriria por ejemplo la construccién de una muestra de
beneficiaros y grupos de control, y trabajo de campo con representatividad estadistica, entre otras tareas necesarias para abordar
con éxito una evaluacion de impacto adecuada.

La evaluacion de impacto tiene como objetivo determinar de forma mas general si el programa produjo los efectos deseados en
las personas, hogares e instituciones, y si estos efectos son atribuibles a la intervencion del programa. Las evaluaciones de
impacto también permiten examinar consecuencias no previstas en los beneficiarios, ya sean positivas o negativas. Asimismo,
puede haber otros factores o sucesos que estén correlacionados con los resultados, sin ser causados por el proyecto. Es por ello
que, para asegurar un rigor metodoldgico, una evaluacién del impacto debe estimar el escenario contrafactual o simulado
alternativo, es decir, lo que habria ocurrido si el programa o proyecto nunca se hubiera realizado o lo que habria ocurrido
normalmente (Beker 2000: 2-15).

%8 A partir de principios de la década de los setenta, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (U.S.
Agency for International Development- USAID) empez6 formalmente a utilizar el marco légico en la planeaciéon de sus
proyectos. Luego, la metodologia se expandi6 primero entre la comunidad de agencias para el desarrollo internacional,
y, posteriormente, en los diversos ambitos académicos y profesionales de la gestion. De ese modo, la metodologia del marco
légico ha sido adoptada, en algunas ocasiones con algunas variaciones, por numerosas otras agencias e instituciones. Una de
las primeras fue la GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit- GIZ), la cual utilizé el marco ldgico como
parte de su método “Planeacion de proyectos orientada a objetivos - ZOPP (Ziel Orientierte Project Planung). Mas
recientemente, el BID ha estado impulsando fuertemente en Latinoamérica el uso del marco légico. Naciones Unidas utiliza
una variante del marco logico para la planeacion y control de su programa de trabajo en el “Integrated Monitoring and
Documentation Information System (IMDIS)” (Aldunate y Cérdoba 2011: 7-12).
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En ese sentido, para comprender mejor los alcances de este método se desarrollara
algunos conceptos relevantes para este trabajo. En primer lugar, la metodologia del
Marco Ldégico, aplicada a programas publicos, se basa en identificar, en el entorno de
un proyecto 0 programa, cuatro tipos de objetivos que corresponden a distintas
categorias logicas: dos de ellos (exdgenos) pertenecientes al contexto politico,
econdémico y social en que se inserta el programa, y los otros dos tipos de
objetivos (enddgenos), pertenecientes al ambito de la gestion gerencial del programa.
Las dos categorias exogenas reflejan el PROPOSITO y el FIN. Estas categorias
son exogenas, pues reflejan situaciones externas al programa y anteriores a él.
Constituyen la razén por la cual se crea el programa: dar respuesta a
necesidades sociales, politicas o0 econdmicas, detectadas y diagnosticadas
previamente. Las dos categorias endogenas dan cuenta de la gerencia del
programa. Son relaciones del tipo insumo-producto, ya que detallan lo que el
programa produce, COMPONENTES, para entregar a sus beneficiarios y las
ACTIVIDADES por medio de las cuales se producen dichos componentes. Las
categorias son enddgenas, pues se crean al disefiar el programa, con la finalidad de
dar respuesta a las necesidades sociales, politicas y econémicas que se expresan en las

categorias exogenas (Aldunate y Cordoba 2011: 19).

De acuerdo a ello, las categorias politicas (exdgenas) expresan por qué un programa o
proyecto es socialmente necesario; por su parte, las categorias  gerenciales
(endogenas) muestran como se generan los bienes y servicios que el programa
pondrd a disposicion de los beneficiarios. En consecuencia, al ser exdgenos, el FIN y
PROPOSITO constituyen una demanda social, a la cual el disefio del programa
responde con una oferta de bienes y servicios®®. El éxito del programa se obtiene solo
si lo que ofrece el disefio del programa satisface la demanda externa a él. Por esta
razon, la correcta aplicacion del método del marco légico implica considerar la
existencia de una articulacion ente dos planos: la demanda social y la oferta
programatica (Aldunate y Cérdoba 2011: 19).

» Es necesario mencionar que para algunos autores, el propdsito no es exdgeno, sino un aspecto endégeno, ya que el programa o
proyecto debe asegurar su logro; sin embargo, no existe un acuerdo general para definir este tema y la discusion resulta amplia.
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Por tanto, el marco logico ayuda a aclarar los objetivos de un proyecto, programa o
politica, puesto que facilita la identificacidn de las relaciones de causalidad previstas-
la 16gica del programa- en la cadena formada por los siguientes componentes™®:
insumos, procesos, productos, proposito y fin. Ademas, permite determinar los
indicadores de desempefio en cada fase de esta cadena, asi como los riesgos que
podrian impedir el logro de los objetivos®. Asimismo, durante la ejecucion, el marco
I6gico sirve como instrumento Gtil para examinar los progresos y tomar medidas
correctivas (Banco Mundial 2004:9)*. La metodologia de marco l6gico, se traduce en
un esquema claro y preciso de realizacién, que es la Matriz de Marco Ldgico, como lo
indica la llustracion 3:

llustracion 3
Matriz de Marco L6gico

Resumen Indicadores Medios de Supuestos
N\ narrativo de verificacién
objetivos
Fin
.. Resume lo que el programa pretende hacer y cémo,
Proposito cudles son los supuestos claves y cémo los insumos y
productos serdn monitoreados y evaluados.
Componentes
— Actividades l >

) Fuente: Elaboracion propia,
sobre la base de Area de Proyectos y Programacion de Inversiones, ILPES (2005)

Entonces el marco logico permite evaluar si lo que ofrece el programa y el modo en
cémo ha desarrollado sus mecanismos internos de gestion son los pertinentes para
lograr el propdsito que se planted y contribuir a un fin determinado. En efecto, la
evaluacion con enfoque de marco légico tiene como centro el andlisis l6gico de los
programas publicos; es decir, evalGa la consistencia del disefio de una intervencion.

Por ello, “el gran aporte de una evaluacion con enfoque de marco logico es mejorar el

% Se utilizan mdltiples términos para describir los diferentes eslabones de una cadena de objetivos. Algunos autores denominan
de manera diferente los conceptos bésicos asociados a los eslabones de la cadena; asi, por ejemplo, algunos los enumeran como
impactos, efectos, productos, procesos; mientras que otros, como fin, prop6sito, componentes y actividades; también, insumos,
“outputs” (productos) y “outcomes” (objetivos intermedios y/o finales) (Mokate 2003: 19-21).

® para conocer los tipos de indicadores ver el Anexo 4.

32 . . . . . L

Sin embargo, se debe mencionar que en algunos casos no es posible aplicar completamente el método del marco légico;
por ello, “suele emplearse en conjunto con otros métodos, técnicas y herramientas en metodologias de formulacion,
gestion y evaluacion de programas” (Aldunate y Cordoba 2011: 33).
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disefio de una intervencion, pues permite examinar la racionalidad y viabilidad de lo

que propone el Programa” (Beteta 2011).

Sobre la base de evaluaciones aplicadas por paises como Chile, México, Colombia y
Perl, se desarrolla la matriz de evaluacion para RP para el periodo mayo de 2009-
junio de 2011, la misma que se ajusta al tipo de informacion que se gener6 en el
programa y esta disponible para esta evaluacién. Pues, cuando se disefi6 el programa,
no se desarrolld6 una linea de base, y el marco logico que se formulé no fue
completamente riguroso para los temas de evaluacién. De esta manera, los
componentes de la MML estan incompletos y no permiten llevar a cabo una

evaluacion completa con la metodologia sefialada®.

Por ello, se plantea una evaluacién intermedia que responda basicamente a la
coherencia respecto de lo que ofrece el programa y el modo en como ha desarrollado
sus mecanismos internos de gestion y el problema que busca dar solucién. Esto
significa que la evaluacion que se desarrollard esta sujeta a los datos existentes del
programa para el periodo mayo de 2009- junio de 2011, y no pretende emitir juicios
definitivos sobre los resultados del programa durante ese periodo, pero si respecto al
disefio y gestion. Asi, se desarrollan seis temas generales que hacen énfasis en el
disefio y la gestion, pero que exploran algunos resultados a nivel de producto, asi
como algunos aspectos minimos de eficiencia. La Tabla 8 muestra los temas y
preguntas de evaluacion, pero para conocer a nivel desagregado las preguntas se debe
ir al Anexo 5. La matriz de evaluacion se muestra en la Tabla 8, pero previo a ello se
sefialara cual es el objetivo general de esta evaluacion y cuales los objetivos

especificos, y las fuentes de informacion.

Objetivo general de la evaluacion
Aclarar la justificacion del programa y definir una linea de accion para una

mayor consistencia logica de sus objetivos, de modo tal que el programa en el

%5 puede observar la MML de REVALORA PERU en el Anexo 7.
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futuro pueda tener objetivos mas claros y un nimero minimo de indicadores

que ayuden posteriormente a verificar sus resultados e impactos.

Objetivos especificos de la evaluacion

o Caracterizar al programa

e Reconstruir fundamentos tedricos que sustentan la existencia de RP

e Evaluar el disefio del programa RP

e Analizar la pertinencia de los objetivos del programa RP

e Reuvisar la logica vertical y horizontal de la MML del programa RP

e Evaluar la gestion del programa RP

¢ Revisar aspectos de eficacia y calidad del programa RP a nivel de producto

e Explorar temas de eficiencia del programa RP

e Construir recomendaciones que puedan retroalimentar el disefio y la gestién
del programa RP

e Proponer un nuevo disefio basico de RP, con objetivos claros e indicadores

minimos.

Hipotesis
El programa RP muestra inconsistencias en su disefio debido a la falta de un
diagndstico adecuado en la etapa de disefio del mismo, pues su creacion
respondid a prioridades politicas del momento. Por lo mismo, no queda claro

lo que el programa pretende conseguir y su la logica de intervencion.

Fuentes de informacion
Las fuentes utilizadas para la evaluacion son tanto primarias como
secundarias. Por un lado, se realizé entrevistas a profundidad con personal
del programa RP, entidades ejecutoras de los servicios del programa RP,
beneficiarios del programa RP. Es decir, se utiliz6 un método de evaluacion
répida: entrevista a informantes clave. La cual es definida por el Banco

Mundial como un método en el cual se desarrolla una “serie de preguntas
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abiertas formuladas a algunos individuos seleccionados por su conocimiento
y experiencia en un tema de interés. Estas entrevistas son cualitativas, en
profundidad y semiestructuradas, y estan basadas en guias de entrevista en
que se recogen los temas o preguntas” (Banco Mundial 2004: 15).

Por otro lado, las fuentes secundarias son de dos tipos: documentos diversos
que desarrollan aspectos tedricos de evaluacion, de mercado de trabajo,
capital humano y experiencias internacionales de programas similares a RP;
y, documentos del programa RP, estos son: manuales, flujos, resoluciones de
RP, resultados del analisis de la base de datos del programa, memoria

institucional, presentaciones, etc.
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Sub tema de
evaluacion

Preguntas de
evaluacion®

Tabla 8

Matriz de evaluacion

Fuentes de informacion®

Meétodo de recoleccion
de informacion®’

Limitaciones del
método

Objetivo del analisis

1. Disefio del
programa

1.1. Diagnostico
de la situacion
inicial

¢El problema, la
poblacién potencial y
objetivo estan bien
definidos?

Primarias:
Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas

Secundarias:
Registros del programa,
estadisticas econdmicas y
laborales, y marco contextual

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa

Inexistencia de
informacion
desagregada y
estimaciones estadisticas
que justificarian la
intervencion.

Evaluar si el problema que dio
origen al programa esta bien
identificado

1.2. Loégica
vertical de la
matriz de marco
légico

¢Como operan las
relaciones de causa-
efecto entre los distintos
objetivos?

Primarias:
Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas

Secundarias:
Marco légico del programa,
marco tedrico sobre temas
relacionados a la légica del
programa, teoria sobre MML,
documentos de otros programas
similares en América Latina

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa

Existen discusiones y
preocupaciones que no
estan en la MML, como

el planteamiento de la
causalidad que propone

el programa.

Posible sesgo en la
respuesta de los
entrevistados al sentirse
evaluados.

Determinar si las acciones que
se desarrollan en el programa
tiene una clara
correspondencia con las
razones que se tuvieron en
cuenta para crear el programa,
sin que sobren o falten
acciones conducentes a la
obtencion de una solucion
del problema

1.3. Ldgica
horizontal de la
matriz de marco

Légico

¢Existen metas,
indicadores, medios de
verificacion y supuestos
adecuados?

Primarias:
Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa

Posible sesgo en la
respuesta de los
entrevistados al sentirse
evaluados

Analizar si el programa cuenta
con una “carta de navegacion”,
donde puedan encontrar
indicadores para determinar si
en su accion el programa sigue
alineado con sus objetivos

3 Como ya se indico esta metodologia y la construccién de la matriz de evaluacion (que se desarrolla con mas detalle en el Anexo 5) responden a estandares internacionales, de buenas préacticas que
se estén utilizando en algunos paises de América Latina que han avanzado en sus sistemas de evaluacion y ademas sigue el esquema de los EDEP del MEF.
% Se puede ver las preguntas a nivel desagregado en el Anexo 5
% Clasificacion sobre la base de Metodologfa de la investigacion, 2da. edicion, Bernal, 2006.
%7 Se pude acceder a la lista de todas las entrevistas en el Anexo 10.
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Sub tema de
evaluacion

Preguntas de
evaluacion®

Tabla 8

Matriz de evaluacion

Fuentes de informacion®

Meétodo de recoleccion
de informacion®’

Limitaciones del
método

Objetivo del analisis

1. Disefio del
programa

Secundarias:
Marco légico del programa,
teoria sobre MML

1.4.
Reformulaciones
del
programa a nivel
de disefio

¢Han existido cambios
en el disefio del
programa?

Primarias:
Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas

Secundarias:
Registros del programa

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa

Posible sesgo en la
respuesta de los
entrevistados al sentirse
evaluados

Determinar los cambios
realizados en el programa

2. Organizacion y
gestion del
programa

2.1. Estructura
organizacional y
mecanismos de
coordinacion al
interior de la
institucion
responsable y con
otras instituciones.

¢Son adecuados la
estructura
organizacional y los
esquemas de
coordinacion?

Primarias:

Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas; ejecutores de
los servicios del programa

Secundarias
Documentos institucionales

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa, grupo de
entidades que ejecutaron los
servicios del programa.

Posible sesgo en la
respuesta de los
entrevistados (personal
del programa) al
sentirse evaluados

Examinar la idoneidad de la
distribucion de personal, la
asignacion de
responsabilidades y la
estructura organizacional.

Evaluar los mecanismos de
coordinacién a nivel interno y
externo

2.2. Criterios de
focalizacion y
seleccién de
beneficiarios de
los componentes

¢Son pertinentes los
criterios de
focalizacion?

Primarias:
Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas

Secundarias
Documentos institucionales

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa, grupo de
entidades que ejecutaron los
servicios del programa.

Inexistencia de
informacion
desagregada y
cuantificada de la
poblacion potencial y
beneficiaria, con lo cual
se podria estimar mejor
la idoneidad de los
criterios de focalizacién.

Estimar si los criterios de
focalizacion son los
pertinentes.

2.3. Criterios de
asignacion de
recursos,
mecanismos de
transferencia de

¢Coémo se disefiaron los
criterios de asignacion
de recursos, los
mecanismos de
transferencias y las

Primarias:

Personal del programa, tanto de
Lima como de oficinas
desconcentradas; ejecutores de
los servicios del programa

Revision de fuentes
secundarias

Entrevistas con personal
del programa, grupo de

No se tiene acceso a
todos los contratos con
las entidades ejecutores

de los servicios del

programa

Identificar los criterios de
asignacion de recursos, los
mecanismos de transferencias
y las modalidades de pago, asi
como su aplicacion real.
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Tabla 8
Matriz de eval

uacion

Tema de* Sub tema de Preguntas de . .. 36 Meétodo de recoleccion Limitaciones del . P
) o, ., a5 Fuentes de informacion \ . ., a7 ) Obijetivo del analisis
evaluacion evaluacion evaluacion de informacion metodo
recursos y modalidades de pago y Secundarias entidades que ejecutaron los
modalidad de pago| cémo operan en la Documentos institucionales, servicios del programa
practica? informacion presupuestaria
2. Organizacion y Primarias: Revisin de fuent
i - . evision de fuentes
gestion del 2.4. Funciones y ¢El sistema de Personal del programa, tanto de - .
rograma . L . - secundarias . Evaluar como han operado la
prog actividades de seguimiento y Lima como de oficinas Posible sesgo en la i L
L L o funcién de seguimiento y
seguimiento y evaluacion genera desconcentradas; ejecutores de Entrevistas con personal respuesta de los evaluacion desarrollada por el
evaluacion que | informacion pertinente, los servicios del programa P entrevistados al sentirse P
- - - o del programa, grupo de programa en cuanto a
realiza la unidad | de calidad, periddicay . . evaluados . . -
: entidades que ejecutaron los generacion de informacion
responsable oportuna? Secundarias e
g’ _ servicios del programa.
Documentos institucionales
3.1. Desempefio ¢Cual ha sido el Identificar el nivel de
del programa en desempefio del Primarias: No existen indicador produccion de los
cuanto a la programa en la Personal delnr;](il r::%a tanto de Revision de fuentes r?'?nfsc‘)fmac'c’)r:a a?raes componentes y comparar con
produccion de produccién de e corrr)m %e of'é‘nas V;elc - dar':s L' aluar toclios Ipos metas estimadas y programas
componentes componentes? ! ofici u ! | cvald . similares
desconcentradas; ejecutores de ambitos de control, sino
L o~ . los servicios del programa; Entrevistas con personal | solo de producto. Del
3. Eficaciay ~ ¢Cudl hasido el L2 . -
. 3.1. Desempefio ~ grupo de beneficiarios del programa, grupo de  |mismo modo, no existen
calidad del desempefio del - - ; S . i -
roarama del programa a roarama a nivel de seleccionados por personal del |entidades que ejecutaron los indicadores ni Definir el avance del propoésito
prog nivel de proposito prog ron6sito? programa. servicios del programa informacion generada
prop ' para todas las
Secundarias Focus Group con dimensiones de
3.3. Desempefio . cual ha sido el Documentos institucionales | beneficiario seleccionados evaluacion®. Determinar si el programa
del programa a ¢ ~ estacontribuyendo al logro del
. . desempefio del .
nivel de fin - . fin
programa a nivel de fin?
4. Recursos 4.1. Fuentesy | ¢Cudles son las fuentes Primarias: Revision de fuentes No se tiene acceso a la | Analizar y evaluar las fuentes
financieros usos de recursos | de financiamiento y | Personal del programa, tanto de secundarias base de datos de costos |y usos de recursos financieros,

% Con respecto a los ambitos de control, estos son los siguientes: indicadores de insumos (inputs), de procesos, de productos y de resultado final o impacto. Con respecto a las dimensiones de
evaluacion, son las siguientes: eficacia, eficiencia, economia y calidad. Como se indicé anteriormente, se puede acceder a mayor informacién sobre el tema en el Anexo 4.
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Preguntas de

Tabla 8
Matriz de evaluacion

Fuentes de informacion®

‘ Meétodo de recoleccion

Limitaciones del

financieros

evaluacion®

como se desglosan los
gastos?

4.2. Eficiencia del

programa

¢Cual es el costo medio,
la produccién mediay
los gastos de
administracion?

4.3. Economia

¢Cudl es el nivel de
ejecucion
presupuestaria?
¢ Existen mecanismos de
recuperacion de gastos y
aporte de terceros?
¢Las caracteristicas

Lima como de oficinas

desconcentradas; ejecutores de
los servicios del programa

Secundarias

Documentos institucionales

de informacion®’

del programa

Entrevistas con personal

método

por lo que se hara
estimaciones

El programa no gener
informacion para med
productividad media

unitarios del programa,

Objetivo del analisis

eficiencia y economia del
programa

0
ir

5. Sostenibilidad
del programa

institucionales y las
capacidades existentes
hacen que el programa
sea sostenible?

Primarias:

Personal del programa, tanto de

Lima como de oficinas
desconcentradas

evaluacion anteriores

programa

Analisis de los temas de

Entrevistas al personal del

Se necesitaria un
analisis detallado de lo

sostenibilidad de un
programa.

aspectos que definen la

s | Analizary evaluar aspectos
relacionados con la
sostenibilidad del programa

6. Justificacion de
la continuidad

¢El programa debe
continuar en la misma
forma que su ejecucion
actual?

Primarias:

Personal del programa, tanto de

Lima como de oficinas
desconcentradas

Analisis de los temas de
evaluacion anteriores

programa

Entrevistas al personal del

la evolucion del
problema que busca
atacar el programa y
una evaluacion de
resultados e impacto.

Es necesario un analisis
cuantitativo para abordar

Determinar la justificacion de
la continuidad del programa

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base Evaluacién de Disefio y Ejecucion de Intervenciones PUblicas-EDEP, Ministerio de Economia y Finanzas, 2011.
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1.1.5. ;Cuales son las limitaciones de la evaluacion?

e Las entrevistas que se realizaron no buscan ser representativas, buscan
tener una perspectiva desde distintos tipos de actores. Los entrevistados se
eligieron por varios criterios: primero, por ser actores relevantes; segundo, por
las facilidades que dio el programa RP para concretar las entrevistas; tercero,
para el caso de las entrevistas en las sedes desconcentradas en La Libertad vy
Lambayeque, por la cercania geografia; cuarto, para las entrevistas con los
beneficiarios del programa en las sedes antes mencionadas el coordinador de la
sede convocO a algunos beneficiarios que mantenian contacto con el programa.
Por todo ello, se debe recalcar que no es posible realizar inferencia de los
resultados obtenidos y no se pretendié garantizar un tamafio de muestra
adecuado. A pesar de ello, los hallazgos relevantes del trabajo cualitativo
permiten ilustrar los aspectos que se evaltan en el trabajo. Se recalca en algunos
aspectos que son conclusiones generales de las entrevistas, al ser respuestas
recurrentes y similares; por otro lado, cuando es necesario se indica

especificamente la persona entrevistada.

e  El programa RP, en general, desarrolld indicadores de muy poco valor. Por
lo que, no es posible medir todos los &mbitos de control y las dimensiones de
evaluacion. Es por ello que se centra el analisis en el aspecto de disefio. Sin
embargo, no deja de mencionar aspectos que si bien no pueden medirse se puede

tedricamente indicar como deberian desarrollarse.

Nota metodoldgica
Es necesario mencionar que si bien se optd por conveniente la utilizacion del marco
I6gico para la evaluacion, ello sobre una base tedrica y empirica, existen otros métodos
para realizar evaluaciones de disefio y gestion, a continuacion mencionamos algunos a

modo de referencia.
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En primer lugar, el método participativo, permite la intervencion activa en la toma de
decisiones de quienes tienen relacidén con un programa, proyecto o estrategia, y genera un
sentimiento de identificacion con los resultados y recomendaciones de la evaluacion. Este
método permite reflexionar sobre las condiciones concretas y las perspectivas y
prioridades de los involucrados para disefiar intervenciones mas sostenibles; identifica
problemas y permite resolverlos durante la ejecucion. Tiene como ventajas: el analisis de
cuestiones pertinentes con la participacion de los beneficiarios y actores relevantes de un
programa, ofrece informacidn oportuna y fiable para la toma de decision sobre la gestion,
y permite una mayor identificacion con el programa (Banco Mundial 2004: 16-17).

No se optd por este método, porque la evaluacién participativa implica la participacion de
las partes interesadas en diferentes niveles y en forma conjunta para identificar
problemas, recopilar y analizar informacion y generar recomendaciones. Esto requiere de
un tiempo importante para que las partes interesadas puedan participar de manera
significativa, teniendo como supuesto, ademas, que es factible que éstos puedan

participar de la evaluacion.

En segundo lugar, la evaluacion basada en la teoria tiene varias semejanzas con el
enfoque de marco l6gico; sin embargo, la evaluacion basada en teoria permite una
comprension mucho mas profunda del funcionamiento de un programa o actividad, pues
permite construir la “teoria del programa” o la “logica del programa”. Ello permite
determinar cuéles son los factores definitivos del éxito. Y cuando los datos revelan que
estos factores no se han conseguido, una conclusion razonable es que el programa tiene

pocas probabilidades de conseguir sus objetivos (Banco Mundial 2004: 10).

Las ventajas de este método son las siguientes: permite conocer qué es lo que funciona o
no y por qué razon; permite corregir de inmediato los problemas que van apareciendo;
ayuda a identificar los efectos secundarios no deseados del programa; ayuda a establecer
prioridades entre los temas que se deben investigar con mayor profundidad, utilizando
quiza una recopilacion de datos mejor centrada o técnicas de S&E mas avanzadas; v,

sirve de base para evaluar los efectos probables de los programas. No obstante, esta
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metodologia tiene como inconvenientes: puede adquirir facilmente una complejidad
excesiva si la escala de las actividades es grande o si se elabora una lista exhaustiva de
factores y supuestos, las partes interesadas podrian estar en desacuerdo sobre cuales son
los factores determinantes que consideran importantes, problema cuya resolucion puede

consumir un tiempo precioso (Banco Mundial 2004: 10-11).

La razén por la que no se optod por esta metodologia es porque, para evaluar el programa
RP con este método se requiere profundizar en temas especializados de mercado de
trabajo, y ello requiere mayor tiempo para realizar la evaluacion, pues se debe hacer un
analisis exhaustivo de cada una de las variables relevantes que las partes interesadas del

programa determinen.

En tercer lugar, el marco logico y teoria de cambio son ejemplos de enfoques que
permiten disefiar, ejecutar, monitorear, y evaluar intervenciones. La teoria de cambio
también es conocida como “ruta de cambio” (pathway of change), “motor de cambio”
(engine of change), “modelo 16gico” (logic model), y “teoria de accion” (theory of action)
(Ortiz y Romero 2007: 1-7). Es una metodologia para la elaboracion de un recorrido de
cambio, que muestra el conjunto de precondiciones necesarias y suficientes para lograr un
objetivo de largo plazo (un objetivo estratégico). Involucra un trabajo grupal para obtener
consenso en el recorrido, los indicadores de éxito en cada precondicion, la poblacion
objetivo, la situacién inicial, cuanto debera cambiar cada indicador y cuando debera
lograrse y documentarse ese éxito (CLAD 2012).

Asimismo, la utilizacion sistemética de esta teoria como instrumento de monitoreo y
evaluacion ayuda a: i) desaprender y a estar constantemente atentos a la revision y
actualizacion de los supuestos, ii) re-leer el contexto y sopesar si las condiciones de
cambio establecidas inicialmente se mantienen o si el contexto, emergente y complejo,
obliga a determinar nuevas condiciones; iii) (re)definir nuevas estrategias que ayuden a

encarar operativamente y de mejor manera los cambios (Ifiigo 2010: 1-4).
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Por otro lado, este méetodo es un ejercicio de aprendizaje colaborativo y multiactor,
puesto que:

Ofrece basicamente un procedimiento de trabajo para generar un consenso sobre la
verdadera causalidad que explicaria la obtencién de un objetivo de caracter complejo;
sin embargo, no ofrece un modelo explicativo, sino que parte del supuesto que
reuniendo a las personas adecuadas, esto es, a especialistas en el area, a directores o
coordinadores de un proyecto o programa y a expertos en planificacion, asi como a
representantes de los involucrados, por ejemplo beneficiarios (stakeholders), deberia
obtenerse un buen camino para alcanzar los resultados esperados. (CLAD 2012).

No se optd por este método porque la esencia del mismo es realizar un ejercicio
prospectivo con la participacion de actores involucrados, pero teniendo como supuesto
que ello garantiza la construccién de un camino adecuado para alcanzar resultados. En ese
sentido, en primer lugar, para evaluar el programa RP se tendria que reconstruir el modelo
que plantea esta teoria, pues el programa no se disefié bajo esta metodologia, sino la de
marco ldgico. En segundo lugar, para que la aplicacion del modelo tenga validez se debe
involucrar en ese proceso a actores relevantes. En tercer lugar, seria un ejercicio mas que
evaluativo, un ejercicio de planificacion y redefinicion del programa. En cuarto lugar, con
la herramienta de marco ldgico se plantea un aporte concreto, aclarar la ldgica y
justificacion del programa, utilizando la informacién que el programa genero en funcién
a su MML. Se utiliza el marco lo6gico a pesar de las debilidades que tiene: discusiones y
preocupaciones que no se explicitan en la MML; no hay garantia de que la construccion
de la MML haya sido participativa, en términos institucionales, para que todo el personal
del programa y actores que estén relacionados con el logro de resultados compartan la
vision de la MML; no existen mecanismos para asegurar que lo plasmado en la MML se

logre efectivamente en la realidad por la existencia de tecnologias blandas™.

¥ SULBRANDT (1993) indica que las relaciones entre determinadas acciones y sus correspondientes consecuencias van a ser
particularmente sensibles al entorno, en todas sus dimensiones — culturales, econémicas, sociales, laborales, climaticas,
epidemioldgicas, entre otras. Pues a diferencia de una tecnologia “dura”, que combina un determinado conjunto de insumos en una
forma especifica y genera un determinado resultado o producto con aproximadamente un cien por ciento de certidumbre, en una
tecnologia “blanda” una determinada combinacion de insumos y acciones no necesariamente conduce al mismo resultado. Es por ello
que cuando se seleccionan las estrategias, programas o proyectos que se proponen para lograr un determinado objetivo social, en el
mejor de los casos se basan en hipétesis sobre relaciones causales. Es decir, se supone (con base en antecedentes, experiencias en
otros contextos o en una conceptualizacién de relaciones causa-efecto) que lo que se propone hacer puede conducir al cumplimiento
de ciertos objetivos (SULBRANDT 1993).
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1.2. Antecedentes del programa

1.2.1. Descripcion General del programa RP
RP, entre mayo de 2009 y junio de 2011, desarroll6 cuatro lineas de servicios: en primer
lugar, la capacitacion laboral, que buscaba la especializacion de los trabajadores en
concordancia con la demanda del mercado a través de alianzas con instituciones publicas
y privadas, registradas por el programa; en segundo lugar, asistencia técnica para
emprendedores, a través del “Diplomado de Gestion del Negocio Propio” (el requisito
indispensable para acceder al diplomado de manera gratuita era presentar una idea de
negocio viable, la cual, luego de tres meses de capacitacion, se convirtiese en un Plan de
Negocio); para la segunda etapa de este servicio, se seleccionaron los mejores planes de
negocio y se brind6 asistencia técnica para su implementacion; en tercer lugar,
certificacién de competencias laborales, en sector turismo, hoteleria y gastronomia para
los perfiles ocupacionales de cocinero, mozo, barman, housekeeping y recepcionista, esto
buscaba acreditar la experiencia laboral de los trabajadores que, teniendo el dominio de
un oficio, carecian de estudios formales que evidencian dichos conocimientos;
finalmente, el servicio de Intermediacion Laboral, donde se desarroll6 actividades de
promocion dirigidas a los sectores empresariales con el objeto de lograr la insercién
laboral de egresados; ademas, de contar con un sistema web de acceso directo en el portal
del programa para facilitar la contratacion laboral en linea. Las organizaciones
involucradas en la ejecucion del programa fueron las instituciones de capacitacién
especializadas (ICE), para la capacitacion laboral; la Universidad ESAN para el
Diplomado de Gestion de Negocio Propio; el Instituto Le Cordon Blue-Pert para la
certificacion de competencias; y la Direccion General del Servicio Nacional de Empleo
(SENEP) del MTPE para la intermediacion laboral. RP fue disefiado sin plazo de término,
pues ha venido siendo ejecutado desde el 2009, pero la normativa correspondiente no
establece una fecha de término. Por otro lado, respecto al &ambito de accion territorial, el
programa estuvo presente en 15 departamentos: Ancash, Arequipa, Cajamarca, Lima,

Cusco, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Loreto, Piura, Pasco, Ucayali y Tacna.
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1.2.2. Objetivos del programa RP a nivel de fin y proposito
De acuerdo a la MML de evaluacion del programa, el fin de RP es “Contribuir a la
disminucién de las tasas de desempleo y subempleo”. Asimismo, tiene como proposito
“Mejorar la empleabilidad del ciudadano para responder a los cambios que se dan en los

diferentes sectores del mercado laboral”.

1.2.3. Justificacién del programa RP
El Decreto de Urgencia (D.U.) N° 021-2009 autoriz6 la creacion del Programa Especial
de Reconversion Laboral (PERLAB), pues, en el marco de la crisis econdmica
internacional del 2008, se disefio el Plan de Estimulo Econémico (PEE) para el bienio
2009-2010, que ascendidé a 3,5% del PBI, siendo mas de la mitad de sus recursos
asignados al desarrollo de infraestructura. Asimismo, uno de los objetivos del PEE fue
“apoyar a la poblacion vulnerable a través de la priorizacion de proyectos de
infraestructura, mantenimiento de instituciones educativas y de salud, inversion social y

programas sociales”. En este marco nace RP (MEF 2010: 11).

Asi, frente a la crisis internacional, el Poder Ejecutivo establecié como objetivo de interés
nacional el aseguramiento del crecimiento econémico y del empleo, estableciendo
algunas medidas de caracter laboral. En ese sentido, busc6 promover el empleo y proteger
la empleabilidad mediante un servicio especifico que permitiera la reconversion e
intermediacion laboral, asi como la asistencia técnica y capacitacion de los trabajadores
afectados directamente por la crisis internacional. De ese modo, se autorizé al MTPE la
creacion del PERLAB, con el objeto de promover el empleo y proteger la empleabilidad
de los trabajadores afectados directamente por la crisis internacional. Se debe indicar que,
la norma que autoriza la creacion de RP sefiala que se entiende como trabajadores
afectados por el impacto de la crisis econdmica internacional a las personas naturales que
reciban un pago por la prestacion de sus servicios, sin importar su vinculacion contractual
pertenecientes al sector privado que, a partir del 01 de enero de 2008, hayan perdido su
empleo o hayan visto disminuir sus ingresos 0 se encuentran en riesgo de cese por efecto

de la crisis econémica internacional.
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Se establecio como sus componentes los siguientes aspectos: a) Intermediacion laboral,
que consiste en informacion sobre las oportunidades laborales y promocion empresarial,
b) Asistencia técnica, que es el acompafiamiento a emprendedores; y c¢) Capacitacion,
consistente en la recalificacion y el reentrenamiento de trabajadores y certificacion de
competencias laborales. Se indica, ademas, que el PERLAB estaria a cargo de la Unidad
Ejecutora 002, Programa de Capacitacion Laboral Juvenil — PROJOVEN® (Unidad
Ejecutora del MTPE).

En consecuencia, el Decreto Supremo (D.S.) N° 001-2009-TR crea el PERLAB,
denominado tambien programa RP. Sus objetivos especificos son los siguientes: a)
desarrollar una estrategia preventiva de proteccién de la empleabilidad de los trabajadores
de aquellas empresas que puedan ser afectadas por el impacto de la crisis econémica
internacional; y b) brindar servicio de capacitacion (recalificacién y reentrenamiento),
intermediacion, asistencia técnica y reinsercion laboral a trabajadores afectados
directamente por el impacto de la crisis internacional. La norma en mencién establece que
se entiende como empresas afectadas por el impacto de la crisis econdmica internacional
a aquellas que adviertan la necesidad de proteger la empleabilidad de sus trabajadores a
fin de mejorar la calidad y especializacion del factor trabajo en su empresa, asi como

aquellas que tienen capacidad potencial para absorber mano de obra.

Segun los datos del Banco Central de Reserva del Perta (BCRP), durante el afio 2009 la
economia peruana tuvo que hacer frente a una serie de desafios derivados de la crisis
financiera internacional que generd la recesion global mas profunda desde la postguerra 'y
que fue intensificada tras la caida del banco de inversion Lehman Brothers en los Estados
Unidos. Al finalizar el afio 2009, la economia mundial registré por primera vez en sesenta
afios una caida en el nivel de actividad, habiendo alcanzado el punto mas bajo en el
primer trimestre del afio, en el cual la produccién global se contrajo alrededor de 7% en
términos desestacionalizados anualizados. Luego de venir creciendo a una tasa promedio

de 7,7% en los Gltimos cinco afios, la economia peruana registrd un crecimiento de 0,9%

“% sj bien no corresponde al periodo de evaluacion de RP, se debe recalcar que PROJOVEN fue transformado por el Decreto Supremo
N°013-2011-TR en el Programa Nacional de Empleo Juvenil “JOVENES A LA OBRA”.
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en el afo 2009, como efecto de esta crisis. La desaceleracion de la economia peruana se
observo principalmente en las actividades con estrechos vinculos con el comercio
exterior. Asi, rubros como la agroindustria y las ramas manufactureras de insumos y de
bienes de capital registraron los mayores descensos. En tanto que la inversion privada
pasod al terreno negativo, dado que la mayor incertidumbre generada por la crisis
financiera internacional y la retraccion de la demanda llevd a las empresas a reconsiderar

la puesta en marcha de nuevos proyectos (BCRP 2009: 13-46).

Ademas, segun las estadisticas del Programa de Estadisticas y Estudios laborales
(PEEL), en el 2008 las ciudades mas golpeadas por la crisis internacional fueron Sullana,
Cerro de Pasco, Cajamarca, Pisco, Talare e Ica, puesto que fueron las ciudades en las que
el indice de empleo en las empresas de 10 a mas trabajadores cayd en mayor magnitud.
Ademés, Piura, Cajamarca, Lima, La Libertad, Ancash, Arequipa, Cusco, Lambayeque,
Puno y Junin representaban los departamentos con mas niveles de PEA, por lo que el
programa RP considerd que aquellos eran los que tenian mayores riesgos de desempleo
en términos de numero de trabajadores. Asimismo, tal como estimaba el BCRP, el
programa, para definir su intervencién, consider6é como los sectores mas afectados a la
pesca, manufactura, comercio, construccién y mineria e hidrocarburos (BCRP 2009: 13-
46).

Sin embargo, el impacto de la crisis no fue el esperado; asi, el empleo en empresas
formales de 10 y mas trabajadores, reportado por el MTPE, aumento 1,3% durante el afio
2009, manteniendo la tendencia positiva registrada desde mayo de 2002. Ello sucedi6 a
pesar de la desaceleracion en el crecimiento mundial que afectd la demanda de los
productos de exportacion y, con ello, a los sectores locales primarios y a la manufactura
no primaria. Asi, en el 2009, el empleo aumento, incluso a una tasa mayor que la del PBI
(1,3% contra 0,9%). En suma, el impacto de la crisis financiera internacional en la
economia peruana fue de corta duracién, y el nivel de actividad econémica solo registro
caidas en el segundo y tercer trimestre del afio respecto a similares periodos del afio
anterior (BCRP 2009: 42).
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RP reconocio que los efectos de la crisis no fueron los esperados, por lo que amplia su
ambito de accion y busca promover el empleo y mejorar la empleabilidad de los
desempleados o de los trabajadores que se encuentran en riesgo de serlo, a consecuencia
de la crisis internacional o por efecto de procesos de modernizacion, o cambios en los
sectores econdémicos del pais. De esa manera, la Ley N° 29516 (modifica el D.U. N° 021-
2009 que autorizo la creacion del PERLAB) establece que RP tiene el objeto de promover
el empleo y mejorar la empleabilidad de los desempleados o de los trabajadores que se
encuentran en riesgo de serlo, a consecuencia de la crisis internacional o por efecto de
procesos de modernizacién o cambios en los sectores economicos del pais. En el D.S.
007-2010-TR que modifica el Reglamento del D.U. que crea RP, se establece que los
objetivos especificos del programa son a) desarrollar una estrategia preventiva para
promover el empleo y mejorar la empleabilidad y b) brindar servicios de intermediacion
laboral, asistencia técnica, capacitacion y certificacion de competencias laborales. Este
D.S. muestra lo que se entiende por consecuencias de la crisis internacional, procesos de

modernizacién y cambios en los sectores econdmicos, como se muestra en la Tabla 9:

Tabla9

RP: términos que sustentan sus objetivos segun Ley N° 29516
Proceso de modernizacion Cambios en los sectores econdmicos  Consecuencias internacionales
de pais

Incorporacion al mercado de nuevos | Variacion en las condiciones de | Todo efecto economico
productos o servicios; actualizacion, | mercado de las actividades econémicas | generado por el deterioro de la
mejora, reorganizacion o transformacion | realizadas en el pais como | economia internacional que
de procesos productivos; innovacion | consecuencia de la apertura comercial, | tenga  incidencia de manera
tecnoldgica, incremento de la | disposiciones normativas de caracter | directa o indirecta en el empleo
competencia empresarial; y todo lo | econémico, financiero o tributario, | 0 la empleabilidad de los
relacionado a nuevas formas de vincular | actos administrativos con incidencia en | trabajadores, entre otros,
factores de produccién que impliquen la | las condiciones de determinados | fendmenos como la reduccién
disminucién o posible disminucién en la | sectores econdmicos, entre otros, que | de ingresos de las empresas,
demanda de mano de obra por la | tengan efectos negativos en el empleo | reduccion de remuneraciones u
emergencia de  nuevos  procesos | preexistente 0  generen  nuevas | otros de naturaleza andloga, en

productivos. oportunidades de empleo. los sectores afectados.
Fuente: D.S. 007-2010-TR, Ministerio de Trabajo y Promocidn del Empleo, 2010.

Finalmente, si bien no forma parte del analisis de la presente evaluacion, es importante
mencionar que, mediante el D.S. N° 016-2011-TR, se crea el Programa Nacional para la
Promocion de Oportunidades Laborales “Vamos Pert’”. Dicha norma sefiala que las
situaciones de desempleo en una economia abierta y globalizada se originan por multiples

causas, las cuales no estan incluidas en el marco normativo del programa RP; y las
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politicas de promocion del empleo no pueden limitarse a atender solo situaciones de
pérdida de empleo, sino también escenarios con aumento de demanda de empleo, en los
que se requiere de trabajadores con competencias especificas, a lo cual deben responder
politicas y programas de empleo activos de insercion y formacion profesional de
trabajadores excluidos del mercado de trabajo. Con ese argumento se crea VAMOS
PERU con el objeto de promover el empleo, mejorar las competencias laborales e
incrementar los niveles de empleabilidad en el pais. Asimismo, establece como sus
servicios lo siguiente: a) Capacitacion Laboral, que atiende la demanda del mercado y
responde al crecimiento y demd&s variaciones en las necesidades de los sectores
productivos, mediante la especializacion de los y las trabajadores(as); b) Asistencia
Técnica para Emprendedores, la cual promueve el emprendimiento sobre la base de
ideas de negocio técnicamente viables, con el fin de coadyuvar la generacion de empleo
formal; e c) Intermediacion Laboral: que intermedia entre los participantes y las empresas
que requieren personal. De esta manera, VAMOS PERU asumiria el integro de las

obligaciones y derechos de RP.

En suma, frente a diversos contextos, RP ha experimentado cambios en la justificacion
del problema donde legitima su existencia, sus supuestos de actuacion y, con ello, la

definicion de los beneficiarios, tal como se resume en la Tabla 10:

Tabla 10
Normativa de REVALORA PERU, supuestos de actuacion y poblacion potencial

Descripcion | Supuestos de actuacion Poblacion potencial

D.U. N° Autoriza la Promover el empleo y proteger la
L creacion del | empleabilidad de los trabajadores afectados | Lo determina el D.U. N° 021-2009
021-2009 - L ;
PERLAB directamente por la crisis internacional.
Trabajadores directamente afectados en
su empleo a consecuencia de la crisis
o Creael economica internacional, priorizando la
(I)Doi N PERLAB Lo establecido en el D.U. N° 021-2009 atencion a los que son jefes de hogar y
2009-TR denominado = cuentan con carga familiar, y empresas
también RP formales afectadas por la crisis
econémica internacional, a través de
acciones que protegen sus trabajadores.
Promover el empleo y mejorar la
. empleabilidad de los desempleados o de los
LEY N° Modifica el trabajadores que se encuentran en riesgo de
D.U. N° ) que s an en riesye Lo determina el D.S. N° 007-2010-TR
29516 serlo, a consecuencia de la crisis internacional
021-2009 o
o por efecto de procesos de modernizacion o
cambios en los sectores econémicos del pais.

45

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




+ & PONTIFICIA
TESIS PUCP gz}\gﬁg&mo

DEL PERU
Los desempleados o los trabajadores
gue se encuentran en riesgo de serlo,
por los supuestos establecidos en la
o Modifica el LEY N° 29516; y las empresas
D.S.N D.S. N° . afectadas por los referidos supuestos
007- > Lo establecido en la LEY N° 29516 - - X
001-2009- que determinen su expansion o

2010-TR S ) .

TR fortalecimiento, mediante acciones de
proteccién al empleo o mejora de
empleabilidad de los desempleados o de
los trabajadores en riesgo de serlo.

D.S. N° Crea Promover el empleo, mejorar las
016- “Vamos competencias laborales e incrementar los | No se especifica
2011-TR | Perd” niveles de empleabilidad en el pais

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la normativa del programa REVALORA PERU- MTPE.

1.1.4. Politica global o sectorial al que pertenece el programa
RP formd parte de la politica social y laboral del gobierno del presidente Alan Garcia
(2006-2011), y se constituyd en una de las prioridades del Vice Ministerio de Promocién
del Empleo, del cual dependia directamente al ser un organo de linea, lo cual se
esquematiza en lo siguiente:

En un clima de generacién de grande, mediana y pequefia inversion, el Estado ha
asumido un rol activo en las politicas de promocién del empleo. Asi, busca que la
expansion del mercado laboral se acompafie de la consolidacion de politicas de
empleabilidad, de capacitacion desde el sistema educativo y dentro del propio ambito de
trabajo. Lo cual resulta clave para fortalecer la competitividad de los sectores ya
incorporados y generar inclusion en los sectores mas vulnerables. (Barreda- Ex
Viceministro de Promocién del Empleo 2011)

De ahi que el programa RP se vincula de manera directa con las Politicas Nacionales de
Empleo que se establecen en el D.S. N° 052-2011-PCM. Son seis politicas generales y
veintiocho politicas especificas, las mismas que son coherentes con lo establecido en los
articulos 1°, 22° y 23° de la Constitucion Politica del Per(, que establecen el trabajo como
un deber y un derecho, base del bienestar social y medio de realizacién de la persona, y
determina que corresponde al Estado promover condiciones para el progreso social y

econdmico, a traves de politicas de fomento del empleo y de educacion para el trabajo.

Adicionalmente, el Per( ratifico (27 de julio de 1967) el Convenio N° 122 de la OIT
relativo a la Promocién del Empleo, que establece en su Articulo 1° la obligacion del
Estado miembro de formular y llevar a cabo un politica activa para fomentar el pleno
empleo, productivo y libremente elegido; que permita estimular el crecimiento y el
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desarrollo econdémico; de elevar el nivel de vida; de satisfacer las necesidades de mano de
obra y de resolver el problema de desempleo y del subempleo. En consecuencia, la
Politica Nacional de Empleo (PCM 2011) incorpora diversos elementos: la generacion de
acciones para el crecimiento econémico y empleo decente; la insercion laboral
productiva, formal y con empleo decente; la formacion ocupacional, técnica y
profesional, asi como la capacitacion y reconversion laboral; el desarrollo de las
capacidades emprendedoras de la poblacion en edad de trabajar; la promocion de la
igualdad de oportunidades y de trato; la promocion de la coordinacién intersectorial y
territorial de las politicas econémicas y sociales. Se puede ver la lista de estas politicas en

el Anexo 8.

De estas politicas, el programa responde de manera directa a las siguientes: la promocion
de la proteccion del trabajador y la trabajadora ante la pérdida de empleo; la certificacion
de las competencias laborales y ocupacionales obtenidas a través de la experiencia; el
desarrollo, fortalecimiento e incremento de la cobertura, calidad y pertinencia de la
capacitacion laboral, el reentrenamiento, el perfeccionamiento, la especializacion y la
reconversion laboral; la promocion del autoempleo productivo formal; y el desarrollo de

capacidades emprendedoras y empresariales.

Ademas, el programa se articulé con el Plan Estratégico Institucional del MTPE 2008-
2011, a través de su objetivo estratégico “promover el empleo digno y productivo, la
insercién laboral y el mercado de trabajo en un marco de igualdad de oportunidades,
especialmente para los grupos mas vulnerables de la poblacion”. Este objetivo se
especifica en el Sub Programa 0135 Empleo y Formacién Profesional, que tiene como
objetivos especificos promover la insercion laboral de la poblacion desempleada y, en
especial, de los sectores vulnerables; promover la readecuacion de la insercion laboral de
la poblacién subempleada; promover las capacidades laborales para satisfacer las

demandas de empleo; disefiar e implementar politicas de empleo y formacion profesional.
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1.2.5. Descripcion de los servicios que entrega el programa
Los servicios que brind6 el programa en el periodo de evaluacion mayo de 2009-junio

de 2011 fueron los que se muestran en la llustracion 4:

lHustracion 4
RP: Servicios del programa

KCapacitaci()n Laboral: buscaque f N
los participantes adquieran
conocimientos y habilidades Intermediacion Laboral: buscala
practicas con la finalidad de mejorar vinculacidn entre los participantes y
su empleabilidad para acceder al las empresas que requieren personal
mercado laboral o al autoempleo. El en coordinacion con el SENEP.

servicio se brindaa través de las

ICE. .—J'F 4

d " REVALORA

f, PCRU \
Certificacién de Competencias | [
Laborales: buscael reconocimiento Asistencia Técnica para
de las competencias, capacidades, emprendedores: brinda capacitacion
desempefios, conocimientos, y asistencia técnica para el desarrollo
habilidades y actitudes de una de emprendimientos con el fin de
persona, obtenidasalo largo de la promover empleo decente.
\ experiencialaboral. / \ j

Adaptado de Memoria Institucional, REVALORA PERU, 2011.

Servicio de capacitacion laboral
El programa buscd la formacion de capital humano para responder al crecimiento
econdmico del pais. Para ello ofrecié gratuitamente programas de capacitacion en los
cursos de mayor demanda en el mercado laboral. La ejecucidén estuvo a cargo de
instituciones publicas y privadas, tales como la Universidad Nacional Mayor de San
Marcos, la Universidad Nacional de Ingenieria, la Universidad Nacional Enrique Guzman
y Valle, la Universidad San Ignacio de Loyola, la Universidad ESAN, la Universidad
Nacional de Piura, la Universidad Nacional San Agustin, INICTEL-UNI, SENCICO,
CENFOTUR, SENATI, TECSUP, la Asociacion de Exportadores, el Instituto de
Formacidn Bancaria, entre otras. Los cursos se dictaron en las 15 regiones priorizadas

mencionadas anteriormente y siguieron el enfoque de competencias laborales (cuyo
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énfasis fue 80% préctica y 20% teoria). En promedio®, las horas dictadas fueron 116.08

horas™*.

A nivel nacional, se dictaron 1596 cursos de capacitacion laboral, sobre la base de la
identificacion de necesidades de mano de obra en las regiones y en Lima. Por ejemplo, en
SENCICO se dictaron cursos de construccion, como taller de albafiileria, instalaciones
eléctricas, instalaciones sanitarias, lecturas de planos, secado, etc.; en SENATI, se
dictaron los cursos de instalaciones eléctricas, soldadura, mantenimiento basico de
motor, electricidad automotriz, electricidad industrial, elaboracion de yogurt y queso, etc.;
en CEFOP- Trujillo, cursos como cocina peruana, cocina internacional, gastronomia y
reposteria regional, recepcion y atencion en restaurantes y bares, limpieza de hoteles,
barman, bar tender, comercio y mercadotecnia; en ADEX se dictd operaciones de

comercio exterior.

Servicio de asistencia técnica para emprendedores
Con este servicio, RP busco desarrollar en los participantes capacidades de gestién que
les permitan implementar un plan de negocio sostenible, socialmente responsable y que,
una vez consolidado, genere empleo. Este servicio fue brindado por la Universidad ESAN
y comprendié 2 etapas: la primera constd de una capacitacion donde se desarrollan
competencias en 6 &reas académicas: i) administracion y habilidades gerenciales, ii)
presupuestos y costos, iii) aspectos legales y tributarios, iv) marketing y comercial, v)
contabilidad empresarial, vi) finanzas empresariales, las mismas que se dictaban en 144
horas de capacitacion. Durante la primera etapa, los participantes desarrollaban un plan de
negocio; mientras que la segunda etapa consistia en el acompafiamiento en la
implementacion de los mejores planes de negocio. Asi, la primera etapa de este servicio

se dio inicio en el 2010 y estuvo dirigido a 1362 emprendedores. Para la segunda etapa, se

> Se debe advertir al lector que se tiene como supuesto que las horas de cursos diferentes se pueden sumar y promediar.

2 Aunque no se tuvo acceso a informacion sobre la duracién en horas de todos los cursos dictados, de acuerdo al listado de cursos de
capacitacion laborales al que se tuvo acceso para esta evaluacion la mayoria de cursos tiene una duracion en horas cercana al promedio
calculado, en algunos varian significativamente. Por ejemplo, el curso de carpinteria de muebles de melamine para vivienda durd 56
horas, mientras que patronaje en tela plana y punto duré 200 horas, ilustracion y edicién publicitaria duré 120 horas, bartender y
atencion al cliente en restaurant tuvo una duracion de 100 horas, entre otros.
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dio acompafiamiento técnico para la implementacion de los 195 mejores planes de

negocio seleccionados.

Servicio de certificacion de competencias laborales
El MTPE, teniendo como referencia el sector de la PEA con menores niveles de
especializacién y a través de una encuesta en Lima Metropolitana sobre cémo las
personas que componen la PEA aprendieron un oficio, estim6 que 877 477 personas
aprendieron un oficio a través de la experiencia, entre los cuales se encuentran
ocupaciones de cocineros, panaderos, albafiles, ebanistas, etc. (RP, Informe N° 114-
2010). Frete a ello, RP implementd el servicio de Certificacion de Competencias en el
sector Turismo, Hoteleria y Gastronomia para cinco perfiles ocupacionales: cocinero,
mozo, barman, housekeeping y recepcionista, como se muestra en la Imagen 1. A través
de este servicio, el programa busco acreditar documentalmente la experiencia laboral de
aquellos trabajadores que no contaban con estudios formales que evidencien tales

conocimientos.

Imagen 1
RP: Perfiles ocupacionales para la Certificacion de Competencias Laborales
Cocinero Mozo Barman Housekeeping  Recepcionista
\s = 0
. -

Fuente: Memoria Institucional, REVALORA PERU, 2011

Dicha evaluacién estuvo a cargo del Instituto Le Cordon Blue Perd, de acuerdo a un
esquema de evaluacion preestablecido entre RP y la institucion certificadora. EI modo de
evaluacion del servicio fue el siguiente: i) el participante (previo cumplimiento de los
requisitos) elegia el perfil ocupacional a ser evaluado de acuerdo a su experiencia; ii) se
determinaba en cuantas unidades seria evaluado (habia cinco unidades diferentes para
cada perfil); iii) a partir de la calificacion en las unidades evaluadas, era posible obtener
cuatro resultados: (a) competente laboralmente, (b) trabajador calificado, (c) habilitado
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laborablemente, (d) persona en inicio. Siguiendo este proceso de evaluacion, de acuerdo
a la base de datos del programa, desde setiembre de 2010 a junio de 2011 el programa
evalud a 855 ciudadanos. Cabe resaltar que, desde setiembre de 2010 a finales del mismo
afio, solo se evalu6 a 39 personas por motivos de disefio, pues este servicio recién se
estaba implementando. En el 2011, mejor6é su implementacion y se logré difundir aun

mas, por lo que el programa evalud a 815 personas.

Servicio de intermediacion laboral
Busco la colocacion de los beneficiarios del programa en un puesto de trabajo que les
permita obtener un ingreso. Este servicio fue implementado en el programa RED de
Centros de Informacion Laboral (CIL) PRO Empleo, que ahora es el SENEP. Ademas, las
ICE también desarrollaron este servicio a través de sus bolsas de empleo. Sin embargo, el
programa dispone de escasa informacion sistematizada en relacién a la produccién y los
resultados de este servicio, y faltan indicadores adecuados para evaluar el desempefio

alcanzado en su produccion.

Es asi que, a través de estos cuatro servicios*, RP, hasta agosto de 2011, logré atender a

55 629 personas, concentrandose el 95.38% de beneficiarios en el servicio de

capacitacion laboral, tal como se muestra en la Tabla 11:

Tabla 11
Ciudadanos atendidos por los servicios de RP (mayo 2009 — agosto 2011)
Servicios del programa R0 ez
prog 2009 2010 2011a/  ABSOLUTO

1.- Capacitacion laboral 18,545 31,305 3,211 53,061
2 -Asistencia técnica Primera etapa de capacitacion 1,362 1,362
para emprendedores Segunda etapa de acompafiamiento 195 195
3.- Certificacion de competencias laborales 39 972 1,011
Total 18,545 32,706 4,378 55,629

a/ La informacion que se proporciona es sobre la base del nimero de personas que iniciaron cursos, cifras que son
preliminares considerando que el resultado final se obtendré de la revision del informe final de liquidacion presentada por
las instituciones de capacitacion y validado por el programa.

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU al mes de agosto de 2011

3 No se detalla los beneficiarios de intermediacion laboral porque el programa no generé informacion al respecto.
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Cabe resaltar que estos servicios no incorporaron el enfoque de género®, pues no se
realiz6 un diagnostico del mismo. Para el disefio no se determind como el problema que
dio origen al programa afectaba o no de manera diferenciada a hombres y mujeres, y las
caracteristicas particulares que tomaba en cada caso. Por ello los componentes no
identificaron diferencias necesarias a considerar en la definicion de los mismos; por tanto,

no se hubo diferencias en el modo de acceso o provision de los servicios para cada caso.

1.2.6. Procesos de produccion de los componentes
A. Procesos del programa RP
En la Guia Técnico Operativa, actualizada en octubre de 2009, se indica los procesos de
promocion, evaluacion, capacitacion, intermediacién laboral y vinculacién empresarial,
los cuales se describen en detalle en el Anexo 9, pero en sintesis estos procesos son los
que se muestran en la Tabla 12:

Tabla 12

RP: Procesos del prog
Tipo de Descripcion del proceso
. proceso __ _ .
Promocion i) Convocar a potenciales participantes, informar sobre objetivos del programa, servicios,
criterios de seleccion de beneficiarios, cursos de capacitacion y procedimientos de registro en
el SISREG.
ii) Sensibilizar a los potenciales beneficiarios, registrarlos en el SISREG y recabar la
documentacién sustentatoria del beneficiario. Organizar grupos de capacitacion listos para
iniciar los cursos.

Registro de | Registrar al potencial beneficiario en el SISREG

beneficiarios

Capacitacion Comprende todas las actividades de organizacién de grupos para capacitacion y seguimiento
de beneficiarios y entidades de capacitacion.

Intermediacion La vinculacién de los beneficiarios con empleadores que requieran personal es provista a

laboral través del SENEP; y en el caso de los beneficiarios que culminen satisfactoriamente el
proceso de capacitacion con las Bolsas de Trabajo de las ECAP.

Vinculacion Son todas las estrategias y actividades que los equipos del programa realizan para capacitar a

empresarial potenciales beneficiarios vinculados al sector empleador privado.

Comunicaciones Comprende la difusion del programa a través de medios informativos locales como programas

radiales, prensa escrita, television, etc.
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Guia Técnico Operativa, version actualizada-octubre de 2009,
REVALORA PERU, 2009.

4 El enfoque o perspectiva de género en politicas pablicas es una orientacion de la politica destinada a considerar y modificar los roles
histéricos y subordinados, y otorgar igualdad de posibilidades de beneficiarse con las oportunidades del desarrollo, y también de
contribuir a este. El enfoque se orienta a la mujer por ser el sexo histéricamente excluido (DIPRES-CHILE, Analisis de Género en la
Formulacion de Programas, 2009, p. 1)
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B. Mecanismos de participacion ciudadana
El programa no contempla muchos mecanismos de participacion ciudadana, la misma que
se refiere a la “relacion activa entre los ciudadanos y el Estado, encaminada al ejercicio o
ampliaciéon de sus derechos, cuyo componente basico estd constituido por la
comunicacion entre ambos, a través de la circulacion de informacion, y el establecimiento
de mecanismos de escucha o consulta” (Beteta 2011). La participacion ciudadana en el
programa se concreto a través de mecanismos que permiten a los potenciales beneficiarios
ejercer su derecho de acceso a la informacion, como los espacios y sistemas informativos
destinados a las consultas de las personas sobre los beneficios que podrian obtener del
programa. Sin embargo, la participacion de los ciudadanos no se dio a nivel de la

formulacidn, ejecucién y evaluacién del programa.

C. Responsabilidades directas y aquellas delegadas a terceros
De los seis componentes del programa detallados en la MML (Anexo 7), se delegd a
terceros la ejecucion de cinco. Para la intermediacion laboral (componente 1) y la asesoria
en técnicas de busqueda de empleo (componente 3), se determiné como 6rgano ejecutor
el SENEP; la capacitacion laboral (componente 2) la tuvieron a su cargo las ECAP; la
certificacion de competencias laborales (componente 4) estuvo a cargo del Instituto LE
CORDON BLEU PERU; vy, finalmente, la asesoria para el desarrollo de emprendimientos

(componente 6) estuvo a cargo de la Universidad ESAN.

Para la capacitacion laboral

El “instructivo para el registro de entidades proveedoras de capacitacion” determina los
criterios y condiciones minimas que deben acreditar las entidades de capacitacion para ser
incluidas en el Registro de Entidades de Capacitacion del Programa (RECAP); ademas,
establece los causales para el retiro del RECAP. En ese sentido, se establecié que podian
solicitar su inscripcion en el RECAP las universidades, institutos superiores tecnoldgicos
e instituciones especializadas de capacitacion que acrediten de manera documentada lo
que se ve en la Tabla 13*:

* Ademas de los requisitos de la Tabla, se exigfa la solicitud de inscripcion, documento de creacion, licencia municipal vigente, no
estar incurso en causal de exclusion de retiro del RECAP.
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Tabla 13

RP: Requisitos de las ECAP para ser admitidas en el RECAP
Requisitos Entidad privada Entidad publica

15 afios de experiencia Instrumento legal de creacion Copia literal emitida por la zona registral
brindando el servicio de correspondiente
capacitacion
Infraestructura adecuada Declaracion jurada de contar con las Declaracion jurada de contar con las
condiciones exigidas por el programa. condiciones exigidas por el programa
Amplia cobertura Copia simple de la Licencia de Copia simple de la Licencia de
nacional Funcionamiento de 3 sedes Funcionamiento de 3 sedes desconcentradas
desconcentradas o descentralizadas en no o descentralizadas en no menos de 3
menos de 3 departamentos priorizados por | departamentos priorizados por el programa, o
el programa, o declaracion jurada de declaracion jurada de capacidad para
capacidad para implementar el servicio de implementar el servicio de capacitacion en
capacitacion en no menos de 3 no menos de 3 departamentos priorizados por
departamentos priorizados por el programa. el programa.
Experiencia docente Declaracion jurada de contar con Declaracién jurada de contar con profesores
profesores con no menos de 3 afios de con no menos de 3 afios de experiencia
experiencia productiva y 1 afio de productiva y 1 afio de experiencia docente.
experiencia docente.

Fuente: Instructivo para el registro de entidades proveedoras de capacitacion del programa REVALORA RERU,
REVALORA PERU, p. 4

Cabe resaltar que no solo se enfatizo en la cobertura amplia, sino también “se tuvo en
consideracién fundamentalmente temas de infraestructura, de dimensién, capacidad de
atencion y prestigio de las instituciones. Ademas, se buscO trabajar con un numero
reducido de ECAP con el fin de implementar correctivos y acuerdos de manera mas

inmediata, y poder reducir los esfuerzos de supervision”*.

El programa empez0 a trabajar con convenios de cooperacion con entidades publicas que
la Ley de Contrataciones del Estado ampara para que, siempre que se brinden bienes,
servicios u obras propios de la funcion que por ley les corresponde, no se persigan fines
de lucro (DL N° 1017 2008: 8). Esto permitié agilizar el inicio de los cursos de
capacitacion, dado que ya existia una demanda (beneficiarios inscritos a la espera del
inicio de los cursos, y el programa no tenia ningun contrato con proveedores de
capacitacion); es por ello que no solo importaba hacer los convenios de manera
inmediata, sino que las entidades estuviesen en la capacidad de no demorar mas el inicio
de los cursos. Ello lo lograron a través de algunas universidades grandes que contaban
con capacidad operativa para brindar el servicio de manera inmediata, pero algunas

tuvieron que acondicionar la infraestructura y adquirir los equipos especificos para

6 Se concluye de las entrevistas hechas al equipo del Programa.
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brindar el servicio, para lo cual recibian un adelanto. Sin embargo, para el afio 2010,
ademas de los convenios ya establecidos, se optd por realizar procesos de seleccion con
entidades privadas, como ADEX y USIL, que, si bien el costo era menor, el proceso no
fue tan inmediato. No obstante, con ello se logré generar mayor competencia entre
entidades pUblicas y privadas con el fin de mejorar el servicio®”. En ambas etapas, fueron
muy meticulosos en la evaluacién de las estructuras de costo de cada oferta, pues para el
caso de los convenios de cooperacion la norma exige que las entidades prestadoras de
servicio no lucren. Ademas, se establecieron prohibiciones de registro y causales de

exclusion, como se muestra en la Tabla 14:

Tabla 14
Prohibiciones de registro y causales de exclusién del RECAP
Prohibiciones para el registro Causales de exclusion del RECAP ‘

1. Estar en estado de intervencidn, insolvencia, 1. Incumplimiento de los términos del contrato o
quiebra o liquidacién convenio suscrito con el programa para la provision del
2. Estar impedido de ser contratado por el servicio
Estado segun la ley de contrataciones y 2. ldentificacidn (durante visitas opinadas o inopinadas)
adquisiciones del Estado, sus modificaciones y de cambios sustanciales en la infraestructura de las
reglamento ECAP, que implique variacion en los requisitos minimos
3. Ser una institucién promovida por personal 3. Presentacion de informacion no veraz o adulterada en
del MTPE o por familiares hasta el cuarto grado los informes finales de capacitacion o informacion de
de consanguinidad o segundo de afinidad. cualquier indole suministrada al programa.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de, Instructivo para el registro de entidades proveedoras de capacitacion del
programa REVALORA PERU, REVALORA PERU pp. 4-5

Se buscé trabajar con entidades especializadas como SENATI, SENCICO, CENFOTUR,
entre otras, que tuvieran una linea de trabajo establecida, bolsa de empleo, estandares de
ensefianza y prestigio reconocido por las empresas, de modo que los beneficiarios cuenten
con el certificado académico de estas instituciones reconocidas. En las regiones donde no
existian entidades formativas con cobertura nacional, se incorporaron entidades con
presencia local, pero que tuviesen competencia para capacitar con un 80% de practica y
20% de teoria, este fue el caso de CEFOP en La Libertad.

Ademas, RP logré aprovechar la oportunidad de que en las universidades existian
programas de proyeccion social, pero que no se implementaban lo suficiente por falta de

recursos. Se busco crear estrategias para lograr convenios con aquellas universidades que

47 Se concluye de las entrevistas hechas al Equipo del Programa.
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tenian capacidad de comprender el programa y, ademas, capacidad para decidir que
pueden participar en el mismo. Este modelo buscé ser replicado por el programa
PROJOVEN, el cual antes manejaba un modelo distinto para convocar a su oferta
formativa. En suma, las instituciones con las que RP estableci6 convenios fueron

diversas, las cuales se muestran en la Tabla 15:

Tabla 15

Convenios con Instituciones de Capacitacion Especializadas
Servicio de Capacitacion Laboral ‘ N° Sede
Universidad del Altiplano de Puno 1

Universidad ESAN
Universidad Nacional de Ingenieria

Universidad Nacional de la Amazonia Peruana-UNAP

Universidad Nacional de Piura

Universidad Nacional del Centro del Per(

Universidad Nacional Enrique Guzméan y Valle "La Cantuta

Universidades

Universidad Nacional Mayor de San Marcos
Universidad Nacional de San Agustin
Universidad San Ignacio de Loyola

Universidad San Martin de Porres

Asociacion de Exportadores-ADEX

CEFOP

CENFOTUR

Centro de Capacitacion de Informatica UNSAAC
1.S.T. Honorio Delgado Espinoza

IFB

IPEGA- Instituto de Petroleo y Gas

SENATI

SENCICO

TECSUP 1
Fuente: Memoria Institucional, REVALORA PERU, 2010

Institutos
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Para la certificacion de competencias laborales

La evaluacion de competencias consistid en la observacion directa del postulante en un
ambiente real de trabajo, por lo que se simuld situaciones reales de trabajo y resolucion de
problemas. Para la adjudicacion a un proveedor, se describié de manera detallada los
perfiles a ser evaluados, y se establecieron de manera especifica los requerimientos (en
infraestructura y materiales) de cada unidad de competencia de los perfiles a ser

evaluados. Sin embargo, en el contrato con Le Cordon Blue-Perl no se establece de
56

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

manera explicita estos protocolos a seguir ni las penalidades por incumplimiento. Solo se

establece penalidad por retraso en la ejecucion.

Para el acompafiamiento a emprendedores
Se asignd este servicio por convocatoria publica, en la cual participaron el instituto IPAE,
la universidad ESAN y la PUCP. Se establecié que el Centro de Desarrollo Emprendedor
de la Universidad ESAN ejecute el servicio de Asistencia Técnica para emprendedores de
RP. Para la adjudicacion, se establecid requisitos en torno a los siguientes temas: plana
docente, infraestructura, maquinas y equipos que faciliten el dictado de las clases y un

banco de proyectos para la difusion de los mejores proyectos seleccionados.

Para la insercion laboral
Por un lado, no se transfirieron recursos al SENEP para implementar este servicio, dado
que es una funcion que le compete a dicha entidad, segin el ROF del MTPE. Por otro
lado, si bien el contrato de la ICE contemplaba la insercién laboral de los beneficiarios a
través de su Bolsa de Empleo, no se realiz6 una evaluacion de los instrumentos aplicados
por las ICE para producir el servicio de intermediacion laboral ni los resultados de los

mMismos.

1.2.7. Caracterizacion y cuantificacion de poblacion potencial y objetivo
Cuando el programa se crea se indica como beneficiarios del programa a los trabajadores
directamente afectados en su empleo como consecuencia del impacto de la crisis
econdmica internacional, priorizando la atencién a los que son jefes de hogar y cuentan
con carga familiar. Ademas, se sefiala que el programa podra intervenir a favor de las
empresas formales afectadas por la crisis economica internacional mediante acciones que

protegen a los trabajadores de dichas empresas.

La norma que crea RP establece que el programa prioriza la atencion de los siguientes
grupos de trabajadores: a) trabajadores en los ambitos geograficos donde se concentran
los mayores efectos de la crisis econdmica internacional, b) trabajadores de los sectores

productivos de bienes y servicios que presenten reducciones significativas en la
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generacion de empleo por efecto de la crisis econdmica internacional, y c) trabajadores
jefes de hogar con carga familiar. Ademas, indica que el MTPE, mediante resolucién
ministerial, establecera los topes remunerativos aplicables a los trabajadores que acceden
al programa. También se establecié que el programa intervenga por iniciativa de las
empresas de acuerdo a las siguientes modalidades: a) empresas afectadas por el impacto
de la crisis que adviertan la necesidad del cese de sus trabajadores; b) empresas que, ante
la crisis internacional, optan por reconvertir su actividad (reestructuracion o reconversion
productiva); y c) empresas en expansion que requieran trabajadores capacitados en

funcién de una nueva demanda laboral.

En las entrevistas con el personal de RP se menciono que desde los inicios del programa,
hubo inconvenientes para definir los requisitos que el beneficiario tenia que cumplir, dado
que la definicion de “afectados” por la crisis era muy amplia. Sin embargo, el programa

logro establecer ciertos criterios individuales, como se muestra en la lustracion 5:

lustracion 5
RP: Caracteristicas individuales del potencial beneficiario

- y Mayor de edad empleo o
ﬁzr grf;?natiil : y tener reduccién en los ‘Ingresos
indpepehdiente- - experiencia ingresos a partir =S5/.2000
_________ ... .  [laboral "~ deldeenerode . :
: 2008

Fuente: Elaboracion propia

El programa defini6 como trabajador dependiente a toda persona que haya tenido
experiencia laboral y que se encuentre en situacion de desempleo. Este criterio de
dependiente se refiere a la posibilidad del trabajador de acreditar dicha experiencia
laboral a través de documentos como boleta de pago, recibo por honorarios u otros

documentos que la sustenten. Por otro lado, se define como trabajador independiente a
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toda persona que mantenga o haya perdido algun empleo y que no pueda acreditar con
documentacién su experiencia laboral. En cuanto al grupo de mayoria de edad con
alguna experiencia, el programa buscaba fortalecer las capacidades previas del trabajador
para insertarlo en nuevos mercados o en actividades similares a las que venia realizando,
dado que RP no es un programa de formacion profesional, sino de fortalecimiento de
capacidades laborales previamente establecidas. El tercer elemento de focalizacién se
establece a fin de facilitar la comunicacion y estandarizar criterios, pues si bien el
impacto de la crisis se inicid en Pert a finales del segundo trimestre del 2008, el
programa extendid su atencion hasta el 1 de enero de 2008.

Por otro lado, se definio como limite salarial S/. 2000 para trabajadores dependientes e
independientes a fin de focalizar los recursos del Estado entre la poblacion mas
vulnerable. EI programa justificé este monto de acuerdo a las estadisticas de la DISEL,
pues el 93% de la PEA nacional percibia ingresos inferiores a S/.2000 y el establecer un
monto inferior a ello reducia la posibilidad de atender a obreros del sector minero,
quienes perciben ingresos superiores al nacional. Ademas, se establecié como criterio de
priorizacién ser jefe de hogar. Respecto a la elegibilidad de las empresas, se establecid
diferentes indicadores para cada tipo de empresa: las empresas afectadas negativamente
por la crisis internacional deben mostrar la disminucion de 5% o més del personal total o
la reduccidn del 5% o mas del total de ventas; todas las empresas afectadas positivamente
por la crisis internacional son elegibles, todas las empresas que proveen informacion

sobre trabajadores cesados son elegibles. .

Como se menciond en el acépite de justificacion del programa, dado que los impactos de
la crisis no fueron los esperados se amplia la cobertura del programa RP y se establece
como beneficiarios del programa a a) los desempleados o los trabajadores que se
encuentran en riesgo de serlo, por los supuestos establecidos en la Ley N° 29516; y a b)
las empresas afectadas por los referidos supuestos, que determinen su expansion o
fortalecimiento mediante acciones de proteccion al empleo o mejora de empleabilidad de

los desempleados o de los trabajadores en riesgo de serlo. Ademas, al igual que el
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reglamento inicial del programa, se prioriza la atencion a los trabajadores jefes de hogar

con carga familiar.

Se debe recalcar que, ni cuando se cred y ni cuando se modificaron los supuestos de
actuacion de RP, se cuantificé a la poblacion potencial y objetivo. Ademas, la variedad de
objetivos y potenciales beneficiarios del programa PR requeria la definicion de multiples
criterios de seleccion, pero ello en la practica no fue asi. Como se indicara mas adelante,
el resultado del trabajo cualitativo desarrollado para esta investigacion muestra que primé

la autofocalizacion.

1.2.8. Estructura organizacional y mecanismos de coordinacion
Respecto a la estructura organizacional y mecanismos de coordinacién al interior del
programay con otras instituciones, es importante mencionar que RP es parte de la Unidad
Ejecutora PROJOVEN vy es un Organo de Linea del Vice Ministerio de Promocion del

Empleo, tal como lo muestra la Imagen 2:

Imagen 2
RP adscrito a la Unidad Ejecutora PROJOVEN

Despacho Ministerial de Trabajo
y Promocion del Empleo

Despacho Vice Despacho Viceministerial
ministerial de Trabajo Promocion del Empleo

Programa de Capacitacién Programa
Laboral Juvenil- PROJOVEN REVALORA PERU

Fuente: Memoria Institucional, REVALORA PERU, 2011

De las entrevistas al personal del programa se concluye que, dado que RP es un Organo
de Linea, el Vice Ministerio de Promocion del Empleo jugd un papel importante en la
orientacion del destino del programa y la asignacién de recursos financieros y logisticos

para su ejecucion. Ademas, segiin el D.S. N° 001-2009 que crea el programa y las
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posteriores modificaciones en su normativa (correspondiente al periodo de evaluacién
mayo de 2009-junio de 2011) se establece que los gastos administrativos y de gestion
tienen como limite el 5% de los recursos destinados al programa. Por ello, en las
entrevistas a los responsables del programa manifestaron que se optd por el disefio de una
estructura organizacional de acuerdo a tres elementos: reduccion de los costos
administrativos, mayor cobertura regional y mayor eficiencia posible. La estructura

organizacional del programa se establecid tal como se muestra en la Imagen 3:

Imagen 3
Estructura organizacional de RP

Despacho
Viceministerial de
Promocion del Empleo v
Capacitacion Laboral

Coordinacion
Ejecutiva

[ Unidad de )

Tecnologia de
Informacién )

»
Unidad
Administrativa

-
[ Unidad Tecnica

Operativa

Redes Inter
Departamentales

vy

Fuente: Memoria institucional 2009-2011.
REVALORA PERU, 2011.

Por tanto, el Manual de Operaciones del programa establece la siguiente estructura
orgénica: i) Organo de Direccion, ii) Organo de Asesoramiento y Apoyo, iii) Organos de
Linea y iv) Sedes de las RID. Se establece que la ejecucién de los procesos y
procedimientos del programa es responsabilidad de las RID, las que dependen de la

Unidad Técnico Operativa y estan sujetas a las politicas y procedimientos establecidos
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por el programa; por otro lado, la elaboracion, coordinacion y proposicion de los
instrumentos de gestion técnicos del programa son responsabilidad de la Unidad Técnico

Operativa.

Asi, la Coordinacion Ejecutiva es el 6rgano de mas alto nivel jerarquico del programa. Se
encarga de los procesos de planificacion, gestion y evaluacion y monitoreo de todas las
acciones técnicas y administrativas del programa en el &mbito de intervencién. Asimismo,
dentro de los Organos de Apoyo, la Unidad de Tecnologia de Informacion (UTI)
desarrolla sistemas de informacidon con el fin de buscar la mejora continua de los procesos
del programa. Ademas, brinda soporte informatico de software y hardware con el objetivo
de mejorar el flujo de informacién mediante el uso de herramientas tecnoldgicas. Por su
parte, la Unidad Administrativa se encarga de coordinar y supervisar las actividades
relacionadas con la programacion, seguimiento y monitoreo, asi como el andlisis y la
evaluacion del presupuesto, de acuerdo con los indicadores previstos en los planes
operativos y estratégicos del programa. De otro lado, la Unidad Técnica Operativa tiene a
su cargo la coordinacion, organizacion y supervision de las actividades del programa en
concordancia con sus objetivos y metas. Finalmente, las Sedes de las Redes
Interdepartamentales son responsables de la ejecucién de los procesos y servicios del
programa dentro del &mbito geografico de su competencia. Estas sedes dependen
jerérquicamente de la Unidad Técnico Operativa y estadn sujetas a las politicas y
procedimientos establecidos por el programa.

Por otra parte, dado que existieron sedes desconcentradas a nivel nacional, se
establecieron lineamientos técnicos para estandarizar los procedimientos en las oficinas
del programa a nivel nacional, lo cual estd detallado en la “Guia Técnico Operativa:
Procesos de Promocidn, Evaluacién, Capacitacion, Intermediacion Laboral y Vinculacién
Empresarial”’. De ese modo, se dispone que las RID ejecuten sus acciones en
concordancia con lo establecido en dicha guia, la cual tiene como objetivo orientar sobre
los procesos tecnicos-operativos, la aplicacion de procedimientos y formatos, y brindar
lineamientos para el disefio de estrategias que permitan el logro de los objetivos y metas

del programa.
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El manual de operaciones del programa establecié cuatro RID: RID Lima-Sur, RID
Norte, RID Centro-amazénica y RID Sur. Cada RID se implementd en las zonas
geograficas de mayor afectacion, de manera que se estructuré RID Lima: Lima y Callao,
con sede en la ciudad de Lima; RID Norte: La Libertad, Piura, Cajamarca, Lambayeque y
Ancash, con sede en la ciudad de Trujillo; RID Centro: Junin, Pasco e Ica, con sede en la
ciudad de Huancayo; RID Sur: Arequipa, Puno y Cusco, con sede en la ciudad de
Arequipa; y RID Oriente: Loreto y Ucayali, con sede en la ciudad de lquitos.
Posteriormente, se modifica la sede de la RID Norte, con sede en la ciudad de Chiclayo.
Segun las entrevistas realizadas a funcionarios del programa, se buscé que las sedes
tengan una ubicacion geografica estratégica que facilite el acceso a todas las oficinas de la

RID, para mejorar asi la coordinacion y supervision de los coordinadores RID.

Asimismo, cabe resaltar que el limite de presupuesto para gastos administrativos no
permitio montar oficinas operativas en las regiones, por lo que se suscribieron convenios
de colaboracion interinstitucional con los programas del sector, como PRO JOVEN vy
CONSTRUYENDO PERU, a través de los cuales se logré que RP opere con una sola
persona en las instalaciones de dichos programas y, desde ahi, puedan monitorear la
regiéon asignada. Ello redujo de manera considerable los gastos administrativos, pero,

como contraparte, disminuyd la eficacia en las actividades realizadas.

1.2.9. Funciones y actividades de seguimiento y evaluacion
La supervision técnica tuvo como finalidad garantizar el desarrollo de los procesos y
actividades que son realizados dentro del plazo, cronograma, programacion y marco
logico. Esta es descrita en el “Plan de Supervision de Procesos del Programa”, los cuales
indican las actividades recurrentes de supervision de campo. Para ello, se cuenta con
supervisiones programadas, realizadas mediante muestreos aleatorios de acuerdo a la
periodicidad descrita en el plan; y las no programadas, sobre coyunturas especificas
cuando la coordinacion ejecutiva lo considera necesario. Por su parte, el seguimiento se
realizo en coordinacion directa con cada uno de los responsables de las actividades que

forman parte del programa, lo cual, segun el disefio, se debi6 plasmar en informes
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periddicos de gestion que describen los resultados obtenidos durante el periodo de

vigencia. Para liderar este proceso, se cre6 un area de analisis y monitoreo del programa.

1.2.10. Reformulaciones del programa
En el periodo de evaluacion mayo 2009-junio 2011, se han realizado reformulaciones
relevantes en el programa. Los cambios mas importantes estan vinculados a los siguientes

ambitos:

a) EIl objetivo del programa. Cuando se crea RP se establece como objetivo del
programa promover el empleo y proteger la empleabilidad de los trabajadores
afectados directamente por la crisis internacional del 2008; posteriormente, la Ley
N° 29516 establece que RP tiene el objeto de promover el empleo y mejorar la
empleabilidad de los desempleados o de los trabajadores que se encuentran en
riesgo de serlo, a consecuencia de la crisis internacional o por efecto de procesos
de modernizacion o cambios en los sectores econémicos del pais. El propdsito del
programa se amplio por el de mejorar la empleabilidad del ciudadano para
responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral.

b) Poblacion objetivo. Tanto por decisiones de la gestion del programa como por los
supuestos de actuacion que se amplian con la Ley N° 29516, la poblacion objetivo
del programa varia. Cuando el programa empez6 a ejecutarse, se buscaba atender
a trabajadores directamente afectados en su empleo a consecuencia del impacto de
la crisis econdmica internacional, asi como a las empresas formales afectadas.
Ademas, si bien el énfasis en los primeros meses del programa fue en los
trabajadores dependientes, luego se abrié a los independientes, porque la norma
de creacién no lo restringia. Con los nuevos supuestos, la poblacion objetivo son
los desempleados o los trabajadores que se encuentran en riesgo de serlo a
consecuencia de la crisis internacional o por efecto de procesos de modernizacion
0 cambios en los sectores econdémicos del pais, y las empresas afectadas por los

referidos supuestos. Ademas, antes de la Ley N° 29516, se tenian definidos
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sectores economicos que atender; no obstante, posterior a la misma Ley, no se

determind ninguno.

1.2.11. Otros programas relacionados
El Vice Ministerio de Promocion del Empleo administra un conjunto de programas que
buscan elevar las competencias laborales de la fuerza de trabajo, facilitar la insercién
laboral y contribuir a la disminucion del desempleo. En ese sentido, el MTPE tiene
programas institucionalizados que se orientan a publicos objetivos parecidos, este es el
caso de PROJOVEN y CONSTRUYENDO PERU.

PROJOVEN tiene como principal eje tematico la capacitacion laboral para jovenes, que
buscar reducir la baja calificacién para mejorar el ajuste ocupacional de jovenes de 16 a
24 afios de edad y que tienen limitados recursos econdémicos. Ademas, tiene como
finalidad brindarles el servicio de capacitacion técnica enfocada a los requerimientos del
sector empresarial. Asimismo, otra caracteristica de su poblacion objetivo es el estar
desempleada o subempleada y sin formacion post secundaria (menor a 480 horas). La
capacitacion se ofrece a través de diversas entidades publicas y privadas, y tiene cobertura
nacional. Ademas, al igual que RP, este programa inici6 dos nuevos modelos de
capacitacion: capacitacién para jovenes emprendedores con ideas de negocio y la

capacitacion de jovenes rurales.

Por su parte, CONSTRUYENDO PERU busca combatir el empleo inadecuado a través de
la construccion de infraestructura econdémica-productiva y social, y el desarrollo de
capacidades de la poblacion pobre y pobre extrema desempleada para acceder al empleo.
Se brinda capacitacion general para los beneficiarios en habilidades sociales, autoestima,
emprendimiento y vigilancia social en la ejecucion de los proyectos; asi como
capacitacion especifica que busca desarrollar competencias y habilidades técnicas
especificas, las cuales estan en funcion de la naturaleza del proyecto, interés de los

participantes, demanda de mercado, participacion de aliados estratégicos, entre otros.
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Sin embargo, no se determino el tipo de coordinacion que deberia existir entre RP y los
programas mencionados. Ello debido a que no existié ningiin mecanismo explicito que

establezca el tipo de interaccion entre estos programas.

1.2.12. Antecedentes presupuestarios
La creacién del programa RP fue autorizada con un financiamiento ascendente a
S/. 100°000,000.00. Para iniciar la ejecucion de sus laborales operativas, de gestion, de
contratacion de personal, de adquisicion de recursos, entre otros, el gobierno nacional
autorizo un crédito suplementario mediante D.S. N° 083-2009-EF, monto correspondiente
al ejercicio fiscal del afio 2009. La asignacion de presupuesto durante los afios de

evaluacion es mostrada en la siguiente Tabla 16:

Tabla 16
RP: Presupuesto total del programa 2009-2011 (nuevos soles)
2009 Recursos ordinarios 0 30,000,000
2010 Recursos ordinarios 0 32,993,192
2011 Recursos ordinarios 30,000,000 10,000,000

Fuente: MEF, SIAF- Consulta Amigable
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CAPITULO 2: MARCO TEORICO* Y CONTEXTUAL

En el presente capitulo, se abordara dos partes. La primera parte responde a uno de los
objetivos especificos de la evaluacion, que es aclarar la justificacion tedrica que tiene
detras la existencia de RP. Para ello, se abordara tres aspectos que serviran de base para
entender la problematica que RP busca solucionar, el enfoque que utiliza para la
prestacion de sus servicios y cdmo su accionar es parte de las politicas activas del MTPE.
En primer lugar, se desarrolla la Teoria de Capital Humano y la Teoria de Crecimiento
Enddgeno, y algunos alcances sobre las teorias de crecimiento a través de la
diversificacion productiva. En segundo lugar, se desarrolla el concepto de competencias
laborales; y, finalmente, se aborda el tema de las Politicas Activas de Empleo, que buscan
crear empleo a través de programas de generacion de empleo, subvenciones a la
contratacion y apoyo a la microempresa; o facilitando la insercion de los trabajadores
mediante la capacitacion y la intermediacién. En la segunda parte, se desarrollara un
marco contextual que permite entender, a grandes rasgos, la problematica general de
empleo en el Per( y el déficit de capital humano para hacer frente a los requerimientos

del sector productivo, frente a la cual RP busca contribuir para su solucién®.
2.1. MARCO TEORICO

2.1.1. Teoria del capital humano y teoria del crecimiento enddgeno

Como pionero de las teorias de capital humano, Becker (1964) sefiala la importancia del
capital humano como factor de desarrollo econdmico. Asi, en la actualidad, las
sociedades contemporaneas dependen del conocimiento y las destrezas de su poblacion,
de su capital humano: para los individuos este representa una inversion en sus
capacidades productivas, las cuales al aumentar incrementan también sus ingresos

personales; para las sociedades representa una fuente de bienestar social y es el motor del

“8 Se debe recalcar que este marco tedrico fundamentalmente esta hecho para entender la justificacion del programa RP; sin embargo,
hay temas de gestion publica, como por ejemplo Disefio de Politicas Publicas, problemas inherentes a organizaciones publicas, etc.
que no forman parte de este capitulo, pero si se hace hincapié en ello en el capitulo evaluativo. Esto para no redundar en la explicacion
de conceptos en ambos capitulos, y desarrollar los mismos de manera aplicada en la evaluacién.

> Por el momento no se cuestiona si el programa tiene claro su propésito o no, pero el marco contextual hace referencia general a
temas de empleo, recursos humanos y nivel de calificacion, asi como adecuacién ocupacional.
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crecimiento econdémico. En la actualidad, el nuevo ciclo de la economia se caracteriza por
basarse sobre el conocimiento de las personas que la componen, pues, a medida que las
sociedades se transforman y las economias se vuelven mas dinamicas y complejas,
necesitan que sus recursos humanos mejoren sus competencias de forma permanente para

estar acordes a las exigencias del entorno (Brunner y Elacqua 2003: 6-9).

En ese sentido, se produce un cambio de paradigma en la sociedad que reconoce la
relevancia del conocimiento como activo principal de las economias; por tanto, el poder,
a diferencia de las sociedades tradicionales, ya no se basa en la propiedad de los medios
de produccion, sino que esta relacionado a la informacién y al conocimiento, los cuales
permiten generar innovaciones y producir de manera mas eficiente (Lucas 2000: 39). A
continuacion se desarrolla la Teoria de Capital Humano, que resalta el papel del capital
humano en el desarrollo econémico y social; y por otro lado, la Teoria de Crecimiento
Endogeno (EGT) que analiza el efecto de la acumulacion de conocimiento en el

crecimiento de largo plazo™.

1.1.1.1. Teoria de Capital Humano, antecedentes y matices
En primer lugar, antes de explicar el nacimiento de la teoria de capital humano o
economia de la educacidn, es necesario mencionar la contribucién de autores como Petty,
Cantilon, Smith, Mill, Marshall y Fisher.

Antes de los economistas clasicos, Petty (1623-1687) consideraba que la riqueza de un
pais esencialmente se demuestra por el nivel de conocimiento que poseen sus habitantes,
y la riqgueza humana es méas productiva que cualquier otro factor de produccion. Por su
parte, Cantilon (1680-1734) analizé la diferencia en la remuneracion entre el trabajo
de los individuos mas cualificados y los menos cualificados, los costes directos de la
educacion y el coste de oportunidad, lo cual se traduce en el incremento salarial no

recibido durante el periodo de duracién del proceso educativo.

%0 Este planteamiento tedrico es realizado teniendo como referencia el trabajo de VIERIA, Elvira (2008), que realiz6 un estudio sobre
el “Capital humano como factor de convergencia: Analisis econométrico de la Euroregion Galicia-Norte de Portugal (1995-2002)”.
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Para los economistas clasicos, como Smith (1723-1790), una de las causas de la riqueza
de una nacion estd relacionada directamente con la mejora de las cualificaciones y
capacidades productivas del trabajo humano; asi, el gasto real en educacion efectuado por
un individuo permite el incremento de su nivel de cualificaciones, lo cual se traduce en un
aumento de su capacidad productiva. Este ultimo autor, en su obra “La riqueza de las
naciones”, establece una vital importancia de los conocimientos humanos como
promotores de la especializacion productiva, lo cual, a su vez, brinda las posibilidades de

crecimiento econémico.

A su vez, Mill (1806-1873) defiende la existencia de una relacion directa entre el nivel de
cualificacion de los individuos y la determinacion de la riqueza de la sociedad. Afirma
que el término “riqueza” no puede ser aplicado al factor humano, sino que es generado y
consumido por este; por lo que, en el campo educativo, los mecanismos de mercado no
funcionan, y el factor humano no puede estar sujeto a transaccion. Por otro lado,
Marshall (1842-1924) plantea que no existe un mercado de capital humano y que la
educacién y la formacion no poseen caracter comercial, pues la obtencién de un solo
Newton, Darwin, Shakespeare o Beethoven logran compensar el total de gastos
educativos realizados a lo largo de muchos afios. Asi, en su obra “Principios de
economia”, afirma que el capital mas valioso es el que se invierte en las personas. Fisher
(1867-1947) adopta una vision mas amplia del término capital, y postula que este
representa a todo el conjunto de recursos que posibilitan la creacion de futuros flujos de
rentas (Vieira 2008: 36- 37).

Posteriormente, se propuso la Teoria de Capital Humano, fundamentalmente sobre la
base del pensamiento de Schultz y Becker. Esta teoria es un marco importante para la
comprension de la inversion en educacion y formacion, asi como su rentabilidad
econdmica y social. De ese modo, Schultz (1959) es conocido en la literatura como el
fundador de la Teoria de Capital Humano, dado que cambid ciertos paradigmas de su
época. Dicha teoria tiene como hipdtesis que las personas en si mismas son una forma de
riqueza, y que esta riqueza no debe ser dejada de lado por el calculo econémico. Schultz

criticaba la poca disposicién que tenian los economistas de ese momento (finales de los
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afios cincuenta y principios de la década de los sesenta) para reconocer que la inversion
en capital humano, concretamente en educacién, constituia un motor fundamental del
crecimiento econémico. Por otra parte, censuraba el habitual tratamiento de los recursos
humanos en los modelos econémicos, pues incorporaban el factor trabajo como input de
las funciones de produccion, considerandolo un factor homogéneo, sin tener en cuenta las
diferencias en los conocimientos, habilidades y experiencias de unos y otros individuos.
Asi, considera lo siguiente:

Los habitantes son una parte importante de la riqueza de las naciones cuya
consideracion viene siendo omitida por la economia. Asi, aunque sea evidente que los
hombres adquieran habilidades y conocimientos Utiles, no es evidente que estas
destrezas y conocimientos sean una forma de capital, que ese capital sea, de manera
substancial, un producto de la inversion deliberada, que se ha desarrollado en el seno de
las sociedades occidentales a un indice mucho mas répido que el del capital
convencional (no-humano), y que su crecimiento puede ser la caracteristica mas
distintiva del sistema econémico. (Schultz 1959:1)

Este autor afirma que el gasto en educacion constituye no solo un gasto de consumo, sino
una inversion con rendimiento econdémico, ya que aumenta la productividad del
trabajador. De esta manera, Schultz plantea un concepto de capital humano, definido
basicamente como los conocimientos y habilidades que poseen los individuos. Asi, afirma
que el capital humano es fruto, en gran medida, de inversiones intencionadas, no
unicamente del azar de la naturaleza o de la trayectoria individual de cada persona, por lo
que las inversiones en educacién y en formacion en el trabajo contribuyen a que el capital
humano crezca. Por tanto, los gastos que generalmente podrian considerarse como
consumo son, en realidad, adiciones al stock de capital humano. En tal sentido, estas
inversiones garantizan tasas de rendimiento normalmente positivas por dos motivos. En
primer lugar, el capital humano, en particular, y el conocimiento, en general, son
acumulativos en el sentido de que los individuos estan en mejores condiciones de
acumular mas cuanto méas poseen. En segundo lugar, también las probabilidades de que
los conocimientos de un individuo sean mas productivos aumentan cuando este se
desenvuelve en un entorno en el que hay un alto nivel general de capital humano (Schultz
1959).
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En la misma linea, Becker (1964) afirma:

That learning is a way to invest in human capital that is formally no different from
education, on-the-job training, or other recognized investments. So it is a virtue rather
than a defect of our formulation of costs and returns that learning is treated
symmetrically with other investments. (Becker 1964-a: 54)

[Ese aprendizaje es una manera de invertir en el capital humano que no es formalmente
diferente de la educacién, del entrenamiento en el trabajo u otras inversiones
reconocidas. Por ello es una virtud antes que un defecto de nuestra formulacién de
costos y retornos que el aprendizaje es tratado simétricamente con otras inversiones]

Su tesis se centra en que la inversion en capital humano ha producido una importante tasa
de beneficios individuales y ha sido un factor de gran fuerza en el aumento de la
productividad en Estados Unidos. Para elaborar esta conclusion, el autor analiza distintas
clases de capital humano, tales como la educacion escolar y la educacién en el trabajo
(Becker 1964-a: 16-38). Ademas, explica fendmenos empiricos como el aumento en las
ganancias personales, de acuerdo con la edad a una tasa decreciente; la tendencia negativa
de las tasas de desempleo en relacion con el nivel de habilidad; la tendencia de los
jévenes a cambiar de empleo mas frecuentemente que las personas de edad; la desviacién
positiva de la distribucion del ingreso, particularmente entre profesionales y otros
trabajadores calificados; entre otros (Becker 1964-a: 144-230).

El autor parte del supuesto de que los mercados de trabajo y de bienes son perfectamente
competitivos, y sefiala que en las empresas que contratan trabajadores por un periodo de
tiempo especifico y en las que, ademas, no existe formacion en el trabajo, los salarios se
determinan fuera de la empresa. Por otra parte, cuando existe formacion en el trabajo
puede darse una reduccion de los ingresos actuales y un incremento de los gastos
actuales. Sin embargo, las empresas podrian proporcionar capacitacion y obtener un
beneficio si los ingresos futuros aumentaran, o los gastos futuros disminuyesen en la
medida necesaria. Asimismo, la formacion general es Util para las empresas que la
proporcionan, ya que ello da lugar a incrementos de la productividad marginal futura de

los trabajadores.

Ademas de esta formacién, se hace referencia a la formacion especifica (dada la

disposicion de los trabajadores o de las empresas de costear los gastos de la formacién
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especifica) que dependera de la rotacion laboral y de los beneficios que se obtengan como
consecuencia del incremento de la productividad (Becker 1964-a: 24-26). Por otro lado, el
autor muestra que las personas tienen distintos espacios y formas de obtener
conocimientos, ademas de la formacion en el trabajo y en las escuelas, que repercuten en
un incremento de sus ingresos. Al mismos tiempo, sefiala que la productividad de los
empleados no solo depende de su aptitud y de la inversion que se realiza en ellos (tanto
dentro como fuera del puesto de trabajo), sino también de su motivacion y de la
intensidad de su esfuerzo. Asi, los individuos invierten en su educacion dado que esperan,
a través de dicha inversion, un incremento futuro tanto de sus habilidades y capacidades

productivas como de sus rendimientos salariales.

De esa manera, la Teoria de Capital Humano plantea una vision mas economicista de la
educacién y de la correlacion causal existente entre educacion, productividad y salarios.
De modo general, esta teoria plantea que al aumentar el nivel educativo de un individuo
aumenta la probabilidad de que este obtenga empleo y de que alcance rendimientos mas
elevados con el ejercicio de su profesion. En ese sentido, cada individuo estaria dispuesto
a sacrificar una parte de sus recursos si eso le permitiese la obtencion de mayores
recursos financieros o satisfaccion personal en el futuro. Esto se visualiza en el Gréafico 1,

que muestra la relacion entre rendimientos y edad de acuerdo a los afios de educacion:

Grafico 1
Rendimientos obtenidos en funcion de la inversion realizada en educacion
B

EDAD

Fuente: Becker 1964-a: 23.
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El grafico muestra la evolucién de los rendimientos obtenidos por un individuo (B) que
tomo6 la decisién de continuar sus estudios después de la ensefianza béasica y los
rendimientos obtenidos por un individuo (A) que decidi6 incorporarse al mercado del
trabajo sin realizar estudios posteriores a su educacion béasica. Por un lado, A opta por
entrar al mercado laboral y empieza a disfrutar de un rendimiento salarial relativo al
ejercicio de sus funciones. Mientras que B opta por continuar su formacion educativa,
para lo cual incurre en dos costos: costos directos como transporte, libros, estipendios,
etc.; y el costo de oportunidad, que es el tiempo que dedica a la formacion educativa y no
obtiene rendimientos salariales durante ese periodo de tiempo y que es mayor que el costo
directo. En ese sentido, el grafico muestra, ademas, que los jovenes son los que poseen
mayor propension hacia la inversidn en su propio capital humano, dado que el coste de
oportunidad al que estd sujeto un individuo de edad adulta es mayor, y el periodo de
tiempo en que el podra disfrutar de rendimientos mas elevados es menor (Vieira 2008:
36- 37).

En sintesis, la Teoria de Capital Humano defiende que la rentabilidad del dinero invertido
en recursos humanos es igual o0 mayor que la rentabilidad del capital fisico, por lo que la
educacion deberia considerarse como una inversion que obtiene tasas muy altas de

retorno, comparables a las del capital fisico y no como una actividad de consumo.

En segundo lugar, dadas las discrepancias de algunos autores con respecto a las premisas
de la Teoria de Capital Humano, es postulada la Teoria de los Filtros, conocida también
como teoria de certificacion, credencialismo o sefializacion institucional. Si bien existen
divergencias entre ambas teorias, las dos “consideran que los individuos invierten en
educacion, teniendo como base las expectativas de maximizacion de sus probabilidades
de obtener en el futuro un mayor nivel de rendimiento” (Vieira 2008: 40-41). Sin
embargo, de acuerdo a la Teoria del Capital Humano, cuanto mayor sea el nivel de
escolaridad de un individuo, mayor serd su capacidad productiva y, de acuerdo a este
factor, se seleccionaran a los individuos mas cualificados para ocupar cargos con mejores
remuneraciones. Por el contrario, la Teoria de Filtros sefiala que “las diferencias de

oportunidades de empleo y rendimientos generados por los individuos no son
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necesariamente un reflejo de su productividad de los mismos en funcion de los afios de
escolarizacion, sino el reflejo de la productividad innata de los mismos en funcion a los
titulos académicos y diplomas que funcionan como un instrumento de seleccion y
sefializacion para poder seleccionar a los individuos que posean una mayor valia
potencial” (Vieira 2008: 41).

Asi, esta teoria pone énfasis en la productividad potencial, la misma que sera mayor si un
individuo posee un titulo frente a otro que solo termind la ensefianza obligatoria. Lo que
busca explicar la Teoria de Filtros es que, dada la falta de informacion del mercado
laboral respecto de las capacidades verdaderas de los individuos, las titulaciones y
diplomas funcionan como una sefial, especificamente un instrumento de seleccién para el
mercado de trabajo (Vieira 2008: 41). Uno de los autores que desarrolla este
planteamiento es Spence (1973), quien considera que, en un mercado de trabajo con
informacion incompleta, la inversién en educacion es utilizada como una sefial de
productividad. Por ende, las titulaciones educativas sirven para identificar a aquellos
individuos que seran los méas aptos para el desempefio de una funcién determinada. De
ese modo, los que tienen mayor facilidad para integrarse en el mercado de trabajo y, a su
vez, necesitan de menor formacion profesional adicional para desarrollar sus funciones y
poseen las més altas titulaciones serian los individuos mas instruidos. Por otra parte,
sobre la base de la Teoria de los Filtros, algunos autores consideran que los individuos,
mas que luchar por salarios y rendimientos altos, luchan por sus puestos de trabajo, para
lo cual sirve la educacion; y, de manera concreta, los titulos educativos para el acceso al

mercado de trabajo y para la manutencidn y progresion en su carrera profesional.

En suma, lo que afirma la Teoria de Filtros es que la educacion, concretamente los titulos,
funciona como un medio importante para la evaluacion y seleccion del capital humano en
un mercado de trabajo que se caracteriza por la falta de informacién de las empresas

acerca de la mano de obra que pueda ser contratada.

En tercer lugar, la Teoria Radical o Marxista, la cual tiene como autores de referencia a

Bowles (1976) y Gintis (1976), propone la relacion entre trabajadores y patrones como
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una relacion de caracter social, de la que se origina también el conflicto de clases. Asi, la
lucha de clases es una situacion que resulta de la estratificacion social que, a su vez, es
fruto de la educacion. En ese sentido, la escolarizacion de los individuos aumenta su
productividad en el trabajo; por tanto, cuanto méas extenso el curriculum y el nivel de
conocimiento de los trabajadores, la posibilidad de alcanzar el éxito econémico en el
desarrollo de su actividad profesional es mayor. Sin embargo, las clases mas
desfavorecidas y con menor capacidad financiera poseen menos oportunidades para
invertir en educacion. Ademas, las oportunidades de trabajo son diferentes para
individuos con el mismo nivel de cualificacién, pero con distintos origenes
socioecondémicos. En efecto, para la escuela radical la educacion serviria como un medio
de transmision intergeneracional, debido a la existencia de un sistema educativo
estratificado, en el que las personas de diferente origen social van a escuelas de calidad
educativa diferente. La educacion, por tanto, depende de las caracteristicas
socioecondmicas de los individuos. Por ello, consideran que el aspecto primordial de la
educacion formal es legitimar y reproducir el orden del sistema capitalista, imponiendo la
desigualdad economica al brindar un mecanismo objetivo y meritocratico para insertar a

las personas en desiguales posiciones ocupacionales (Vieira 2008: 42-43).

No obstante, a pesar de creer que las rentas econémicas dependen mas de los grupos
sociales o clases a las que pertenece un individuo, los radicales consideran que la
educacion es una importante via de movilidad social para aquellos que no poseen otro
tipo de activos personales o materiales. Por ello, sostienen que la educacion debe ser
objeto de democratizacion profunda, principalmente en lo referido al acceso universal a
una educacion de calidad, de modo que se garantice la eliminacion de su papel como
promotora de la desigualdad social. Ademas, sostiene que el Estado deberia asumir un rol
crucial para asegurar que todo individuo, cualquiera sea su clase social o condicién
econdmica, tenga las mismas posibilidades de acceso, frecuencia y aprovechamiento a

niveles educativos mas avanzados (Vieira 2008: 44).
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1.1.1.2. Teoria del Crecimiento Endégeno (EGT)
En los afios ochenta, surgié un nuevo enfoque en la literatura de crecimiento econémico:
la Teoria del Crecimiento Enddgeno (siglas en inglés EGT) con la publicacién de los
articulos seminales de Romer (1986) y Lucas (1988). Sin embargo, los modelos mas
reconocidos dentro de la EGT tienen como antecedentes los trabajos de Frankel y Arrow

en la década de los sesenta (Jiménez 2010: 24).

En 1962, Arrow publicé su articulo “The economic implications of learning by doing ”.
Este trabajo es la principal inspiraciéon de la Nueva Teoria del Crecimiento o de la EGT.
Asi, Arrow (1962) introduce al modelo la acumulacién de capital humano a través del
proceso de learning by doing (aprendizaje en la actividad), el cual se explica de la
siguiente manera:

El conocimiento debe ser adquirido a través de un proceso de aprendizaje (learning). El
cambio técnico es muy similar al proceso de aprendizaje de una persona, consiste en
aprender adecuadamente el funcionamiento del ambiente en el que se opera. Desde una
perspectiva psicoldgica, el aprendizaje presenta dos caracteristicas resaltantes. Por un
lado, el proceso de adquisicion de conocimiento es producto de la experiencia. Aprender
solo es posible a través de la resolucion de un problema y, por lo tanto, solo ocurre en la
actividad (doing). (Jiménez 2010: 25-43)

El autor enfatiza la necesidad de analizar el concepto de conocimiento técnico
subyacente a la funcion de produccion. Resalta la importancia del aprendizaje, proceso
mediante el cual se adquiere conocimiento, en el crecimiento economico. Asi, sefiala que
el aprendizaje es el origen de los rendimientos crecientes, puesto que la acumulacion de la
experiencia genera una externalidad social positiva en el proceso de acumulacion de
capital a nivel de las firmas. Dicha externalidad consiste en el proceso de aprendizaje
producto de la experiencia adquirida en la operacién o manejo de las maquinarias de
generaciones anteriores, resultado de inversiones precedentes. De esta manera, Arrow
(1962) propone un modelo de crecimiento enddgeno que incorpora las externalidades
positivas que benefician a las firmas producto del aprendizaje colectivo (Jiménez 2010:
43).
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Por su parte, Romer (1986) en “Increasing returns and the long run growth” plantea un
modelo de crecimiento enddgeno en el cual el crecimiento de largo plazo esta dirigido
fundamentalmente por la acumulacion de conocimiento. Este ltimo es considerado como
un bien de capital intangible por parte de agentes maximizadores de beneficios y
previsores perfectos. Este nuevo conocimiento, a diferencia del capital fisico, es producto
de una investigacion tecnol6gica que exhibe retornos decrecientes a escala (Romer 1986:
1003). Ademas, Romer considera que el progreso tecnologico, “a pesar de no provocar
obligatoriamente el aumento de los rendimientos individuales, tiene importante efectos

sobre el aumento de los rendimientos colectivos de la sociedad” (Vieira 2008: 46).

Por otro lado, los modelos neo-exdgenos tienen como centro la inversion en educacion,
investigacion y desarrollo (I&D) como la fuente principal del cambio técnico. Entre estos
modelos, se encuentra el modelo de capital humano de Lucas (1988). En su obra “On the
mechanics of economic development”, incluye en el modelo tradicional de crecimiento
los efectos del capital humano. Para esta autor:

El capital humano de un individuo es su nivel general de habilidad: si un
trabajador posee un nivel de capital humano igual a h, entonces este individuo
produce el doble de lo que produce un trabajador con un nivel de capital
humano de h/2, o la mitad de lo que produce un trabajador con un nivel de
capital humano de 2h. La teoria del capital humano, segun Lucas (1988) se
centra en el hecho de que la asignacion del tiempo de un individuo entre
varias actividades en el periodo actual, afecta su productividad, o su nivel de
capital humano, en periodos futuros. (Jiménez 2010: 55)

De este modo, el modelo asume que hay L trabajadores en la economia con niveles de
habilidad que van desde cero hasta infinito: h € [0,o0]. El numero de trabajadores con un
nivel de habilidad h es L. Cada trabajador con nivel de habilidad h dedica una fraccién
de su tiempo uy a la produccion actual, y la fraccion restante de tiempo 1-un es dedicada a
la acumulacion de capital humano; es decir, esta fraccion restante de tiempo se emplea en
actividades educacionales que incrementan la eficiencia de las generaciones de
trabajadores futuras. Por lo tanto, la introduccion del capital humano en el modelo
implica descifrar cobmo los niveles de capital humano (h) afectan la produccién actual y

cémo la asignacion de tiempo de los individuos (entre u, y 1-up) afecta la acumulacion de
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capital humano (h). Sin embargo, Lucas reconoce que la acumulacion del capital humano
también puede darse durante la produccion y ser adquirida durante el trabajo, de acuerdo

con el learning by doing de Arrow (1962) (Jiménez 2010: 56).

En sintesis, los autores anteriores sostienen que la acumulacion de niveles mayores de
capital humano en la sociedad ayuda a resolver problemas de baja productividad y de
diferenciales de crecimiento econémico con respecto a otras economias competidoras.
Asi, tal como lo muestra la llustracion 6, habria una relacion directa entre el incremento
del capital humano y la innovacion, lo cual genera resultados en términos de aumentos en

la productividad y la competitividad de las empresas.

lustracion 6
Capital humano y competitividad

Capitalhumanc-c—yjzg Innovacién c:IJ:E; Productividad ]

Autores comao:
J Gary 5. Becker

Theodore Schultz
Edward Denison
Lucas, Jr. Roberty Romer

Adaptado de Cadibano (2007 \_Nelsony Phelps, entre otros |

[ Crecimiento ]

Por ejemplo:

i ™

Smith (1723-1790): una de las causas de la riqueza de
una nacién esta relacionada directamente con la mejora
de las cualificaciones y capacidades productivas del

\ trabajo humano

v

"La rentabilidad del dinero invertido en recursos humanos
es igual o mayor que la rentabilidad del capital fisico”

Fuente: Becker (1964 l

Asi:
La inversion mas valiosa'es el que se destina en &l
desarrollo de las personas

Fuente: Schultz (1353]

Fuente: Elaboracion propia

En suma, la llustracion 6 muestra un incremento del capital humano que implica un
aumento del potencial de crecimiento economico dado que facilita el incremento en la
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productividad de la mano de obra. Sin embargo, tal como lo resalta Cafiibano (2007), el
aumento del capital humano no se traduce de manera automatica y sistematica en mejoras
en la productividad ni en la competitividad, a menos que se utilice de forma eficiente por
parte del sistema productivo. Asimismo, como lo sefiala Gallart (2003), la mejoria del
capital humano de una determinada sociedad esta ligada a la inversion que realiza la
sociedad en mejorar la formacion (educacion, capacitacion y aprendizaje en el trabajo) de
sus trabajadores actuales y potenciales para, asi, incrementar el aporte del factor trabajo a
la productividad de esa sociedad. Dado que practicamente en todos los paises de América
Latina el grueso del gasto en formacion lo realiza el Estado, directamente o
subcontratando al sector privado, se debe maximizar la inversion social en términos de
productividad, para lo cual es necesario analizar sobre cuanto invertir, en quién invertir,

en qué sectores y ocupaciones (Gallart 2003: 26).

1.1.1.3. Diversificacion productiva y crecimiento econémico
Si bien estas reflexiones permiten entender cual es la justificacion detras de programas de
capacitacion laboral, existen teorias contemporaneas que ven el fendmeno del crecimiento
econdmico y capital humano desde otra dptica: el impulso del sector productivo como
promotor de la diversificacion econdmica de un pais, para lo que requiere a su vez una
diversidad de conocimientos en la sociedad. A continuacién se plantea una breve
reflexion al respecto, que no pretende mostrar integramente el pensamiento de los autores

mencionados, pero da luces para argumentos posteriores de esta evaluacion.

En primer lugar, para Hausmann, Hidalgo, et al. (2011) la cantidad de conocimiento que
tiene una sociedad no depende de la cantidad de conocimiento que posee cada individuo
que la compone, sino de la diversidad de conocimiento existente entre los individuos y de
la capacidad para combinarlo. Para estos autores:

El secreto de la sociedad moderna no es que cada individuo que la integra sepa mas que
cada individuo de una sociedad tradicional, sino que estos individuos pueden usar
colectivamente grandes volimenes de conocimiento, mientras que cada individuo posee
solo una parte pequefia del mismo. La division del trabajo en la sociedad moderna
permite a sus miembros construir redes que les permite especializarse a la vez que
comparten su conocimiento con los demas. Sefialan los autores, que la complejidad de
una economia esté relacionada con la multiplicidad de conocimiento Gtil incorporado en
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ella. Para que una economia compleja (sofisticada) exista y se sostenga a si misma, debe
ser posible que las personas con diferentes capacidades interactien y combinen sus
conocimientos para elaborar productos. En consecuencia, la complejidad (sofisticacion)
econdmica se expresa en la composicion de la produccion de un pais y refleja las
estructuras que tiene para sostener y combinar conocimiento (Viceministerio de MYPE
e Industria 2011: 11).

En ese sentido, Hausmann, Hidalgo et al. (2011) sefialan que los paises no producen
simplemente los bienes y servicios que necesitan; sino producen los bienes y servicios
que pueden. Pues para hacerlo requieren individuos y organizaciones que posean
conocimiento relevante. Por ende, la cantidad de conocimiento incorporado que un pais
tiene se expresa en su diversidad productiva o el nimero de distintos bienes que produce.
En segundo lugar, segun Rodrik (2004), para alcanzar esa diversidad productiva, ademas
de impulsar este tipo de conocimientos, es necesario otro tipo de politicas de intervencion
del Estado ante las siguientes fallas de mercado:

i. Externalidades de auto-descubrimiento: el aprendizaje de qué nuevos productos
pueden producirse rentablemente en la economia (los cuales constituyen una actividad
cuyo valor social excede largamente su valor privado).

ii. Externalidades de coordinacién: nuevas actividades econémicas a menudo requieren
inversiones voluminosas y simultaneas que son dificiles de coordinar en mercados
descentralizados y con informacion deficiente.

iii. Insumos publicos ausentes: la produccion privada tipicamente requiere insumos
publicos altamente especificos — capital humano, legislacién, acreditacion, investigacion
y desarrollo, transporte y otra infraestructura especifica a una actividad — de los cuales
el gobierno tiene escaso conocimiento ex ante. (Viceministerio de MYPE e Industria
2011: 11)

Rodrik (2004) considera que estos tres tipos de fallas de mercado subyacen a la lenta
transformacion productiva y, por ende, al lento crecimiento econémico. Mé&s auln, estas
distorsiones implican diferentes mercados e insumos, cada uno de los cuales es
relativamente especifico a un conjunto de actividades existentes y potenciales. De este
modo, las soluciones correspondientes requieren complejos paquetes de medidas de
varios tipos. El espacio que necesita ser explorado para ensamblar estos paquetes de
soluciones es por tanto bastante amplio, pues las soluciones requeridas involucran un
conjunto de medidas o actividades, por ejemplo, la construccién de infraestructura
especifica a la vez que se aprueban ciertas leyes, se regulan ciertos mercados y se proveen

ciertos servicios, que se impulse el desarrollo de capital humano, etc.
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En suma, a diferencia de las teorias anteriores, que resaltan la inversion en capital
humano para generar retornos individuales y ademas aporta a la productividad de las
empresas, estos nuevos planteamientos permiten entender que la oferta laboral esta
supedita a los cambios del sector productivo, pues este impone las reglas de cambio y esta
en constante busqueda de innovacién, pero dado que existen fallas, necesita el apoyo del
Estado. Por ende, para tener un crecimiento sostenido se requiere politicas integradas, que
no solo formarian parte del sector trabajo, sino involucra una serie de articulaciones a

nivel intersectorial.

1.1.2. Competencias laborales y certificacion de competencias laborales

1.1.2.1. Definicion de competencias laborales
El concepto de competencia laboral nace en un contexto de cambios econdmicos,
organizacionales y tecnoldgicos, pues se constituye como un factor clave en la formacién
y el aumento del capital humano que responda a las necesidades del sector productivo. En
ese sentido, como lo afirma el informe final del Proyecto Tuning- América Latina
(2007), este concepto responde a nuevas tendencias universales que puede sintetizarse de
la siguiente manera: el desarrollo econémico y social se caracteriza por la incorporacion
de un nuevo factor productivo, basado sobre el conocimiento y el manejo adecuado de la
informacion. Se hace evidente la intensidad, diversidad y velocidad con las que, dia a dia,
se crean nuevos conocimientos, lo cual implica que las sociedades deben prepararse y
estructurarse para aplicar estos avances de manera eficaz e innovadora a sus procesos
tecnoldgicos. En ese sentido, dada la constante y vertiginosa transformacion actual del
mercado de trabajo, los conocimientos se vuelven obsoletos con rapidez (Proyecto
Tuning- América Latina 2007: 23-24). Frente a ello, el antiguo supuesto del crecimiento
sostenido e indefinido del empleo (fundamentalmente industrial) es sustituido por la
nueva realidad laboral en la que el empleo es considerado como un «bien escaso». En
este contexto, el trabajador que busca mantener su empleabilidad, pasa por una trayectoria
profesional que ya no es lineal, sino debe combinar periodos de formacion, empleo y

desempleo (Cinterfor/OIT 1996: 3), como se esquematiza en la llustracion 7:
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lustracion 7
Importancia del capital humano, nuevos contextos y nuevas exigencias

Desajuste creciente entre

Aceleracion Creciente \ \I las calificaciones actuales de
del cambio apertura de las 1) la fuerza de trabajo y los
tecnelogico economias // nuevos requerimientos del
T/ sector productivo, y mayor
desempleo
Lo cual
Cambio en la levaa

Nueva realidad laboral:

empleo como «bien escaso».

cultura y las
comunicaciones

trayectoria profesional que ya no es lineal, sino
debe combinar periodos de fermacion, empleo y
desempleo

L Mantener empleabilidad:

Fuente: Elaboracion propia

En efecto, Vargas (s/a) sefiala que para responder a la rapidez con que los cambios estan
afectando el mundo del trabajo y enfrentar el nuevo escenario de las economias, la
formacion esta acudiendo a nuevos enfoques de la calificacion laboral. Asi, la nueva
configuracién de las ocupaciones y los drasticos ajustes en las formas de trabajo y en los
procesos productivos han ocasionado el nacimiento de nuevas exigencias hacia los
trabajadores, muchas de ellas antes inexistentes dentro de los rigidos modelos de la
organizacion cientifica del trabajo. Por tanto, ahora la formacién profesional busca la
generacion de competencias en los trabajadores y no la simple conjuncion de habilidades,
destrezas y conocimientos. Es por ello que se exige a los trabajadores un rango mucho
mas amplio de capacidades que involucran no solo conocimientos y habilidades, sino
también la comprension de lo que estan haciendo. Ademas, paulatinamente, se piden mas
competencias de contenido social asociadas a la comunicacion como la capacidad de
dialogo, la capacidad de negociacién, el pensamiento asertivo y la facilidad para plantear

y resolver problemas, entre otras. De esta manera, se esta reconociendo la necesidad de
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formar trabajadores competentes y no de cualificar trabajadores. Esta sutil diferencia
evoca un conjunto de competencias nuevas que, ademas, pueden transferirse de un
empleo a otro disminuyendo el riesgo de obsolescencia y mejorando, por tanto, la
empleabilidad (Vargas s/a: 10-14). En ese sentido, este autor menciona lo siguiente:

El concepto de competencia laboral envuelve una capacidad comprobada de realizar un
trabajo en el contexto de una ocupacion. Implica no solo disponer de los conocimientos
y habilidades, hasta ahora concebidos como suficientes en los procesos de aprendizaje
para el trabajo, ya que define la importancia de la comprension de lo que se hace y
conforma un conjunto de estos tres elementos totalmente articulados (...) Formar por
competencias implica "ir mas alld", sobrepasar la mera definicién de tareas, ir hasta las
funciones y los roles. Facilitar que el individuo conozca los objetivos y lo que se espera
de él. (Vargas s/a: 8)

Vargas, ademas, define la competencia laboral como una capacidad de hacer: efectuar las
funciones de una ocupacion claramente especificada conforme a los resultados deseados.
En ese sentido, es un conjunto formado por la interseccion de los conocimientos, la
comprension y las habilidades. Por otra parte, el autor diferencia varios tipos de
competencia: Basicas, Genéricas y Especificas, como se muestra en la Tabla 17.

Tabla 17

Tipos de competencias

Competencias Genéricas
refieren comportamientos

Competencias Basicas

Competencias Especificas

laborales | Estan directamente relacionadas con

en diferentes

Se adquieren  como | Se
resultado de la educacién

basica. Se
habilidades para
escritura,
oral, matematicas basicas.

Capacidades Basicas

Francia)

refiere a las
lectura,
comunicacién

(Basic Skills en E.E.U.U.,
Core Skills en U.K., Key
Competencies en Australia,

propios de desempefios
sectores 0 actividades y usualmente
relacionados con la interaccion hacia
tecnologias de uso general. Tal es el caso
del manejo de algunos equipos y
herramientas o competencias como la
negociacion, la planeacién, el control, la
interaccion con clientes, etc.

(Core Behaviors en E.E.U.U, Generic
Units en U.K. y Cross Industry Standars en
Australia)

el ejercicio de ocupaciones concretas
y no son facilmente transferibles de
uno a otro &mbito, dadas sus
caracteristicas tecnoldgicas. Es el
caso de competencias como la
operacion de maquinaria de control
numérico, el chequeo de pacientes,
la  elaboracion de estados
financieros.

(Industry Especific Standards en
U.K. y Australia).

Fuente: La formacion por competencias. Instrumento para incrementar la empleabilidad , VARGAS (s/a)

Por su parte, para Spencer y Spencer (1993), la competencia es la caracteristica fundamental de
una persona, y dicha caracteristica tiene una relacion de causalidad con determinados criterios que
permiten obtener rendimientos eficaces o superiores en un trabajo 0 una situacion concreta

(Martinez-Hague 2010: 8). La Tabla 18 muestra la explicacion de este concepto.
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Tabla 18
Concepto de competencia, seguin Spencer y Spencer (1993

Caracteristica fundamental Relacion causal Basados en criterios
Es una parte importante de la | La competencia causa o | Las competencias predicen
personalidad que se manifiesta y se puede | predice el comportamiento | quien hace algo bien y
predecir su comportamiento en diferentes | o desempefio de una | quién no, de acuerdo a una
situaciones y desafios laborales. persona. criterio general o estandar.
Fuente: Martinez-Hague 2010: 7

De manera similar, el Tunig- Europa (2010) sefiala que las competencias laborales
representan una combinacion de conocimiento, comprension, capacidad y habilidades
(Martinez-Hague 2010: 7). En suma, si bien se muestra varias definiciones, todas
enfatizan que la competencia laboral es la capacidad de lograr resultados movilizando una
serie de conocimientos, habilidades y destrezas, ademas de los comportamientos y
conductas subyacentes en las condiciones de trabajo que permiten lograr tales resultados
(\Vargas 2002:14). Entonces, las competencias estarian compuestas por conocimientos,
habilidades y actitudes. Estos elementos estan en constante interaccion vy

retroalimentacion, como se muestra en la llustracién 8:

lustracion 8
Elementos de la competencia laboral

ramrae e y Habilidades
entendimiento .Egrr:é]l? =E o Sﬁ
para realizar una eCapacidad ol que
tarea> SABER Y aprendida - =
SABER POR necesaria para TR ui\:’ o
QUE el logro de una desemgpeﬁo
tarea > SABER superior
Conocimientos Ledn _
Actitudes

Fuente: Martinez Hague 2010: 4

Es ese sentido, dado que las competencias laborales son capacidades necesarias para
realizar un trabajo efectivo y obtener logros organizacionales, estas se configuran como
un punto de encuentro entre el sector productivo y el sector educativo; es decir, buscan
acercar los esfuerzos de formacion y las capacidades que se derivan de estos a los
requerimientos que varian constantemente en el sector productivo (Martinez-Hague

2010: 7). Ademas, es necesario indicar que solo la interseccion de los conocimientos,
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habilidades y actitudes generan una competencia laboral. Tal como se indica en la
lustracion 9:

llustracion 9
Competencias laborales: interseccion de elementos

La interseccién de estos elementos:
Permite obtener rendimientos eficaces
0 superiores en un trabajo o una
situacidon concreta

Fuente: La formacion por competencias. Instrumento para incrementar la empleabilidad,
VARGAS (s/a)

Como lo menciona Mertens (2002), la formacidn tiene muchas expresiones y finalidades
en la vida de las personas y de la sociedad, y una de esas expresiones es su vinculacion
con la productividad y las condiciones de trabajo en las organizaciones (Mertens 2002: 7).
Entonces, la formacion basada sobre las competencias laborales permite conectar el
mundo productivo con el de la formacion para mejorar, de esta manera, el capital humano

que, a su vez, se convierte en la principal fuente de innovacion y competitividad.

Por ello, como lo recalca el Proyetco Tuning- América Latina (2007) es necesario que
las entidades oferentes de formacién y las que la regulan propicien la actualizacion
continua de los contenidos de sus programas académicos, que se constituyan en
oportunidades novedosas de aprendizaje y que permitan una adecuada insercion laboral
(Tunning América Latina 2007: 23-24). Para ello, es fundamental la identificacion de
competencias, que es el método o proceso que se sigue para establecer, a partir de una
actividad de trabajo, las competencias que se ponen en juego con el fin de desemperfiar
cierta actividad satisfactoriamente. En dicha etapa lo que se busca es establecer las
competencias asociadas a un contexto laboral definido, ya sea una ocupacién o una
familia ocupacional. Para ello, se puede utilizar diferentes metodologias como el Analisis
Funcional o cualquier otra utilizada para hacer explicitos los logros laborales que se
esperan. En general, se orienta a identificar las competencias que pueden ser alcanzadas

por personas capaces o competentes (Vargas 2002: 7).
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1.1.2.2. Certificacién de competencias laborales>

Spence (2002), analiza el problema de informacidn para los potenciales empleadores que
tienen que elegir entre dos grupos de trabajadores de muy diversa productividad. Asi, el
autor estudia la educaciébn como una forma de visibilizar la mayor productividad,
postula que la educacion no masiva puede ser vista como una sefial que buscan y logran
algunos trabajadores para diferenciarse y mostrar su particular productividad a los
potenciales empleadores. De ese modo, la educacién seria una sefial de que aquel que la
posee es de los trabajadores de alta productividad. Este modelo, tal como lo plantea
Guernica Consultores (2009) se pude aplicar a la certificacién de competencias.

“La idea que subyace tras el modelo de sefializacion del mercado de trabajo es que los
empleados potenciales tienen atributos que el empleador no puede observar. Dichos
atributos influyen en la productividad del individuo y, por tanto, tienen un gran interés
para el empleador” (Spence 2002: 53). En ese sentido, bajo el supuesto de que hay dos
grupos de trabajadores: uno con una competencia laboral especifica y otro sin ella; y un
grupo de empleadores que requieren dicha competencia pero no saben qué trabajadores
individuales la tienen. Si esta competencia es visible para el observador o se puede
evidenciar su presencia en un trabajador a traveés de un examen de bajo costo, no hay
problemas de informacion asimétrica entre ambas partes. Sin embargo, cuando la
competencia buscada es invisible al observador (informacién oculta para los
potenciales empleadores) los trabajadores tienen incentivos a decir que poseen dicha
competencia. Por ende, ya que muchos postulantes al puesto de trabajo, que no tienen la
competencia diran que la tienen, existe la necesidad de develarla, de visibilizar que la
competencia existe. Para lo cual, es necesaria la certificacion de competencias. Esto se

puede esquematizar como sigue, en la lustracion 10.

%! Este analisis tedrico se hace sobre la base de la “Evaluacion de impacto de la linea de certificacion de competencias laborales
del programa CHILECALIFICA” (Guernica Consultores 2009).
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lustracién 10
La certificacion de competencias laborales como sefial para el empleador

Los empleados potenciales Cuando la competencia
tienen atributos que el buscada es invisible al
empleadorno puede observador (informacion
observar. Dichos atributos oculta para los potenciales
influyen en la productividad — E— empleadores)los
del individuo v, por tanfo, trabajadores tienen
tienen un gran interés para incentivos a decir que
el empleador. poseen dicha competencia.
L J ) - - ? oy ~ .
4 ~
I [’ A \l
5in \
competencia
Desdeel puntode vista del trabajador que se certifica la accion de certificar su
competencialaboral tiene el objetivo de hacer visible -a través de un documento formal -
que é] pertenece a los trabajadores productivos—=
certificacion como seiial creible y conocida

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Spence (2002)

En ese sentido, conseguir una certificacion de competencias tiene sus costos (costos de
certificarla, no de conseguir la competencia, e incluye costos monetarios y otros recursos
como el tiempo). Por tanto, para el grupo A (los que tienen ya la competencia), lograr la
certificacion le cuesta Cy, que es el solo costo de certificarse. A cualquiera del grupo B
(los que no tienen la competencia), el costo de lograr la certificacion es C;+C, donde C,

es el costo de lograr la competencia (suponiendo que esta es adquirible).

De ese modo, desde el punto de vista del trabajador que se certifica la accion de certificar
su competencia laboral tiene el objetivo de hacer visible -a través de un documento
formal - que él pertenece a los trabajadores productivos. Cuando ya existe la certificacion
y esta es una sefial creible y conocida, los empleadores pueden ver quien tiene alta

productividad y quien no la tiene. Entonces se producira un equilibrio separador®?; pues

%2 El equilibrio separador se refiere a los siguientes: para que el mercado de trabajo funcione de un modo eficiente se requiere que los
salarios sean iguales a las productividades marginales de cada trabajador (Spence 1974).
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los empleadores podran pagar un salario mayor a los trabajadores tipo A y uno menor a
los de tipo B. Ademas, existen otros beneficios tanto para los empresarios, como para la

sociedad en general, como lo muestra la Tabla 19:

Tabla 19
Los beneficios directos e inmediatos de la certificacion de competencias laborales
Los Los empresarios que no conocen a | La contratacion de trabajadores se hace mas meritocratica,
trabajadores estos trabajadores (estos no han | con lo cual se incentiva a que otros trabajadores logren la

tipo A logran | trabajado para ellos o no han podido | competencia buscada, aumentandose la productividad
que se vea su | ver su productividad) pueden | media de la sociedad. Es decir, puede hipotetizarse que un
diferencia  de | discriminar claramente entre | buen sistema de certificacién de competencias incentiva el
productividad y | quienes tienen (A) y quienes no | aumento de aquellas formas de productividad que pueden
por ello | tienen (B) esa alta productividad, | hacerse visibles, que pueden certificarse. Si  estas
aumentan  su | con lo cual pueden elegir facilmente | competencias y las altas productividades asociadas,
salario en el | entre uno y otro. Disminuye el | pueden lograrse con esfuerzo, se habrd generado un

equilibrio costo de seleccion y de prueba | incentivo para que muchos lo intenten. Si estas
separador. de los trabajadores nuevos | competencias son innatas no habra ese beneficio social: solo
contratados. habrd méas heterogeneidad en salarios.

Adaptado de Evaluacion de impacto de la linea de certificacion de competencias laborales del programa
CHILECALIFICA, Guernica Consultores 2009

Por el lado de las empresas, también podrian existir incentivos para certificar sus

trabajadores, estas se resumen en la Tabla 20.

Tabla 20
¢Para qué y en qué condiciones una empresa esta dispuesta a participar en el

disefio de un mecanismo de certificacion?

Una primera hipotesis es que se | Una segunda hipotesis es que las empresas que | Una tercera hipdtesis es la de
trata s6lo de puestos de trabajo | participan son aquellas que pagan mas o muy | la imagen de la empresa,
donde es muy dificil (costoso) | cerca del maximo en el mercado relevante para el | respecto a la calidad de sus
para el empleador actual, conocer | trabajador. Estas empresas veran menos riesgo | productos y del proceso,
la  productividad de cada | de que su trabajador, ahora certificado, busque (y | incluso su responsabilidad
trabajador. En ese caso el | consiga) empleo en la competencia. Estas | social. La empresa puede
proceso de certificacion ayudaria | empresas pagan lo que se llama en economia | mostrar con la certificacion
al empleador actual para | laboral “salarios de eficiencia”, es decir, un | ser buen empleador, y el
distinguir aquellos trabajadores | salario mayor al de mercado que coopera a evitar | hecho de que sus trabajadores
actuales que son productivos | el bajo esfuerzo y la alta rotacion. Ese riesgo es | tienen certificacion de su
(capaces y del grupo A) de | mucho mayor para una empresa relativamente | productividad ‘certifica’ o
aquellos que no lo son (grupo B). | peor pagadora en el mercado de trabajo accesible | hace visible la calidad de su
para el trabajador®®. produccion.
Adaptado de Evaluacion de impacto de la linea de certificacion de competencias laborales del programa

CHILECALIFICA, Guernica Consultores S.A.C. 2009

%% En relacion a esta segunda hipGtesis hay que aclarar la nocion de mercado del trabajo relevante. Este no sélo esta definido por las
calificaciones y competencias requeridas para hacerlo, sino también por su distancia en tiempo y costo de transporte diario o de
migracion. Para puestos de salarios no muy altos, el mercado relevante se limita a una ciudad o una zona un poco mas amplia que ella.
Sin embargo, si el salario pagado en una ciudad es suficientemente bajo en relacién a una ciudad distante, esta diferencia
serd un buen incentivo a la migracion hacia la otra (Guernica Consultores 2009).
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En suma, como ya se indico en la Teoria de Filtros desarrollada en el acapite anterior, las
diferencias de oportunidades de empleo y rendimientos generados por los individuos
pueden ser el reflejo de la productividad innata de los mismos en funcion a los titulos
académicos y diplomas que funcionan como un instrumento de seleccion y sefializacion
para poder seleccionar a los individuos que posean una mayor valia potencial. Frente a lo

cual la certificacion de competencias laborales juega un rol importante.

1.1.3. Politica activa de empleo

En principio, es necesario destacar la diferencia entre las Politicas del Mercado de
Trabajo (PMT), politicas de empleo y politicas laborales. Las politicas de empleo son
instrumentos macro y sectoriales, y las politicas laborales hacen alusion a instrumentos
que norman las relaciones contractuales, mientras que las PMT, como lo menciona
Samaniego (2002), son instrumentos y programas para intervenir directamente en el
mercado de trabajo, a través de los cuales el sector publico busca combatir o evitar el
desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacion activa en riesgo de desocupacion.
En efecto, por medio de dichas politicas, se pretende “facilitar el enlace entre trabajadores
y puestos de trabajo, ayudar a solventar los costos de busqueda, coadyuvar al
mejoramiento de las habilidades de los desempleados y de los ocupados en pequefias o
micro empresas, y apoyar directa o indirectamente a la creacion de fuentes de trabajo o al

mantenimiento de las existentes” (Mato 2003: 6).

Es asi que las PMT intermedian entre la oferta y la demanda de trabajo de formas
diversas: buscando trabajadores cuyo perfil corresponda a los puestos disponibles y
viceversa; financiando la bdsqueda de empleo a través de ingresos sustitutorios;
mejorando las competencias y capacidades de los trabajadores; reduciendo la oferta de
mano de obra creando puestos de trabajo; y cambiando la estructura del empleo para

favorecer a los grupos mas vulnerables (Proyecto AREA- OIT 2008: 26).
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Dentro de las PMT se encuentran las politicas activas® y las politicas pasivas. Las
primeras buscan atender a los trabajadores, ocupados o desocupados, tratando de crear
puestos de trabajo con programas de generacion de empleo, subvenciones a la
contratacion y apoyo a la microempresa; o facilitando la inserciéon de los trabajadores
mediante la capacitacion y la intermediacion (Trejos 2011: 2). Por otro lado, las
politicas pasivas buscan asegurar un ingreso minimo a los trabajadores en situaciones de
desempleo o de busqueda de trabajo. Estas politicas no estan condicionadas a la
participacion en programas de formacion o de trabajo; por lo general, incluyen
disposiciones relativas a la basqueda de empleo y ayudan al desempleado a encontrar un

trabajo adecuado a sus conocimientos y experiencias (Proyecto AREA- OIT 2008: 26).

Por ende, en términos generales, las politicas pasivas corresponden a transferencias
sociales que no estan condicionadas a la participacion en programas de formacion o de
trabajo, aun cuando suelen incluir disposiciones relativas a la busqueda de empleo que se
aplican de forma progresiva y que corresponden a un elemento activo dentro del contexto
de las politicas pasivas; ejemplos clasicos de programas pasivos son el seguro y las
prestaciones de ayuda en caso de desempleo y la jubilacion anticipada (OIT 2003: 2-3).
Desde otra perspectiva, las politicas activas implican forzosamente la participacion con el
fin de potenciar la integracion o la reincorporacion al mercado laboral, por ejemplo, la
formacion para el ingreso en el mercado laboral, la creacion de puestos de trabajo en el
marco de programas de obras publicas o comunitarias, los programas de fomento de la

creacion de empresas y los subsidios a la contratacion.

Entonces, en un sentido mas amplio, se afirma que las politicas activas de empleo refieren
al conjunto de las orientaciones y normas del Estado que busca promover la insercion de
las personas -en edad de trabajar- en el mercado de trabajo. Dichas politicas comprenden
los lineamientos sobre como debe realizarse tal promocion y la forma en gque esta accion

del Estado debe integrarse al resto de las politicas publicas. Ademas, implican medidas

% El concepto de politicas activas de empleo surge en Europa a partir de la segunda mitad de la década de 1980 en respuesta a una
bolsa de desempleo estructural cada vez mayor, formada por colectivos con dificultades sociales, culturales y econémicas que les
impedian el acceso al mercado de trabajo. Se trata de un concepto opuesto a las tradicionales medidas asistenciales basadas
exclusivamente en el pago de prestaciones, que pasan a denominarse politicas pasivas. <http://extranet.ugt.org/iscod/iscod/areas/merc-
trabajo/Paginas/P_act empleo.aspx>
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para facilitar la ejecucion de programas que potencien la insercion o reinsercion de los
trabajadores en el empleo. Estas medidas pueden ser los servicios de empleo e
intermediacion laboral; formacién profesional y desarrollo de las calificaciones; creacién
y promocion de puestos de trabajo en el marco de programas de obras publicas o
comunitarias; fomento a la creacion de empresas; fortalecimiento de la actividad
productiva local; subsidios a la contratacion; etc. Es asi como las politicas activas del
mercado de trabajo (PAMT) “permiten incrementar la demanda de trabajo y mejorar los
procesos de ajuste a corto plazo entre oferta y demanda de empleo, mediante la mejora de
los flujos de informacién en el mercado de trabajo o de los servicios publicos de empleo”
(Proyecto AREA- OIT 2008: 26).

Ademas, las politicas activas se orientan generalmente a grupos especificos que afrontan
dificultades particulares de integracion en el mercado laboral: los jovenes y los ancianos,
las mujeres y las personas discapacitadas. Cabe resaltar, ademas, que, en parte, las PAMT
son una respuesta a las criticas segun las cuales la promocion de politicas centradas
unicamente en la sustitucion de ingresos podrian convertirse en incentivos para no buscar
trabajo en caso de desempleo de larga duracion (OIT 2003: 4). A modo de sintesis, se
presenta la diferenciacion que Chacaltana y Sulmont (2003) proponen, como se ve en la
Tabla 21:

Tabla 21
Politicas activas y pasivas de mercado de trabajo
Politicas activas Politicas pasivas

(active labor market policies) (passive labor market policies)

Apuntan  basicamente a  mejorar la
empleabilidad de las personas que se
encuentran en situacion de desventaja para
incorporarse o reincorporarse en el mercado
laboral.

Tanto las politicas llamadas activas como las pasivas suponen que existen determinadas fallas en
el funcionamiento del mercado laboral y/o que éste no garantiza por si solo el acceso equitativo de
las personas a un empleo que pueda considerarse como adecuado. Siendo el empleo una fuente
esencial no solo de ingresos, sino también de autoestima y de insercién social de las personas,
resulta por lo tanto indispensable la aplicacion e institucionalizacion de aquellas politicas.

Se proponen garantizar, en la medida de lo
posible, los medios de subsistencia a quienes se
encuentran temporal o durablemente excluidos
del mercado laboral.

Fuente: Chacaltana y Sulmont 2003: 224-226

Ademas, segun Saez (2006), las politicas activas intentan suplir las desigualdades

presentes en el mercado de trabajo, teniendo en consideracion la heterogeneidad de los
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diferentes colectivos que participan en el mercado. Dicho autor clasifica las politicas
activas de empleo en los siguientes tres grandes grupos: las que persiguen el desarrollo de
un buen sistema de intermediacién entre la oferta y la demanda a través de medidas de
diversa naturaleza; las actuaciones encaminadas a la mejora de los mecanismos de
educacion y formacion para facilitar a los jovenes un punto de partida que les permita
desempefiar una profesion y avanzar en la cualificacion profesional de los adultos; y las
que tienen una conexion directa con la promocion del empleo. En este contexto, interesa
especialmente analizar las medidas con relacion a la orientacion, formacion y experiencia
laboral (Saez 1997: 309-325).

También el Consejo Econémico y Social (CES), institucién espafiola con mas
conocimiento y experiencia en materia de PAMT, clasifica a estas politicas en dos
grandes grupos de medidas. En primer lugar, las destinadas a una actuacion directa que
incida sobre el mercado de trabajo para aumentar el empleo o reducir el paro, tales como
los incentivos econdmicos (bonificaciones, subvenciones, etc.) a la contratacién. En
segundo lugar, las que van dirigidas a la mejora sustancial y cualitativa de los procesos de
ajuste a corto y mediano plazo entre la oferta y la demanda de trabajo, ya sea mediante la
formacion de los activos, el incentivo (o la supresion de obstaculos) a la movilidad
geogréfica de la mano de obra, la mejora de la intermediacion entre los flujos de oferta 'y
demanda en el mercado de trabajo, e incluso una mas fluida informacion de este mercado
(que es, por ejemplo, uno de los esfuerzos de los observatorios publicos de empleo)
(Sacristan 2005: 9-10).

Finalmente, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) menciona que las PAMT
son un instrumento para abordar las dimensiones cuantitativa y cualitativa de la escasez
de trabajo decente en la actualidad, ya que, en términos generales, el objetivo de las
PAMT es hacer frente al desempleo y al subempleo. Asi, recalca que representan un
componente esencial de la lucha contra el desempleo, el subempleo, la pobreza y la
exclusion en el mercado laboral en general. En ese contexto, la OIT considera que las
PAMT son una importante herramienta de politica para contrarrestar los efectos negativos

de los cambios estructurales y la insuficiente demanda de fuerza de trabajo; en ese
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sentido, generan seguridad en el cambio, aun cuando no tengan la capacidad de sustituir
las politicas macroecondmicas que tienen por objeto impulsar el crecimiento econémico y
la creacion de empleo. Ademés, contribuyen también a la equidad al garantizar la
participacion de los grupos beneficiarios en los programas activos, destinados a categorias
de personas desfavorecidas. Por ello, las PAMT deberian orientarse a mejorar la
condicion de las personas que suelen ser contratadas en Gltimo lugar o no son contratadas,
esto es superar la discriminacion en perjuicio de los trabajadores de edad, los jovenes, las
personas con discapacidades, etc. Se suma a ello que las PAMT contribuyen a atenuar los
efectos de la pobreza, a través de medidas de oferta de trabajo, formacion e ingresos. De
esta manera, las PAMT se enfocan en la idea de que el trabajo decente es el mejor seguro
contra la pobreza; es decir, las PAMT pueden contribuir a atenuar la pobreza cuando
faltan los empleados regulares, pero también pueden apoyar a la creacion de empleos
(OIT 2003: 7-20).

Finalmente, cabe mencionar que estas PAMT en el caso de Peru, son coherentes con las
Politicas Nacionales de Empleo, que se pueden ver en el Anexo 8; con las politicas de
Estado plasmadas en el Acuerdo Nacional (por ejemplo con la Politica 17: Afirmacion de
una economia social de mercado, la misma que propicia la inversién en capacidades
humanas, y Politica 18: Busqueda de competitividad, productividad y formalizacién de la
actividad econémica); y con los objetivos del CEPLAN establecidos en el Plan 2010-
2021 (por ejemplo, el Objetivo 4: Economia con alto nivel de empleo y productividad).

En este marco de politicas se desarrolla el programa RP.

1.2. MARCO CONTEXTUAL®

En la dltima década (2000-2010), el Peri ha experimentado un avance econdémico
nunca antes visto. En términos del PBI per cépita, esta ha sido la mejor década
en la historia reciente del PerQ; puesto que, solo la década de 1960 supera a la
presente en cuanto al crecimiento total del PBI. Adicionalmente, el empleo ha venido
expandiéndose de manera sostenida, sobre todo el empleo formal. Este crecimiento en
el empleo se debe no solo a la mineria, sino también al dinamismo que muestran otros

% El lector puede encontrarse con términos especificos sobre mercado de trabajo, que no necesariamente se indican en el capitulo, pero
se puede ver en el Anexo 1, que muestra un glosario de términos de mercado de trabajo necesarios para efectos de esta evaluacion.
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sectores de la economia, como la manufactura y la construccion, los cuales se
enfocan en la demanda interna y son intensivos en el uso de mano de obra. (Espinoza
2011: 207)

A pesar de los avances registrados en el Perl, el riesgo de que el crecimiento
econdémico experimentado en la Gltima década no sea sostenible esta latente; pues, en la
actualidad la competitividad de las economias descansa en la calidad de sus recursos
humanos (Espinoza 2011: 207). Sin embargo segun un estudio de Manpower (2010),
en el pais se vive una crisis en la escasez de talentos, pues el talento no se adapta (no
adquiere y desarrolla conocimientos, habilidades, actitudes y valores) a la misma
velocidad a la que cambia la demanda de los empleadores. Asi, por ejemplo el 42% de las
empresas en el Per en el 2010 tenia problemas para encontrar personal, y la mayor

dificultad se centra en cubrir puestos técnicos (Manpower 2010: 1).

En efecto, lo que desarrolla en las siguientes paginas pretende mostrar aspectos relevantes
sobre el crecimiento econdmico del Peru, la estructura del mercado laboral y las politicas
publicas en torno a la formacion de capital humano. Para evaluar la l6gica del programa
RP es necesario entender que existen tres tipos de mercado que se interrelacionan: por un
lado, el ambito productivo, que busca estar en permanente innovacion para mantener su
competitividad, debido principalmente a la influencia de la globalizacion; por otro lado, el
mercado laboral, donde la demanda es derivada del primer mercado, el productivo, y la
oferta se determina por aspectos demograficos, sociales y los vinculados a la propensién a
la actividad economica; finalmente, la demanda del mercado laboral que debe ser la guia
para que el mercado de la formacion profesional y certificacién, de modo que no se
presenten brechas entre la formacion de los trabajadores y la demanda del ambito
productivo (Tostes 2010: 113). Hay una interdependencia, tal como lo muestra la
lHustracion 11.
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lustracién 11
Interdependencia funcional e institucional entre distintos mercados: sector
productivo, mercado laboral y el mercado de formacion
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Fuente: TOSTES, Marta (2010)

Estas brechas, las distancias entre la oferta y la demanda de talento, se pueden entender
como "brechas" en la integracion del talento: la de los perfiles que buscan los
empleadores y que les es dificil encontrar (brecha técnico-funcional) y la de las
expectativas que tienen las personas al buscar una opcion laboral (brecha psicosocial)
(Manpower 2010: 23).

1.2.1. Evolucion econémica y estructura del mercado de trabajo en el Pert 2000 —
2011°°

Durante la década 2000-2010 la economia peruana ha experimentado altas tasas de
crecimiento. La economia peruana ha tenido un crecimiento sostenido del PBI con
una tasa de crecimiento de 6,3%, en el periodo del 2001 al 2010 y con tasas diferentes
al interior de dicho periodo (5,2% en el periodo 2001-2005 y 7% en el periodo
2006-2010) (MINISTERIO DE LA PRODUCCION 2011: 57). En el 2007 crecié en
8,9%, en el 2008 en 9,8% y a pesar de un proceso de desaceleracion en el 2009 (tasa de
crecimiento PBI real de 0,9%, debido a la crisis financiera internacional, el

crecimiento recuperé su tendencia positiva en el 2010 (8,8%) y cerré el afio 2011 con un

% Es necesario recalcar que si bien el periodo de evaluacion del RP comprende del 2009-2011, consideramos este periodo para ver
conocer las tendencias en el mercado de trabajo; sin embargo, no hay estadisticas para todos los aspectos analizados hasta el 2011, por
lo que muchas de ellas solo se reportan al 2010.
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crecimiento cercano a 7% (MEF 2011:4-10). Sin embargo, el crecimiento de la
economia mundial se desaceler6 en los Gltimos meses y se espera durante los proximos
afios un débil desempefio econdmico en los paises desarrollados, e incluso el riesgo de
una nueva recesion en varios de ellos se ha incrementado. Pero, ante una economia
mundial mas débil e incierta, el Peru tiene capacidad de mantenerse como una de las
economias de mayor crecimiento en la regién, creciendo a tasas sostenidas en los
préximos afios en torno a un promedio de 6% anual. Sin embargo, de materializarse un
mayor deterioro del entorno internacional, el crecimiento del pais también seria menor

para los proximos afios (MEF 2011-a: 4).

Durante el periodo de crecimiento 2000-2010, el empleo total se expandio vy el
indice de empleo registrado crecido después de varias décadas. De ese modo, el

empleo total®’

crecid a tasas de mas de 3% por afio durante dicho periodo; y el empleo
registrado®, desde 2005 viene creciendo de manera continua debido al impulso de
sectores intensivos en el uso de mano de obra (como construccion, agroindustrial, textiles
y confecciones) y a tasas elevadas, asi este mostrd un crecimiento acumulado de mas de
25% durante 2005-2010. Este crecimiento del indice de empleo registrado no fue
usual en las estadisticas laborales peruanas, en la cuales se observaba un creciente
empleo informal. (Espinoza 2011: 209). Lo anterior se puede ver en el Grafico 2, que
ademéas muestra que el crecimiento del empleo registrado ha ocurrido de manera mas

pronunciada fuera de Lima, especialmente en la zona de la costa.

%" Incluye todo tipo de empleo, inclusive el informal, y es reportado por las ENAHO.

%8 Incluye solo aquel tipo de empleo que las firmas de diez o méas trabajadores reportan al MTPE. Este indice puede ser considerado
como el segmento mas formal del empleo en el Perd. Dado que los trabajadores reportados ante el MTPE deben contar, al menos,
con los beneficios laborales. La informacién para elaborar este indicador se recoge de las propias empresas, por medio de la
encuesta mensual de variacion del empleo, aplicada en las principales ciudades del pais.
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Grafico 2
Peru urbano, indice mensual del empleo en empresas privadas de diez y mas
trabajadores (2000—2010) (mayo 2004 = 100)
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Fuente: Espinoza 2011: 210

Respecto al empleo total, para el 2010 cerca de 16 millones de personas se encontraban
trabajando y 610 mil aproximadamente eran desempleados que buscaban activamente
un puesto de trabajo. Asimismo, la tasa de desempleo abierto, que es la proporcion de
personas desempleadas que estan buscando activamente un empleo, fluctia en niveles
bajos (3,7%), lo cual estd influenciado por el hecho de que el desempleo en el
sector rural del pais es practicamente inexistente, en tanto que, en zonas urbanas, se sitda
en alrededor del 8%. Ademés, tal como se muestra en la Tabla 22, la proporcion de
trabajadores asalariados en empresas del sector privado es alrededor del 32% del
total de ocupados; mientras que la mayor parte del mercado laboral peruano esta
conformado por trabajadores no asalariados, principalmente trabajadores por cuenta
propia y trabajadores familiares que no reciben remuneracion, lo que representa cerca

del 51% del total de ocupados.

97

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz%sﬁggmo

DEL PERU

Tabla 22
Peru: Estructura del mercado laboral 2000-2010

2003 | 2004 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 2008 2009 @ 2010

PET (>14) 17806 18343 | 18888 | 19460| 19798 | 20116 | 20593 | 20860 | 21537 | 21998 22515
PEA 12340 12487 | 12879 | 13895|14076| 14076 | 14695 | 15269 | 15763 | 16203 16581
Ocupados 11772 11867 | 12190| 13163|13396| 13365 | 14060 | 15099 | 15099 | 15557 15971
S. Publico 1021 935 995 943 | 1035 990 | 1070 | 1220| 1220 | 1276 1291
S. privado 10752 10932 | 11194 1220 | 12361 | 12374 | 12990 | 13879 | 13879 | 14280 14680
Empleador 668 596 635 710| 726 754| 771| 844| 835| 856 926
Autoempleo 4497 4457 4436 4841 | 4793 4834 | 4934 | 5247| 5508 | 5634 5865
TFNR a cargo 1869 2045 1903 2216 | 2246 2283 | 2343 | 2470| 2576 | 2715 2801
Trabaja solo 2629 2412 2533 2625 | 2547 2550 | 2592 | 2778 | 2931| 2981 3064
Asalariados 3266 3529 | 3556 3635 | 3745 3864 | 4198 | 4480 | 4757 | 4917 5062
Micro (2-9) 1786 1847 1771 1838 | 1912 1870 | 2009 | 2190| 2285| 2289 2369
Pequefia (10-49) 664 844 813 837 860 934 974 | 1008 | 1077 | 1121 1144
Mediana (50-99) 164 197 241 234 228 246 264 273 267 292 301
Grande (>90) 647 622 708 707 722 792 925 985| 1078| 1167 1168
TFNR 1909 1887 2119 2505 | 2560 2394 | 2506 | 2243 | 2214| 2311 2280
T. doméstico 368 430 423 483 | 487 479| 530| 526| 506| 497 493
Desempleados 567 620 689 732 706 711 635 673 526 646 610
Pob. Inactiva 5466 587 6009 5565 | 5695 6040 | 5898 | 5591 54| 5795 5934
T. participacion (%) 69.3 68.1 68.2 714 712 70| 714\ 732 73.2| 737 73.6
T. desempleo (%) 4.6 5 5.4 5.3 5 5.1 4.3 4.4 4.2 4 3.7
% mype/total ocup. 20.8 22.7 21.2 20.3| 207 21| 212| 219| 223] 219 22

Elaboracion: Espinoza 2011:210-211

Al interior del conjunto de trabajadores asalariados de empresas privadas, segun
estructura de mercado, alrededor de la mitad trabaja en microempresas (menos de diez
trabajadores). Poco méas de 1.4 millones laboran en empresas entre 10 y 100 trabajadores,
y 1.2 millones de trabajadores laboran en empresas de mas de 100 trabajadores (Espinoza
2011: 211). Esto se puede observar por ejemplo, en el Grafico 3 que muestra para el
2006-2010 un mayor porcentaje de la PEA ocupada en empresas de 1 a 5 trabajadores, lo

cual se mantuvo constante a los largo de esos afios (INEI- ENAHO 2006-2010).
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Grafico 3
Peru: PEA ocupada por tamafio de empresa 2006-2010 (porcentaje)
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Fuente: INEI, Encuesta Nacional de Hogares 2006-2010

De ese modo, “el sector empresarial de la MYPE™ absorbe en promedio el 88% de
la PEA que se emplea en el segmento empresarial, y al interior de este segmento
empresarial, la microempresa que ocupa de 2 a 4 trabajadores, representa el 57% de
la PEA, esto evidencia la importancia de la MYPE. Solo el 12% de la PEA esta
empleada en la mediana y gran empresa”. Ello, porque para el periodo 2002-2009 las
MYPE generaron en promedio el 88,1% de los empleos del sector empresarial, en
el mismo periodo la microempresa aportd el 78,6% y la pequefia empresa
participé con el 9,6% de los empleos. Mientras que la mediana y gran empresa
contribuy6 con el 11,9% de los empleos (MINISTERIO DE LA PRODUCCION 2011:

49). Esto se hace evidente a nivel regional, como lo muestra el Gréafico 4.

%Segin el TUO de la Ley MYPE, se define a la microempresa como aquella unidad econémica con ventas anuales hasta el monto
méximo de 150 UIT, en tanto que la pequefia empresa tiene venta anual mayor de 150 UIT y no mayor de 1700 UIT. Otra
variable que caracteriza a las MYPE es el numero de trabajadores que emplea para el desarrollo de la actividad empresarial.
Segln esta variable es microempresa aquella unidad econémica que emplea de uno (1) hasta diez (10) trabajadores y es
pequefia empresa aquella que emplea de uno (1) hasta cien (100) trabajadores inclusive. Ademas, segun las Estadisticas de la
Micro y Pequefia Empresa, 2010 de la Direccién General de MYPE y Cooperativas, la mediana y gran empresa representa solo el
0,7% (8 363) de las empresas formales del pais (MINISTERIO DE LA PRODUCCION 2011: 7-15).
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Gréfico 4
Porcentaje de la pea ocupada en MYPE segun regiones, 2010
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Fuente: MTPE, SUNAT
Elaboracién: MINISTERIO DE LA PRODUCCION 2011

Como se mostro en el Grafico 4, se aprecia que a nivel nacional las MYPE emplean al
62,0% de la poblacion econémicamente activa; sin embargo, este porcentaje varia de
50,3% hasta 81,4% segun la region. Asi, las regiones de Lima, Tumbes, Ica, Tacna,
Moquegua, Arequipa, Lambayeque, Ucayali, Loreto y Piura, menos del 62,0% de su

poblacion se emplea en una MYPE. Por el contrario, en las regiones de Pasco, San
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Martin, Junin, Madre de Dios, Ancash, Ayacucho, Cusco, Huénuco, Puno,
Cajamarca, Apurimac, Amazonas Yy Huancavelica, méas del 62,0% de la poblacién se
emplea en una MYPE (MINISTERIO DE LA PRODUCCION 2011: 67-68).

Por otro lado, se hace evidente en el Grafico 5 la concentracion de la PEA ocupada en el
sector terciario de la economia que comprende a servicios. Para el 2010, el 56.8% de la

PEA ocupada estuvo en este sector, a diferencia de un 52.9% para el afio 2006.

Grafico 5
Per(: PEA ocupada por sectores econémicos 2006-2010
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Fuente: INEI- Encuesta Nacional de Hogares 2006-2010
1/Agricultura, pesca, explotacion de minas y canteras
2/Comprende Manufactura y Construccion

3/ Comprende servicios

Respecto al incremento de los mismos, el crecimiento del PBI per cépita es muy superior
al crecimiento de los ingresos; lo que evidencia que el desarrollo de la economia no
se condice con una mejora salarial en proporciones dptimas (Toyama 2011: 140). Como
se observa en el Gréafico 6 al afio 2009 el promedio de las remuneraciones crecid 6,7%

mientras que el PBI crecid en 43%.
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Gréfico 6
Remuneraciones medias y PBI Per Capita (2000=100)
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Fuente: Toyama 2011: 140

Asi, en términos absolutos, se puede apreciar una variacion poco significativa en el
incremento del ingreso promedio mensual por trabajo, como se muestra en le Tabla 23, la
rama de actividad de mineria es donde los ingresos son mayores, seguido de construccion.
Asimismo, segun tamafio de empresa son las empresas de 51 a méas trabajadores donde
los ingresos son mayores (INEI- ENAHO 2006-2010).

Tabla 23
Pera: Ingresos promedio mensual por trabajo segun rama de actividad y tamafio de
empresa, 2006-2010 (nuevos soles corrientes)

Ramas de actividad/ Var %
Tamarfo de empresa 2007 2008 2010 2010/2009
Total 733 796.7 893.2 959.3 979.5 21

Rama de actividad
Agricultura 308.6 346.1 418 475.1 494.7 4.1
Pesca 1040.6 930.7 1060.1 11175 1181.2 5.7
Mineria 2373.6 2066.8 2699.6 2426.9 2264.7 -6.7
Manufactura 792.9 862.3 972.7 1032 1029.2 -0.3
Construccion 1008.4 835.5 1081 1138.1 1174.8 3.2
Comercio 629.7 733.8 761.2 834.6 856.9 2.7
Transporte y Comunicaciones 822.9 842.7 953.7 958.8 1040.8 8.5
Otros servicios 1/ 945.1 1014 1093.7 1184.7 1183.7 -0.1
Tamafio de empresa
Delal0 487.9 558.2 632.1 705.6 705.6 6.6
De 11a50 1026.5 1034.8 1091 1241.5 1241.5 2.1
De 51 y més 1439.6 1521.2 1668.5 1756.3 1756.3 -1.8

1/Comprende Intervencion Financiera, Actividad Inmobiliaria, Empresariales y de alquiler, Ensefianza, Actividades
de Servicios sociales y de Salud.

Fuente: INEI- Encuesta Nacional de Hogares 2006-2010
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1. 2.2. Niveles educativos, calificacion laboral y demanda laboral

Los empleadores de todo el mundo se encuentran con el permanente desafio de incorporar
talento de calidad -con habilidades y conocimientos pertinentes, y a la vez con actitudes y
valores adecuados- para cumplir con las exigencias de innovacion y de productividad que
les impone el competitivo entorno globalizado. Por su parte, las personas necesitan
encontrar organizaciones en las que se puedan integrar laboralmente, con perspectivas
que satisfagan su afan de crecer y desarrollarse en lo individual y en las que puedan
desplegar su potencial tanto de trabajo como de relacién interpersonal. (Manpower 2008:
23).

Como lo sefiala Manpower (2008) en el informe “Integracion del  talento
latinoamericano en el mundo laboral”, aun cuando las personas cuenten con una
certificacién de grado (profesional o técnico), muchas veces este titulo no implica la
formacion que se requiere para competir efectivamente en el mercado laboral o bien, si
cuentan con la formacion solicitada, el empleador no ofrece los motivadores que el
talento demanda, por lo que se presentan dos tipos de brechas: i) Técnico-funcional: entre
lo que los empleadores requieren del talento que contratan y las competencias reales que
posee el talento disponible-la oferta y demanda de perfiles con conocimientos,
habilidades, competencias, actitudes y valores concretos; ii) Psicosocial: entre las
expectativas del talento y los motivadores que busca en un trabajo, y lo que los

empleadores pueden ofrecerle en funcidn de sus capacidades productivas reales.

Frente a lo anterior, el informe resalta dos puntos. Por un lado, es responsabilidad del
empleador entender cudles son los conocimientos, habilidades, actitudes y valores que
necesitan para cubrir técnicamente un determinado puesto en el presente y cuales son las
competencias que se necesitan para enfrentar los retos de la organizacion hacia el futuro.
Los perfiles no son estaticos, pues cambian en funcion del avance tecnoldgico, del
incremento del intercambio comercial internacional y de la transformacion estructural de
la economia, entre otros factores. Ademas, existen variaciones por factores econémicos
coyunturales y que pueden generar cambios en la demanda laboral de un afio para otro.

Sin embargo, el cambio estructural tiene un impacto mucho mayor que la fluctuacion
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coyuntural porque genera presion en el mercado laboral y en la sociedad, subrayando la
necesidad de conocimientos y habilidades que s6lo se adquieren o desarrollan con una
inversion significativa en recursos y tiempo. Por esto, la brecha técnico-funcional es una
cuestion estratégica que debe involucrar a empleadores, gobiernos, sindicatos,
asociaciones profesionales, instituciones educativas e individuos. Por otro lado, la
principal responsabilidad del individuo consiste en incrementar siempre, en la medida de
sus posibilidades, las calificaciones técnico-funcionales que posee y ser efectivamente
atractivo para los empleadores, pero también tiene que entender cudl es la naturaleza de
sus propias expectativas y cudl es la forma mas realista y valiosa de integrarse en el
mundo del trabajo para satisfacer esas expectativas. En ese contexto, es necesario analizar
la calificacién de la fuerza laboral en el Pert y el nivel de adecuacion de la misma a las

necesidades del sector productivo.

En primer lugar, en el PerG respecto a la composicion de la poblacién en edad de trabajar
(PET) segun nivel de educacion logrado en la Tabla 24, se observa que para al afio 2009
el 28,8% (6 millones 2 mil 500 personas) alcanzaron a lo mas estudiar educacion primaria
0 no tienen nivel educativo alguno; el 44,2% (9 millones 221 mil 800) tienen educacién
secundaria; el 13,0% (2 millones 703 mil 800) educacién superior no universitaria y el
14,1% logr6 estudiar educacion universitaria (2 millones 946 mil 200). Asimismo, al
analizar la evolucion entre el 2001 y 2009, la PET con educacion universitaria presenta la
tasa anual més alta de crecimiento con 6,5%, le sigue la PET con educacion superior no
universitaria con 5,8%, en cambio los que tienen educacion secundaria aumentaron en
1,9%. La PET con educacion primaria o sin nivel de educacion logrado present6 una tasa
negativa de 1,3% (INEI 2010: 20).
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Tabla 24
Peru: PET, segun nivel educativo alcanzado, 2001-2009 (Miles de personas

Crecimiento
promedio
2001 2002 2003 2004 2005 2006 | 2007 | 2008 = 2000  _ofo
2001-2009
Total 18047.8 | 18416.1 | 18782 | 19142 | 195015 | 19851 | 20193.3 | 20533.2 | 20875 18
A lo mas 6645.1 | 6486.7 | 6543.9 | 9372 | 64014 | 6268.1 | 6112.6 | 6049.8 | 6002.5 13
primaria 1/
Educacion 7904 8133 | 8255.2 | 8559.3 | 8817.5 | 8933.8 | 8992.1 | 9221.8 | 9221.8 1.9
secundaria
SUPEriorno | 42102 | 1g316 | 19475 | 2080.8 | 21293 | 23147 | 24001 | 2703.8 | 2703.8 5.8
universitaria
SUPENorno | 400, 5 | 19584 | 20432 | 21283 | 2147.4 | 2334 | 26882 | 29462 | 2046.2 6.5
universitaria

1/Incluye sin nivel inicia
Fuente: INEI-Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), Anual 2001-2009

Por otro lado, una de las caracteristicas de los ultimos afios de la PEA es la mejora de los
afios de estudios acumulados, lo cual se corrobora con la tasa de crecimiento promedio
anual de los que tienen educacién superior, tanto no universitaria como universitaria que
aumento en 7,0% y en 6,7% anual, entre el 2001 y 2009. Ademas, crecid en 3,0% anual la
PEA con educacion secundaria; mientras que disminuyd anualmente en 0,6% los que
tienen algin afio de educacion primaria o no tienen nivel alguno de educacién. Por ello, la
estructura porcentual de la PEA de acuerdo al nivel educativo se ha modificado
considerablemente en el periodo analizado. En el afio 2001, el 38,0% de la PEA contaba a
lo méas con educacion primaria, 40,7% con educacion secundaria, 10,6% con educacion
superior no universitaria y 10,7% con superior universitaria; mientras que para el 2009
estos porcentajes varian significativamente, 29,2% cuentan a lo més con primaria, 41,6%
con secundaria, se elevan los porcentajes que cuentan con nivel superior, 14,3% con
superior no universitaria y 14,8% con superior universitaria (INEI 2010: 21-22). Tal

como se muestra en la Tabla 25:
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Tabla 25
Peru: PEA, segun nivel educativo alcanzado, 2001-2009 (Miles de

Crecimiento

promedio

2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 vl (%)

2001-2009

Total | 12493.2| 12759.6 | 13530.1 | 13791.1| 13868.9 | 14356 | 14903.3| 15158.2 | 15448.2 2.7

Alomas | oi031  46789| 48293| 47281 4696.8| 4697.7| 4555.0| 44884 45097 06
primaria 1/

Educacion | coee 6| 51992 | 5638.7| 58035| 58613| 60795| 6241| 64212| 643058 3
secundaria

SUPErorno | ya0s 6| 14304 | 15437| 1694| 1694| 1818 1937.6| 2075.3| 2214.0 6.7
universitaria

SUperiorno | 44q 6 14485 | 1526.4| 16004| 1611.6| 17605| 2133.8| 2173.0| 22935 7
universitaria

1/Incluye sin nivel inicial
Fuente: INEI-Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), Anual 2001-2009

Por otra parte, la PEA ocupada (aquella que se encuentra en condicion de ocupado, puede
ser un trabajador por su cuenta o independiente y no necesariamente un trabajador
remunerado) se ha venido incrementando paulatinamente. Entre el 2001 y 2009 ha
crecido a una tasa promedio de 2,8% (en promedio en 362 mil personas cada afo) y se
registra un mayor incremento en el periodo de 2005-2009 en el cual aumenté en 3,0%
anual. Asimismo, entre el 2001 y 2009, el nivel de educacion alcanzado por la PEA
ocupada ha venido mejorando, el mayor crecimiento anual se observa entre los que tienen
educacion universitaria que aumenta en 7,2% anualmente. Le sigue la PEA ocupada con
educacion superior no universitaria que crece anualmente en 6,8% y los que tienen
educacion secundaria en 3,1%; mientras que disminuye la PEA entre los que tiene algln
afio de educacion primaria o no tiene nivel alguno (INEI 2010: 78). Esto se observa en el
Gréfico 7:
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Gréfico 7
Pera: Tasa de crecimiento promedio anual de la pea ocupada, segun nivel de
educacion alcanzado: 2001-2009 (porcentaje)

9,0+
7.2
6.8
7,07
5,01
28 3.1
3,01
1,0 H
T T I T T 1
4.0 0,5
-3,0 T T T T T !
Total Alo mas Secundaria Superior No Educacion
primaria 1/ Universitaria ~ Universitaria

1/ Incluye: Sin nivel, inicial y primaria.
Fuente: INEI- Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), Anual 2001-2009.

Como es evidente, el nivel de educacion alcanzado por los oferentes del mercado de
trabajo ha venido mejorando en los ultimos afios. Esto es importante, pues la educacion y
el trabajo son hoy dos elementos conformadores que estidn estrechamente vinculados,
siendo la igualdad de oportunidades de acceso a la educacion la que facilita el ejercicio
efectivo del derecho del trabajo. Ademas, el factor humano ha pasado a ocupar el primer
plano entre todos los medios de produccion, lo que hace que la cualificacion de la mano
de obra se convierta en el principal elemento para garantizar el futuro de las empresas
(INEI 2010: 78). Sin embargo, como se indico anteriormente existe disociacion entre la
oferta y la demanda de talentos, lo cual “afecta a todos los integrantes de la sociedad: ya
sea porque la escasez de talento calificado frena el crecimiento de los sectores
econdmicos o porque la abundancia de talento no requerido o de personas con una

formacion no pertinente se manifiesta en desempleo” (Manpower 2008: 7).

En ese sentido, es necesario analizar la adecuacién ocupacional, la misma que se puede

entender como la existencia de articulacion entre la formacién recibida y la ocupacién
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que desempefian tanto los profesionales como los tecnicos que egresan de los diversos
centros de formacion educativa (OSEL 2004: 18). Esto porque, “la sociedad destina
muchos recursos publicos y privados en la formacion profesional esperando que estos
contribuyan a su desarrollo personal y de la misma sociedad. Por lo que cabe siempre
evaluar si realmente las personas que laboran trabajan en ocupaciones que realmente
requieren el nivel de formacion que posee la persona o no” (MTPE 2008: 58). En otras
palabras lo que se quiere es saber si el sistema formativo genera realmente las carreras
profesionales que requiere el sistema productivo o las empresas. Ante ello, el
Programa de Estadisticas y Estudios Laborales (PEEL), cre6 un indicador de niveles

de adecuacion ocupacional que consiste en tres caracterizaciones:

e Sobreutilizado, cuando el trabajador se desempefia en una ocupacion que requiere
un mayor nivel de formacion que el adquirido.
e Subutilizado, cuando desempefia una ocupacion que requiere menor nivel de
formacion que el adquirido.
e Adecuadamente utilizado, cuando el nivel de formacion adquirido y el requerido
por la ocupacion son compatibles.
[ ]
En efecto, sobre la base de esos indicadores, existen diversos estudios al respecto. Asi,
por ejemplo Rodriguez (1995) analizé la oferta y demanda de calificacion profesional y
técnica y sus principales caracteristicas en Lima Metropolitana, y muestra que el 37.2%
de los que habian terminado la educacién superior universitaria se desempefiaba en 1992
en actividades que requerian menores niveles de calificacion. Por otro lado, el 73.3% de
los técnicos estaba subutilizado, pues solo solo el 14.9 % trabajaba en ocupaciones
técnicas. También, Verdera (1995) utilizando la informacion de las ENAHO, analizé el
problema de la inadecuacion entre educacién y ocupacion. Asi, segun la informacién de
Lima Metropolitana durante 1993, muestra que el grupo con educacidn universitaria
completa tenia el 34.2 % de subutilizacion, y el grupo con superior no universitaria en
total presentaba una subutilizacion del 47.3%; pero a pesar de esos resultados, el autor

resalta que el nivel de adecuacidn para ambos grupos mostré una mejora entre 1993 y
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1991. Por su parte, Haya De La Torre (1998) analiz6 la situacion laboral de los
profesionales técnicos en la ciudad de Lima, para lo cual utilizdé en 1998 una encuesta que
aplico a egresados y estudiantes de Institutos Superiores Tecnoldgicos (IST) de Lima,
tanto publicos como privados. De forma similar a los anteriores resultados, concluyé que
solo un 35.5% del total de egresados encuestados trabajaban en su especialidad, por tanto
el resto, el 64,5%, no estarian bien ubicados laboralmente respecto a lo estudiado en su
IST. Finalmente, Moreno y Burga (2001) realizaron un analisis sobre el subempleo
profesional, el cual se basa en la Encuesta Nacional de Hogares Especializada en Niveles
de Empleo y tiene como fin estudiar la discordancia entre ocupacion y profesién. Para tal
fin, proponen la construccion de un indicador que mida el grado de discordancia
ocupacional, lo cual permita analizar las consecuencias de la existencia de esta
discordancia ocupacional sobre los ingresos de este tipo de trabajadores. En efecto, los
resultados de este estudio, en base a las encuestas de la ENAHO de 1997, muestran que:
44% de los egresados de educacion superior universitaria se desempefia en ocupaciones

para las que no se formaron (Tostes 2010: 125-127).

Estos estudios muestran que el esfuerzo y dedicacién de quienes estudian una carrera
profesional no se concreta en una adecuada insercion laboral al mercado de trabajo
(MTPE 2008: 58). Eso se observa por ejemplo, en el Grafico 8 que muestra la
adecuacion ocupacional en Lima Metropolitana para el 2008. El dato méas relevante es
que se encuentra subutilizada el 55.4% de la PEA ocupada con nivel de estudios Superior
no Universitaria y superior Universitaria Incompleta, lo cual implica una gran ineficiencia
en su insercion laboral. Pero también es muy relevante que la tercera parte de los
trabajadores con nivel de estudios superiores estén subutilizados, reflejando la poca
orientacion hacia las necesidades del mercado de este nivel de formacion. Finalmente, se
debe destacar que hay un 7.2% de la PEA Ocupada que presenta un nivel de estudios
Superior no Universitaria y superior Universitaria Incompleta y un 6.2% de nivel
Secundaria y Superior No Universitaria incompleta que presentan un nivel de
responsabilidad en su puesto de trabajo superior a su formacion inicial. Esta situacion
implica la necesidad de reconocer este aprendizaje a través de proceso de certificacion

laboral (Tostes 2010: 129).
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Gréfico 8
Lima Metropolitana: PEA Ocupada del nivel educativo segin grado de adecuacion
ocupacional, 2008 (En porcentaje)

& . 66.7
75 4R } 65.7 37.3
“ 55.4
60
45 33.3
7 28.1
30 (S
15
0 . : /
Sobre Utilizado Adecuado Sub Utilizado

@ Secundaria +Sup No Universitaria Incompleta
DISup No Universitaria + Superior Universitaria Incompleta
[ Sup Universitaria Completa

Fuente: MTPE — Encuesta de Hogares Especializada en Niveles de Empleo, 2008.

En ese mismo sentido, en el estudio Enterprise Analysis Unit del Banco Mundial
(2011) se indica que un elevado porcentaje de representantes de empresas peruanas
consideran que la insuficiente calificacion de los trabajadores representa un obstaculo

serio 0 muy serio para el desempefio de la empresa. Tal como lo sefiala el Gréafico 9.

Grafico 9
Peru: Empresas que consideran el nivel de calificacion de la fuerza laboral como
obstaculo mayor o muy severo para su desempefio actual, por tamafio de empresa
(en porcentajes)
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Fuente: Enterprise Analysis Unit del Banco Mundial. En: Weller 2011: 19.
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En esa misma linea Espinoza (2011), menciona que la oferta formativa en el Peru se
caracteriza por cuatro rasgos fundamentales: i) baja pertinencia; ii) poca transparencia
sobre la calidad de sus contenidos; iii) escasez de fuentes de financiamiento; y iv)
barreras al acceso de algunos demandantes (inequidad). El autor resalta que existe poca
informacion sobre la calidad de los centros de formacion y sobre los contenidos que
imparten; ademas, estos realizan su programacion basada en “lo que saben
ensefiar”, pero tienen escasos vinculos con el mundo de la produccion; por tanto, poca
informacion sobre sus necesidades y la demanda difiere en las calificaciones requeridas.
De ese modo, segun la Encuesta de Calificaciones y Competencias (ECC) del MTPE y
del Sistema de Informacion Laboral (SIL), alrededor del 30% de las empresas manifiesta
tener dificultades para conseguir mano de obra. La demanda difiere en las calificaciones
requeridas (Espinoza 2010: 224 -236). Frente a esto, Manpower (2008) sefiala que es
necesario: i) la transformacién de los procesos educativos y de la formacién del talento
desde la oOptica de las instituciones educativas; ii) la participacion directa de los
empleadores en la educacion; iii) una mayor certificacion para el trabajo y iv) nuevas
practicas de articulacién entre empleadores, personas, instituciones y gobierno
(Manpower 2008: 37). Ademas, es necesario recalcar que la situacion de subutilizacién
ocupacional, explicada por el comportamiento de la oferta educativa poco vinculada con
el sector productivo, y por la demanda de trabajo, como lo sefiala Velazco y Sanchez
(2009) tiene implicancias para las personas en su pérdida de bienestar y frustracién

personal y familiar.

Finalmente, se debe mencionar que segin un informe del BID, la educacién secundaria
peruana no desarrolla aptitudes para el desempefio laboral. Pues se indica existe una brecha en la
educacion secundaria, la cual no llega a preparar a los jovenes en actitudes y competencias para
su desempefio laboral. En ese sentido, se indica que muchos empresarios consideran que pueden
formar a alguien en una ocupacion técnica, pero no pueden hacer nada cuando no existen
actitudes como perseverancia, motivacion, puntualidad, etc. Por lo que es necesario el desarrollo
de capacidades basicas y productivas y habilidades emocionales que les permitan una mayor

autonomia y control sobre su vida social y laboral (EI Comercio 2012).
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CAPITULO 3: EVALUACION DEL PROGRAMA RP

En este capitulo se desarrollara la evaluacion, propiamente dicha, del programa RP,
utilizando la metodologia sustentada y descrita en la matriz de evaluacion, que como ya
se sefiald tiene énfasis en disefio y gestion por el tipo de informacién disponible. Ademas,
para la mayoria de los temas de evaluacion se buscara lo siguiente: en primer lugar,
presentar la informacion disponible sobre los temas evaluados en los documentos de RP;
en segundo lugar, enriquecer el analisis, a modo de ilustracion sin pretender que sean
juicios definitivos y representativos, con los resultados del trabajo cualitativo; en tercer
lugar, emitir juicios sobre la base de la informacién del marco tedrico y contextual, a lo
cual se suma mas teoria de gestion publica y de gestion en general, que sean pertinentes
para el andlisis; para finalmente dar un juicio general con los elementos anteriores. Ello

dependera de la informacion disponible. Tal como se ve en la llustracion 12.

lustracion 12
Orden expositivo de los subtemas de evaluacién

Andlisis de ‘ Anilisis . \
los \od Andlisis | tebricoy valoracién
] contextual | —— aloracién |

w. ' itativ L <
, documentos | | cualitativo e | final

\ m-‘-(rie R]i. ‘ ,/- \ '//,_- \ R | //,. .\\ 4/,,

. -
- ~

Disefio y
gestidn

— . — -

Fuente: Elaboracion propia

3.1. Disefio del programa
Para entender el disefio del programa, se considera pertinente circunscribir el anélisis de
RP en el marco general del analisis de las politicas pablicas. Estas se pueden definir como
el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar problemas que, en un momento determinado, los ciudadanos y/o el propio
gobierno considera como prioritarios (Tamayo 1997). Asimismo, tal como lo define el
MEF (2011), un programa consiste en la provisién de un conjunto de productos definidos
(bienes y servicios que reciben sus beneficiarios), mediante el desarrollo de actividades

integradas y articuladas que atacan las principales causas de un problema especifico que
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afecta a una poblacion objetivo (MEF 2011-b: 13). Asi, los elementos para ambos casos
es la busqueda de resolucion de problemas y los objetivos gue se plantean bajo una logica
articulada de actuacion. En ese sentido, “una vez que se sabe o percibe que hay un
problema y hay que hacer algo sobre €l es el momento de decidir qué hacer, por lo que es
necesario disefiar un curso de accién que proponga los medios para resolver el problema

identificado; para esto se requiere disefiar alternativas de solucion” (Blanco 2010).

En sintesis, el anélisis de las politicas publicas, como lo indica Peters (1996), visto desde
un modelo lineal implica la definicion del problema, ingreso a la agenda, formulacion,
legitimacion, asignacion de recursos e implementacion, para luego ser avaluada y que se
dé una retroalimentacién. Sin embargo, esto no es lineal: se intercambian, superponen o
saltan etapas; existe interaccion entre diversos actores e instituciones que pueden moldear
los resultados de disefio e implementacion; y muchas veces los aspectos politicos se
superponen a los técnicos (Blanco 2010). Por ello, Lahera (2005) considera que una
“politica publica de calidad corresponde a cursos de accion y flujos de informacion
relacionados con un objetivo publico definido en forma democrética; dichos cursos de
accion o de informacion son desarrollados por el sector pablico y, frecuentemente, con la
participacion de la comunidad y el sector privado. Una politica publica de calidad incluira
orientaciones 0 contenidos, pero también instrumentos 0 mecanismos, definiciones o

modificaciones institucionales, asi como la prevision de sus resultados” (Lahera 2005:28).

Para efectos de esta evaluacion, se analiza RP desde un angulo de formulacién de politica
que debe contemplar la definicion del problema, de los objetivos, analisis de alternativas

de solucion y definicion de cursos de accidn, asi como las estrategias de implementacion.

3. 1.1. Diagnéstico de la situacion inicial
A.(El problema que dio origen al programa estd bien identificado?

¢ Sufrio modificaciones?
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En esta seccion se evalia como fue identificado el problema que origino al programa RP,
y si ha habido modificaciones en el mismo, las cuales pueden repercutir en el disefio y la

gestion de RP.

Analisis de los documentos del programa RP
Como se menciono en los antecedentes del programa, RP nace como parte del PEE en
enero de 2009 para mitigar los efectos negativos de la crisis econdmica internacional. En
ese sentido, RP buscd hacer frente a la necesidad de responder a los requerimientos de
recalificacion de trabajadores desempleados como consecuencia de la crisis, en su afan de
asegurar el crecimiento economico y del empleo, y, asi, proteger a los grupos mas
vulnerables de la poblacién. En efecto, el Pert no fue ajeno a la politica econdémica que
muchas economias de la region adoptaron frente a un shock externo, es decir, una politica

anticiclica.

Sin embargo, la crisis internacional en Pert no tuvo un impacto grande en el empleo,
gracias al crecimiento que se producia y a la respuesta rapida de gobiernos ante los
posibles efectos sobre el desempleo. Por ello, RP cambié su razén de actuacion. Asi, la
Ley N° 29516 establece que el programa tiene el objeto de promover el empleo y mejorar
la empleabilidad de los desempleados o de los trabajadores que se encuentran en riesgo de
serlo, a consecuencia de la crisis internacional o por efecto de procesos de modernizacion
0 cambios en los sectores economicos del pais. El concepto de crisis, en el momento de
ser creado el programa, dista del concepto que se maneja en esta nueva Ley, pues en esta
Gltima las crisis son vistas como parte natural y circunstancial de los ciclos econémicos
en un mundo globalizado; ademas, se incorporan otros supuestos que son los efectos de
procesos de modernizacion y cambios en los sectores economicos del pais. Estos nuevos

supuestos hacen alusion a los cambios e innovaciones que ocurren en la economia.

Se debe recalcar que posterior a la creacion de RP se construy6 un “Arbol de problemas y
objetivos” donde se menciona como problema central el “Bajo nivel de empleabilidad del
ciudadano para responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del

mercado laboral”, el mismo que tiene las siguientes causas: capacitacion laboral no
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priorizada en la agenda publica, formacion basica con bajos estdndares de calidad,
limitado acceso a programas de capacitacion laboral, escasa inversion privada en el
desarrollo de programas de capacitacion a trabajadores, inadecuada estrategia del
ciudadano para enfrentar el desempleo; todo lo anterior tiene como efecto final el
incremento de los niveles de desempleo y subempleo. Frente a o cual el programa busca:
“Mejorar la empleabilidad del ciudadano para responder a los cambios que se dan en los

diferentes sectores del mercado laboral”.

Ademas, se debe recalcar que el programa considera que la inadecuada estrategia del
ciudadano para enfrentar el desempleo se debe a lo siguiente: actitud pasiva para la
busqueda de empleo; desconocimiento y deficiente manejo de técnicas para la busqueda
de empleo o desarrollo de emprendimientos; y, dificultad para acreditar la experiencia
laboral.

Anélisis cualitativo: resultado de las entrevistas
Los responsables del programa mencionaron que RP fue disefiado para frenar los efectos
del desempleo y recalificar profesionalmente a las personas que, por efectos de la crisis
internacional del 2008, tenian la posibilidad de quedarse desempleadas. RP buscaba que
adquirieran las capacidades necesarias para poder permanecer en el mercado laboral y no
mermar sus ingresos y su calidad de vida. Asi, el disefio original del programa nace a
peticion del MEF y de la Presidencia de la Republica, a pesar de que el MEF contemplaba
otro tipo de medidas de empleo frente a la crisis, tales como un subsidio al empleador y
no la creacién de un sistema de capacitacion que se planteaba desde el MTPE. El
Viceministerio logrd posicionar el programa como alternativa de solucién y logré que le
asigne un fondo de 100 millones de soles para implementarlo. EIl decreto que creé el
programa salié en febrero, el deposito se hizo para abril y para agosto solo se habia

ejecutado 0.8%, por lo cual no habia tiempo para el disefio sino la prioridad era ejecutar.

Visto que la crisis no tuvo los efectos esperados, RP cambid la razon de su actuacion,

pues la atencion no se restringid a los trabajadores que perdieron el empleo por la crisis,
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sino tambien a las personas que estaban buscando trabajo y que deseaban recibir los

servicios del programa.

Por otro lado, en la investigacion cualitativa se concluyé que el programa tuvo que
adecuarse a prioridades politicas del momento. Esto no permitié un andlisis exhaustivo
alternativas y de mecanismo de implementacion. Lo cual implica que no se tuvo tiempo
para obtener informacién y explicar mejor el problema, disefiar mejor la alternativa de
solucién, identificar experiencias relevantes en otros paises y tener en claro estadisticas
relevantes sobre el problema a enfrentar. En suma, no se pudo evaluar cual era el costo de
oportunidad de implementar un programa como RP frente a otras posibles alternativas.
Cuando se establecid la Coordinacién Ejecutiva del programa, esta pidié algunos meses
para hacer talleres con empresas, encuestas para ver que necesitaba el mercado y el
cliente (potencial beneficiario), levantamiento de informacion para ver otros temas como
que oferta formativa existia, queé tipo de capacidades se necesitan (referido a los recursos
humanos para el programa), entre otros temas; pero ante la baja ejecucion no fue factible

disponer de ese tiempo.

Analisis tedrico y contextual aplicado a RP

La teoria de andlisis de politicas publicas plantea que “para definir un problema es
necesario identificar causas, efectos, relevancia, necesidad de intervencion del Estado,
actores, entre otros aspectos” (Blanco 2010). Esto es importante porque “el problema
define el disefio de la politica publica y también la implementacion; asimismo los actores
moldean la comprensién del problema para el que se desarrolla una politica; y la
percepcion del problema cambia en el tiempo, pues los actores también cambian su
percepcion” (Ugarte y Arguedas 2009).

En ese marco, para evaluar la justificacion y definicion del problema en RP no hay que
olvidar el contexto en el que nacié el programa. En efecto, los afios 2008 y 2009 se
caracterizaron por el revés econémico mas profundo desde la década de 1930. A raiz de
una burbuja inmobiliaria y una crisis financiera, los Estados Unidos entraron en recesion

en diciembre de 2007. A partir de ese momento, la recesion se extendid rapidamente
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desde su epicentro al resto del mundo, con una reduccién del PIB mundial en 2009 por
primera vez desde la Segunda Guerra Mundial. La crisis tuvo un efecto adverso serio
sobre los mercados laborales, pues la tasa mundial de desempleo aumenté de un 5,7
% de la fuerza laboral en 2007 a un 6,4% en 2009, lo cual representa un aumento de
casi 29 millones de personas. Tal como lo muestra el Grafico 10, luego de algunos afios
caracterizados por un fuerte crecimiento entre 2003 y mediados de 2007, la economia
mundial se desaceler6 en 2008 y se contrajo en -0,6% en 2009, principalmente
como resultado del colapso del comercio internacional y de la inversién extranjera que
siguid a la crisis financiera (OIT 2010:2).

Gréfico 10
Recesion mundial y recuperacién, 1995-2010
(cambios en PIB afio a afio, a precios constantes, en porcentajes)
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Fuente: FMI, World Economic Outlook, base de datos. OIT, 2010: 2

Después de seis afios consecutivos de crecimiento, la crisis financiera se trasladé de los
paises desarrollados a los de América Latina y el Caribe, a partir del cuarto trimestre de

2008 y el primero de 2009. Ningun pais pudo escapar de los efectos adversos de la crisis,
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que fueron trasmitidos mundialmente y de manera sincronizada®® (O1T/Oficina Regional

para América Latina y el Caribe 2009:24).

En ese sentido, RP nace para como parte del PEE con el objetivo de promover el empleo
y proteger la empleabilidad de los trabajadores afectados directamente por la crisis
internacional. Nace a propuesta del MTPE, pues como se menciond en el analisis
cualitativo el MEF tenia pensado otro tipo de mecanismo para hacer frente al desempleo
como producto de la crisis: un seguro de desempleo. Por tanto, se evidencia que ante un
hecho que origina el programa (la crisis de 2008) no se hizo un analisis previo para ver si
el programa RP constituia un buen mecanismo de solucion al vincularse causalmente con
la solucién de un problema especifico. Resaltando que el problema tampoco se identificd
de manera concreta, pues RP mas que un mecanismo de solucién a dicho problema se

constituiria como un paliativo para un tema coyuntural.

Posteriormente, cuando se amplia con la Ley N° 29516 los supuestos de actuacion de RP,
tampoco de se identificd qué problema se busca resolver y si el mecanismo que estaba
usando RP era el adecuado; es decir, si con los servicios que el programa ofrecia se
atacaba un problema especifico. En ese sentido, el propdsito de RP (mejorar la
empleabilidad del ciudadano para responder a los cambios que se dan en los diferentes
sectores del mercado laboral) es muy amplio y no muestra cuél seria la contribucion
especifica del programa frente al bajo nivel de empleabilidad del ciudadano para
responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral, que se
concibe como problema central. Pues como se menciond en parrafos anteriores un
programa debe desarrollar actividades integradas y articuladas que atacan las principales

causas de un problema especifico que afecta a una poblacion objetivo.

%9 a crisis financiera originada en Estados Unidos, se propagé hacia los paises de la region, América Latina y el Caribe, a través de
cuatro canales de transmision: demanda externa, precios de commodities, flujos financieros y remesas. En primer lugar, la menor
demanda (de paises directa o indirectamente afectados por la crisis como Estados Unidos, paises de la Unién Europea y China) afectd
los flujos comerciales. En segundo lugar, la caida en el empleo producida por la crisis en los paises receptores de migrantes afect6
severamente las remesas de dinero de estos trabajadores hacia sus familias. En tercer lugar, la caida de las cotizaciones de las materias
primas afectd significativamente los precios los principales productos de exportacion, especificamente los referentes al sector minero.
Asimismo, la dréstica caida en las cotizaciones internacionales afectd directamente el ingreso de los exportadores y de los sectores
vinculados a este sector, como la manufactura no primaria. Finalmente, la incertidumbre, la percepcion de alto riesgo y la bisqueda de
seguridad condujeron a inversionistas y prestamistas internacionales a reducir fuertemente la inversion extranjera y los créditos
externos al sector privado y publico, generandose cambios notoriamente desfavorables en los flujos de capitales externos, salidas de
capitales de corto plazo, escasez de los préstamos externos, menores niveles de inversion extranjera directa, e incluso salidas de
capital por el retiro de los inversionistas extranjeros de los mercados de capitales locales (MEF 2009: 15-20).
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En ese sentido, como indica Gomariz (2007), los procesos de elaboracion de politicas
publicas deberian tener: a) consistencia diagnostica y propositiva basica; b) consistencia
estructural; y c) consistencia proyectiva®. Importa resaltar la primera, que busca
reconocer si los elementos de la estrategia de intervencion parten de la identificacion
adecuada de los problemas a resolver (diagnéstico); pues pone atencion en: i) la
relevancia de los problemas priorizados para su resolucion; ii) la pertinencia de los
objetivos que darian respuesta a esos problemas; iii) la existencia o no de lineas basales
que permitan la elaboracion concreta de metas; iv) la consignacion de un cuadro de
actores relevantes que deberian participar en el proceso y el grado de consenso que puede

obtenerse entre ellos (Gomariz 2007:8).

Para el caso de RP no se logro dicha consistencia diagnostica, porque no se logro
entender claramente el problema a enfrentar. Pues como se indic6 en las entrevistas, el
programa tuvo que adecuarse a prioridades politicas del momento, las que buscaban
soluciones rapidas ante la crisis. Esto es un tema que esta relacionado con el control
politico de las politicas pablicas, ya que los tiempos politicos son mas cortos que los
técnicos, ello en muchas ocasiones limita un adecuado analisis y disefio (Ugarte y
Arguedas 2009). Posterior a los nuevos supuestos, tampoco se evidencia un analisis
sobre el problema ni investigacion sobre otras alternativas que podrian promover la
capacitacion laboral. Si bien no se puede asegurar que cual seria la mejor alternativa sin
analizar la viabilidad policia, técnica y administrativa; beneficiarios, costos, responsables,
etc. se puede decir que existen experiencias internacionales que buscan la generacion e

competencias con enfoque diferentes.

Asi por ejemplo, en Chile se desarrolla diversos programas *como: Franquicia tributaria

de capacitacion, que es un incentivo tributario para que las empresas deduzcan de sus

impuestos la inversion que efectlan por concepto de capacitacion de sus trabajadores;

Bono Trabajador Activo que tiene como objetivo aumentar la empleabilidad y la

81 |a consistencia estructural refiere al rigor en la formulacién técnica y la coherencia y articulacion que tienen los distintos elementos
de intervencion de la politica que se trate. La consistencia proyectiva busca reconocer, en la medida de lo posible, si los propésitos de
la politica pueden desarrollarse en el futuro (Goméariz 2007:8)

82 Se puede conocer todos los programas en: http://www.sence.cl/sence/?page_id=86
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movilidad laboral de los trabajadores, pues busca elevar y mejorar sus competencias
laborales y también potenciar sus posibilidades de transitar en el mercado del trabajo en
busca de mejores remuneraciones. A través un Bono de Capacitacion que les da la
oportunidad de inscribirse en el curso e institucion de su eleccién, dentro de la oferta

disponible en cada region; Becas Franquicia Tributaria, que son becas de capacitacion en

oficios, orientadas a trabajadores de menor calificacién y remuneracion, que son
financiadas por los remanentes de la franquicia tributaria de capacitacion. En México, la
Secretaria de Trabajo y Provision Social, a través del subprograma de Becas a la
Capacitacion para el Trabajo (Bécate)® ofrece diversas modalidades de capacitacion, por

ejemplo: capacitacion mixta; que busca incorporar a sus beneficiarios a un puesto de

trabajo vacante, previa acreditacion de un curso de capacitacion practico con una
duracién de uno a tres meses, en donde “el adiestramiento es realizado por las propias
empresas que tienen las vacantes, las cuales se comprometen a contratar a un minimo del
70% de los participantes” (Kappaz y Carvallo 2010: 13). Si bien, solo son ejemplos de
programas, lo importante de resaltar es que existen otras posibilidades para incrementar la
empleabilidad de los trabajadores, para lo cual es necesario un analisis minucioso del
problema, de los actores, etc.®*

A pesar de no haberse definido el problema de manera concreta, tedricamente se puede
hallar una explicacion a lo que el programa busca. Es decir, tiene detras la teoria de
capital humano y de crecimiento enddgeno que se explicé en el Capitulo 2, esto es brindar
capacitacion laboral con el objeto de que sus beneficiarios mejoren sus actitudes,
conocimientos, habilidades y conductas orientadas a un mejor desempefio en el trabajo y
mayor empleabilidad. Con ello, pretende el desarrollo de competencias que mejoren la
productividad de las empresas en las que estos beneficiarios se inserten y que ello impacte
positivamente en la sociedad. Dichas teorias consideran que la inversién en las personas

es semejante a la inversidn en capital y que la acumulacion de aprendizaje determina el

% Se puede encontrar mas informacion al respecto en: http://www.empleo.gob.mx/es_mx/empleo/becas_cap

8 A pesar de que hubiera evidencias en otros paises solo el impacto positivo de los programas de empleo, no se pude asegurar que lo
que funciona bien afuera tenga el mismo resultados en el Peru. Esto esté relacionado con un concepto en evaluacion que es la validez
externa, lo cual significa a grandes rasgos que no se puede asegurar que lo obtenido en la evaluaciéon de un programa se pueda
extrapolar a otras muestras, otros programas u otros paises. Esto implica que no se puede asegurar el éxito de una intervencién sobre la
base de evidencia internacional que ha probado en un contexto especifico ser eficaz (Beteta 2011).
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crecimiento economico. Ademas de capacitacion laboral, RP incorpora otros elementos
que considera pertinentes para enfrentar el problema de bajo nivel de empleabilidad del
ciudadano para responder a los cambios que se dan en los diferentes sectores del
mercado laboral, como la intermediacién laboral y la certificacion de competencias
laborales que tienen otro sustento teorico detras. Estos temas se explican con detalle en el

acapite de Logica Vertical plasmada en la MML de RP.

Juicio evaluativo final
Se evidencia que el programa RP nace como una respuesta a una situacion coyuntural, sin
previo analisis de su idoneidad pues se impuso sobre el aspecto técnico prioridades
politicas. No se logré definir claramente cual era el problema especifico que buscaba
atacar y cudl seria el curso de accion del programa. A pesar de lo ambigiedad que
muestra la norma de creacion del RP, ya que establece como objetivo de RP “asegurar el
crecimiento econdémico y del empleo, asi proteger a los grupos mas vulnerables de la
poblacion” se concluye que el énfasis en la justificacion de la existencia de RP esta en
una consideracion de equidad; es decir, RP nace como una justificacion del bien
meritorio® referido al derecho que tienen ciertos grupos vulnerables de recibir ayudar o
reducir su vulnerabilidad frente a los problemas del ciclo econémico. De ese modo, RP
es un programa que nace para responder a una situacion coyuntural, pero, luego, pretende
convertirse en un programa de capacitacion permanente que mejore la empleabilidad de
los ciudadanos. Es decir, se crea como un programa especial, pero luego se reformula la
normativa para ampliar su campo de accion, pero tampoco se determina cual es el
problema especifico que busca solucionar, y su objetivo sigue siendo amplio y ambiguo.
En ese sentido, el eje de discusion es: RP como programa paliativo versus un programa
permanente de creacion de competencias; es decir, son dos enfoques diferentes proteger

el empleo de los mas vulnerables frente a una crisis econémica (corto plazo) y crear o

8tiglitz los denomina bienes preferentes y los define como los bines que el Estado obliga a consumir, como la educacion elemental.
Esto por el temor de que el individuo no pueda actuar en su propio interés; dado que la percepcién que tiene cada individuo respecto a
su propio bienestar puede no ser un criterio fiable para juzgar el bienestar, ya que pueden tomar decisiones mala s alin cuando posean
una informacién completa (Stiglitz 2000: 103-104). Bajo ese concepto se puede sefialar, ademas, que los bienes meritorios surgen de
un juicio de valor en el que alguna entidad colectiva del pais define, en razén a equidad, justicia distributiva, ética, etc., que vale la
pena tener un consumo minimo del algo. En ese sentido, un bien meritorio en primer lugar, depende de un acuerdo social; en segundo
lugar, existe una institucionalidad que da subsidios, para que los ciudadanos tengan derecho a los mismos independientemente de su
capacidad de pago (Beteta 2011: 18).
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aumentar capacidades de los trabajadores (largo plazo). Es ambiguo el camino que toma
RP y a lo largo de la evaluacién se ird construyendo argumentos para llegar a una
conclusién general que invita a un mayor analisis de la problematica referida al deficit de
capital humano el pais y la necesidad de desarrollar una estrategia adecuada para hacerle

frente, la misma que podria escapar del alcance de un programa como RP.

B. ¢La poblacion potencial y poblacién objetivo ha sido bien definida en

funcién del problema?

Analisis de los documentos
Como se mostro en los antecedentes, cuando RP inici6 sus actividades se determind como
poblacion potencial aquellos trabajadores y empresas afectados por la crisis internacional
del 2008. Su poblacién objetivo se determiné por ubicacién espacial; es decir, de acuerdo
a ciertas zonas geograficas priorizadas. Sin embargo no se cuantificd ni la poblacion

potencial ni la poblacion objetivo.

Asi, cuando se crea el RP, de acuerdo a las estimaciones hechas por el programa la
desaceleracion de la economia como producto de la crisis econémica internacional en el
2008 se producia en ciudades como Sullana (industria, servicios y extractivas); Cajamarca
(industria y servicios); Talara (extractiva, industria, comercio, transporte, almacenamiento
y comunicaciones); Chimbote (servicios); Pucallpa (industria, transporte, almacenamiento
y comunicaciones); Trujillo (industria y extractiva); Paita (extractiva y servicios); Ica
(industria); Iquitos (industria); Cerro de Pasco (extractiva, industria, comercio, transporte,

almacenamiento y servicios); y Puerto Maldonado (industria y comercio).

Frente a ello, para definir la zona de intervencion, el programa utilizé dos variables: el
volumen de la PEA vy la reduccion en el indice promedio de empleo en empresas de 10 a
mas trabajadores en el periodo julio 2008- junio 2009 respecto de julio 2007 a junio 2008.
Ello para considerar, por un lado, el tamafio de la PEA de las regiones; por otro lado, el
impacto negativo de la crisis en los niveles de empleo. El objetivo fue la inclusion de

aquellas regiones mas afectadas por la crisis en términos de porcentajes de pérdida de
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empleo y aquellas regiones mas vulnerables a la crisis segun el tamafio de su PEA. Asi, el
programa determind que las regiones con mayores niveles de PEA eran Piura, Cajamarca,
La libertad, Ancash, Arequipa, Cusco, Lambayeque, Puno y Junin, por tanto, dichas
regiones tenian mayores niveles de riesgo de desempleo en términos de nimero de
trabajadores; mientras que Piura, Cajamarca, Loreto, Ucayali, Ica y Pasco mostraban ser
las regiones que mas redujeron su indice de empleo en empresas de 10 y mas
trabajadores. Sobre la base de este analisis, RP priorizd la atencién a 14 regiones,
incluyendo Lima y Callao por su representacion en el tamafio de la PEA nacional (31%).
Las regiones priorizadas fueron Lima-Callao, Ica, Piura, Cajamarca, Lambayeque, La
Libertad, Ancash, Pasco, Junin, Loreto, Cusco, Puno, Arequipa, Ucayali tal como se

muestra en el Gréafico 11:

Gréfico 11
Zonas geograficas priorizadas por RP, 2009
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Ademas, los sectores productivos que el programa priorizo en su disefio fueron industria,

mineria, textil y confecciones, agroindustria, comercio, turismo y hoteleria.
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Cuando se incorporan los nuevos supuestos de actuacion (crisis internacional, procesos de
modernizacién y cambios en los sectores econdémicos del pais) se determin6 como
poblacién potencial a los desempleados o los trabajadores que estan en riesgo de serlo por
dichos supuestos; sin embargo, no se especificd la poblacion objetivo. Ademas, no se

cuantifico ninguna de las dos.

Anélisis cualitativo
Cuando se crea RP la definicion de la poblacién potencial y objetivo fui difusa, por lo que
no se pudo focalizar de manera adecuada para evitar filtraciones. Ademas, si bien se
establecieron zonas y sectores priorizados, en la ejecucion solo se tuvo en consideracion
las regiones priorizadas, pero no los sectores. Ademas, para priorizar los sectores y
regiones se utilizd la informacion generada por el MTPE, principalmente por el PEEL.
RP no gener6 a modo desagregado informacion que hubiera permitido estimar la
poblacion objetivo del programa, pues no hubo tiempo para ello, el programa se lanzo y

empez0 a publicitar y las personas recurrian a inscribirse de manera masiva.

Ademas, se recalco en las entrevistas que con los nuevos supuestos de la Ley N° 29516 la
poblacion objetivo se hace mas dificil de definir, porque el campo de accion de RP no se

acota a algo especifico.

Analisis tedrico y contextual aplicado al programa

Teoricamente un adecuado andlisis de la poblacion beneficiaria de un programa requiere
considerar diferentes conceptos de poblacion: poblacion potencial, poblacion objetivo y
poblacion beneficiaria o beneficiarios efectivos. En primer lugar, la poblacién potencial
es la poblacion total que presenta la necesidad y/o problema que justifica al programa y
por tanto es posible de ser elegida para su atencion. En segundo lugar, la poblacién
objetivo es aquella poblacion que el programa tiene planeado atender en un periodo dado
de tiempo, pudiendo corresponder a la totalidad de la poblacion potencial o a una parte de
ella. Por ultimo, los beneficiarios efectivos son aquellos que estan siendo o han sido

atendidos por el programa (DIPRES 2009:8).Cabe resaltar que los beneficiarios
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potenciales de un programa pueden ser personas, familias, empresas o instituciones, la
idea central es que dicha poblacidn es parte de la poblacién potencial a la que el programa
estara en condiciones reales de atender, una vez analizados algunos criterios y
restricciones (Aldunate y Cordoba 2011: 30-31).

Para el caso analizado, por el mismo hecho de que no hubo claridad en el problema,
(cuando se crea el programa y cuando se dan los nuevos supuestos) no se pudo identificar
a quienes este problema afecta mas y en qué medida, por tanto no se identifico la
poblacion objetivo de manera estricta. Pues, antes de los nuevos supuestos, la
presentacion de la poblacion objetivo no incluyd una acabada caracterizacion, que
describa el grupo afectado y sus particularidades, de acuerdo al tipo de problema a
resolver. Ademas, con los nuevos supuestos, la definicion de la poblacion objetivo es un
vacio en el programa, no se logré generar mecanismos para definirla de manera adecuada
y saber para quiénes de manera especifica se generaria los servicios del programa. En ese
sentido, el programa no definid los sectores que necesitarian inversion en capital humano
0 reconversion para mejorar su eficiencia o contrarrestar problemas de desempleo que
podrian generarse ante crisis estructurales, procesos de modernizacién o cambio en los
sectores productivos. Esta definicién implicaria un esfuerzo coordinado con otras
entidades del sector, como la Direccion de Formacion Profesional, las OSEL, PEEL, entre
otras, para la observacion y el andlisis del mercado laboral, a través de la creacion de
metodologias objetivas y explicitas para definir los sectores donde intervenir. Esto es
importante, porque “en la medida que se conozcan mejor las particularidades de la
poblacién afectada por el problema mayor seran las posibilidades de logro de los
objetivos de la intervencion, pues se tendran absoluta correspondencia con los

protagonistas de la misma” (Aldunate y Cdrdoba 2011: 31).

Juicio evaluativo final
RP no la ha definido su poblacion objetivo, a pesar de lo importante que su definicion,
pues las actividades, los productos que se entregaran, y los resultados de corto, mediano y
largo se deben definir para una poblacién objetivo. Esto es un vacio en el programa que

da pie a la participacion de personas que podrian no ser potenciales beneficiarios, ello
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provoca no solo la filtracion o exclusion, que se comentara mas adelante, pero que a su

vez no se puede evaluar para RP por la ausencia de informacion pertinente para ello.

3.1.2. Logica Vertical de la Matriz de Marco Légico
En esta seccion se hara un analisis de los servicios que ofrecid el programa RP, los cuales
se traducen en los componentes que se muestran en la Tabla 26. La idea es evaluar si
existe una ldgica articulada en la intervencién de RP frente al “problema identificado”
(las comillas porque como ya se vio en el acapite anterior, no queda claro cual es el

problema que busca atacar).

Analisis de los documentos entregados
El programa desarroll6 una MML, posterior a su implementacion, esta muestra el

proposito de RP y sus componentes, como se ve a continuacion:

Tabla 26

RP: Légica vertical del programa segiin su MML
Fin Contribuir a la disminucion de las tasas de desempleo y subempleo
Mejorar la empleabilidad del ciudadano para responder a los cambios que se dan

Proposito en los diferentes sectores del mercado laboral

C1: Ciudadanos que acceden a servicios de intermediacion laboral

C2: Ciudadanos capacitados laboralmente

C3: Ciudadanos asesorados en técnicas de busqueda de empleo
Resultados C4: Se han brindado servicios de certificacion de competencias laborales

C5: Ciudadanos capacitados en el desarrollo de sus emprendimientos
C6: Se ha definido la oferta de capacitaciones de REVALORA PERU a partir de
los espacios de coordinacion y concertacion

Fuente: Marco Logico, REVALORAPERU (2010)

Los componentes responden a los objetivos del programa que se sefialan en el Arbol de

medios y fines elaborado por el programa, como se muestra en la llustracion 13:
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_ Mustracion 13
RP: Arbol de fines y objetivos

Mejora de la empleabilidad del ciudadano para respondera
los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado

laboral
[

[ | |

Se cuenta con espacios de Mayor acceso a programas El ciuds?dsmo aplica una
artlcullflcmn parala de recalificacién laboral — estrategia adecuada para

construccion de una agenda enfrentar el desempleo

publica de promocion del

empleo Los ciudadanos accedena Desarrollo de una actitnd

servicios subsidiados de
recalificaciény
entrenamiento laboral

—  activadebisquedade
empleo

Sefomenta el conocimiento
v eficiente manejo de
—| técnicaspara la busquedade
empleo o desarrollo de
emprendimientos

Se generan espacios de
concertaciény coordinacion
entre los empleadores y las
entidades de capacitacion

Se accede a mecanismos de
certificacionde la
competencialaboral

Fuente: Arbol de objetivos, REVALORA PERU, 2010.

Por otro lado, las actividades que se establecieron para hacer efectivo los componentes
fueron las siguientes:

Tabla 27
RP: Actividades segun su MML

Acercamiento a empresas

Convocatoria a ciudadanos que cumplan el perfil requerido

Ejecucion de la intermediacion laboral

Seguimiento y monitoreo del proceso de intermediacion laboral

Promocion y difusion

Acreditacion

Seleccidn de cursos de acuerdo con la demanda laboral

Supervision y seguimiento de Syllabus

Capacitacion en la metodologia de ABE a los facilitadores de las ECAPs
Seguimiento y monitoreo del servicio de asesoria en su blsqueda de empleo
Convocatoria a entidades especializadas para brindar el servicio de CCL
Difusion y promocion de los servicios de CCL

Evaluacion documentaria de los Ciudadanos

Seguimiento de los procesos de orientacion y evaluacion

Convocatorias a entidades especializadas para el desarrollo de emprendimientos
Difusion del servicio de capacitacion y acompafiamiento a emprendedores
Evaluacion de la documentacion de los Ciudadanos

Supervision y monitoreo de los resultados

C6 | Fomentar reuniones de coordinacién entre ECAP y empleadores

Fuente: Marco Légico, REVALORAPERU (2010)

C1

Cc2

C3

C4

C5
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Analisis cualitativo

El decreto que crea a RP le concedia al programa diversas atribuciones, como capacitar,
intermediar y certificar competencias, porque el MTPE no tenia recursos para fortalecer o
desarrollar las funciones que ya tenian asignadas las Direcciones Nacionales, las

Direcciones Generales y las propias Direcciones Regionales de Trabajo.

Asi, respecto a la intermediacion laboral, si bien el SENEP, que cuando se crea RP era la
RED CIL PROEMPLO, habia desarrollado algunos instrumentos para realizar
intermediacion laboral, no tenia los recursos econémicos necesarios para liderar la

articulacion de los beneficiarios de RP. Por lo que RP asume este componente.

Respecto a la certificacion de competencias laborales, la Direccion Nacional de
Formacion Profesional, habia desarrollado diversas normas sobre el tema de certificacion
laboral, pues es una funcion de su competencia. Pero el componente de certificacion
laboral en RP nace por prioridades politicas que buscaban resultados rapidos. De ese
modo, para el tema de la certificacion técnicamente la Direccion consideraba pertinente
la participacion de los actores sociales, de los empleadores, de los trabajadores; y
empezar a hacer la certificacion por sectores, en aquellos sectores productivos
dindmicos: turismo, gastronomia, construccion, y otros. Pero primé decisiones desde el
nivel politico y RP implemento el servicio. En efecto, para la definicion de los perfiles
ocupacionales que RP certific6 se actualizd los perfiles que habia desarrollado
CENFOTUR® para turismo. Sin embargo, desde la éptica de os beneficiarios de este
servicio no se disefid en funcién a las nuevas tendencias, tecnologias y exigencias del

cliente.

La capacitacion laboral cuando se crea RP buscaba recalificar a las personas, es decir, que

adquieran nuevas competencias para insertarse en oficios diferentes a los que ejercian

% CENFOTUR es un Organismo Técnico Especializado del Sector Comercio Exterior y Turismo, de acuerdo al Decreto Ley N°
22155, Ley Organica del Centro de Formacion en Turismo-CENFOTUR, en 1977. Esta entidad tiene como funcion la formacion,
capacitacion y perfeccionamiento de los trabajadores de la actividad turistica. Asimismo, CENFOTUR planifica y ejecuta la politica
educativa para la formacion de profesionales en su primera y segunda especializacion, asi como la capacitacién, perfeccionamiento y
actualizacion de aquellas personas que estan en servicio o que deseen incorporarse en los distintos niveles laborales de la actividad
turistica, y segin lo demanden las necesidades del pais (En: http://www.cenfotur.edu.pe/ ).
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antes de sufrir los efectos de la crisis internacional. Con los nuevos supuestos de
actuacion del programa se busca que las personas adquieran capacidades que el sector

productivo requiere para enfrentar crisis estructurales y cambios en su produccion.

Por otro lado, para el acompafiamiento a emprendedores no se concibi6 un disefio cuando
se crea RP, el disefio de este componente, como un Diplomado de Negocio propio nace
por una situacion circunstancial. En las entrevistas con la Coordinacion Ejecutiva de RP
(durante el periodo de evaluacién) se menciond que el desarrollo de este componente
empieza a raiz de la participacion del programa en el CADE 2009, donde se contactd con
una aliada importante de la Universidad Pacifico que ayud6 a armar la propuesta. El
disefio de este componente no incorpord mecanismos para promover la sostenibilidad de

las empresas que podrian formarse, solo se contemplé la capacitacion.

Analisis tedrico y contextual e funcién a los servicios del programa
Lo que se presenta en las paginas siguientes, como aporte concreto de esta investigacion,
es el andlisis de elementos relevantes que den alguna justificacion tedrica a los

componentes de RP para luego analizar su pertinencia.

-Capacitacion laboral
Las Teoria de Capital Humano y Crecimiento Enddgeno expuestas en el Capitulo 2, en
principio justifican politicas de capacitacion y desarrollo de competencias laborales, lo
cual esté relacionado de manera directa con el componente de capacitacion laboral de RP.
En el caso de la teoria de capital humano, diversos autores han explicado fenémenos
empiricos que muestran una correlacion causal existente entre educacion, productividad y
salarios; para el caso de la teoria de crecimiento enddgeno, se resalta la importancia del
aprendizaje, proceso mediante el cual se adquiere conocimiento, en el crecimiento
econdémico. Esta teoria sefiala que el aprendizaje es el origen de los rendimientos
crecientes, puesto que la acumulacion de la experiencia genera una externalidad social
positiva en el proceso de acumulacion de capital a nivel de las firmas. De ese modo,
Stiglitz (2000) menciona que muchos economistas y responsables de la politica

econdmica coinciden en que la mejora del capital humano -de las cualificaciones y de la
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experiencia de los trabajadores- podria ser la clave para mejorar el crecimiento de la
productividad (Stiglitz 2000: 446).

Sin embargo, como menciona Manning (2010) existen imperfecciones del mercado de
trabajo, las cuales tienen importantes implicaciones para los incentivos para adquirir
capital humano, y hacer inversiones para aumentar la productividad en un contexto de
constante cambio en las economias. Ello se debe a que parte de la rentabilidad de las
inversiones que las firmas hacen ensu capital humanose acumulaen los futuros
empleadores de los trabajadores; es decir, no captan plenamente el rendimiento su
inversion, por lo que hay una subinversion en la formacién, lo cual, en la mayoria de las
economias del mundo, se utiliza como argumento para proporcionar una justificacion
para el masivo nivel de subsidio publico a la formacion (OIT 2010). Por el lado de los
trabajadores, ademas, “puede haber una razén por la que no invierten en su formacion
tanto como les gustaria: pueden carecer de acceso a los fondos necesarios para costearla”
(Stiglitz 2000: 449-450). Asi, por ejemplo para el caso de Per(, un estudio de Yamada et
al (2008), en base a estadisticas de la ENAHO 2004 y 2006, sefiala que de cada 100
peruanos entre los 17 y 20 afios con secundaria completa 70 no se encuentra
matriculado en la educacion superior, y cerca de 24 de éstos no lo podria hacer

debido a restricciones de indole econémico.

Estos son argumentos a favor de que el Estado intervenga en la formacion de capital
humano, a través de PAMT que incorporan entre otros elementos mencionados en el
marco tedrico, programas de formacion profesional y desarrollo de las calificaciones,
como es el caso de RP. Sin embargo, se debe rescatar dos aspectos: en primer lugar, los
argumentos presentados se refieren a fendmenos permanentes del mercado de trabajo, que
dista de la motivacién que tiene RP en el momento en que se crea, pues busca enfrentar
una situacion coyuntural. En segundo lugar, bajo sus nuevos supuestos de actuacion, los
argumentos presentados no permiten concluir que un programa de capacitacion gratuito
como RP sea la unica intervencion posible para el incremento de la empleabilidad de los
trabajadores. Pues, esto responde a temas mas estructurales relacionados con el marcado

de trabajo, el de formacién y el sector productivo. Solo para ilustrar, por ejemplo como se
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mostré en el marco contextual, si bien existe interés e inversion de las personas y de las
empresas para invertir en su formacion profesional, la oferta formativa tiene poca
articulacion con la demanda del sector productivo, lo cual se hace evidente en la baja
adecuacion ocupacional; asi, las empresas tienen un déficit de capital humano con perfiles
adecuados a sus necesidades y las personas tienen dificultades para su insercion laboral.

Este por ejemplo es tema que escapa de la intervencion de RP.

Por otro lado, los nuevos supuestos de actuacion del programa RP, crisis estructurales,
procesos de modernizacion o cambio en los sectores productivos hacen alusion a
fendmenos permanentes que autores como Schumpeter (1997) y otros contempéranos
como Hausmann, Hidalgo, et al. (2011) Rodrik (2004) explican. En primer lugar,
Schumpeter (1997), acufid la idea de que la economia es un proceso historico que actia
construyendo y destruyendo no solo aspectos propios de la economia, sino los mundos
culturales que se apoyan en ella; por tanto, la innovacién consiste precisamente en la
ruptura con la tradicion y en crear una nueva. La destruccién es el complemento
necesario de una construccién, puesto que lo que la innovacién destruye (empresas,
posiciones individuales, formas de vida, valores culturales e ideales) es el complemento

necesario para la emergencia de nuevas y mejores formas para todos los sectores sociales.

En ese sentido, la destruccion creadora consiste en el reemplazo de las combinaciones
productivas obsoletas de la microeconomia. Esta innovacion schumpeteriana tendria
cinco categorias: “la fabricacion de un nuevo bien; la implantacion de una forma de
produccion original; nuevos desfogues para la produccion como pueden ser las
exportaciones a un mercado no tradicional; incorporacion de nuevas fuentes de materias
primas; y transformaciones en las condiciones del mercado” (Jeannot s/a: 47). De manera
general, Schumpeter (1978) sefiala que habra destruccién creadora porque las nuevas
combinaciones productivas necesitan reemplazar a las obsoletas, con lo que son
inapelables tanto las quiebras de empresas como las repercusiones sobre la composicion

del empleo®’. Por tanto, los trabajadores y empresarios obsoletos pierden sus ocupaciones,

57 Este proceso de destruccion creadora no solo da pie a politicas y programas asociados al desarrollo de nuevas competencias en los
recursos humanos del pais. Si bien los nuevos requerimientos de formacién para el trabajo que necesita el sector productivo exige que
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pero la creacion de nuevos empleos es incesante. Por ello, en cada momento, una gran
cantidad de empleos se crean y se destruyen, por lo que se hace necesario un proceso de
permanente adquisicién de nuevos conocimientos, habilidades y destrezas. Asi:

Las nuevas tecnologias han demostrado tener la capacidad de alterar profundamente los
ambientes de trabajo, induciendo cambios en sus aspectos mas centrales como lo
son la naturaleza de la intervencidn humana en los procesos de produccion. Muchas
actividades, tareas y operaciones que conforman una ocupacion han perdido o estan
perdiendo complejidad, ello facilita la flexibilidad en la asignacién de las mismas. Esto
tiene una importante consecuencia: los trabajadores resultan facilmente “rotables” y
facilmente “reemplazables”, llegando a ser en no pocas ocasiones “prescindibles” [...]
es probable que cada persona integrante de la fuerza de trabajo deba cambiar varias
veces en su trayectoria laboral de empresa y de empleador. Frente a lo anterior, un
requisito indispensable para la permanencia de una persona en la fuerza de trabajo
activa es su acceso y participacion exitosa en diferentes programas de reciclaje,
perfeccionamiento y reconversién (Guernica Consultores 2009: 9-10).

Por otra parte, Hausmann, Hidalgo, et al. (2011) y Rodrik (2004) mencionan que las
empresas estan tratando permanentemente de identificar oportunidades de mercado
derivadas y de explotarlas mediante el disefio de productos que incorporen nuevas
tecnologias de produccion. A esto, los autores denominan auto-descubrimiento: la
investigacion de a qué mercados una empresa puede ingresar y ser rentable. Sin embargo,
la basqueda es costosa y sus retornos inciertos, pues las ideas pueden ser copiadas en
beneficio del imitador y no del creador. Por ello, las empresas subinvertirdn en busquedas
que generen beneficios “publicos”; por tanto, los autores plantean que el sector privado
necesita que el gobierno lo ayude a internalizar las externalidades asociadas al proceso de
auto-descubrimiento y que provea muchos insumos publicos, como acceso a mercados,

estandares, infraestructura, certificacion, etc. a través de politicas articuladas.

los contenidos de las calificaciones laborales se modifiquen de manera permanente, el concepto que plantea Schumpeter da pie a una
variedad de politicas. Por ejemplo, programas para reducir o subsidiar los costos de innovaciones en empresas, “programa de becas
para formacion de expertos en transferencia de tecnologia que sean formados en el extranjero, cofinanciamiento para programas de
investigacion sectoriales de mayor dimension” (por ejemplo, Centros de Investigacion segin el modelo de CENICAFE o de
CENICANA en Colombia) (CADE Ejecutivos 2010: 46); etc. Estas politicas no solo estdn en el ambito del MTPE sino que podria ser
desarrollados por otros sectores, como el de Produccidn. Asi, en general se puede sefialar que el concepto que desarrollar Schumpeter
da lugar a la necesidad de politicas que inviertan en 1&D, pues “segun el Gltimo dato para el Pert (Afio 2004) se dedico a I+D el solo a
0.15% del PBI” (CADE Ejecutivos 2010: 11). Ademas, el indice Global de Competitividad 2010 ~World Economic Forum (WEF)
sefiala que una de las desventajas competitividas del Per( es la innovacidn, asi su ubicacién dentro del ranking de 139 paises es el
puesto 110 (IPE 2010:4).
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Estos argumentos teodricos anteriores para RP implicaria la necesidad de explorar
posibilidades de mayor articulacion con programas de otros sectores que contribuyan a

abordar temas estructurales de desarrollo econémico y empleo.

-Certificacion de competencias laborales

Este componente del programa RP busca el reconocimiento formal de las competencias
laborales adquiridas por las personas, independientemente del medio por el cual se
adquirio. En ese sentido, para los trabajadores el interés por certificar su competencia
laboral radica fundamentalmente en incrementar sus ingresos y su empleabilidad. Con lo
cual, pueden acceder a otras opciones laborales y/o a puestos de trabajo socialmente
mejor reconocidos y mejor remunerados y a visualizarse a si mismo con proyecciones
de trayectoria ocupacional ascendente. Pues, como se menciond en el Capitulo 2 de
marco tedrico, desde el punto de vista del trabajador que se certifica la accion de certificar
su competencia laboral tiene el objetivo de hacer visible que es productivo. Frente a ello,
algunos paises han desarrollado un Sistema Nacional de Competencias Laborales, como
es el caso de Chile, a través de CHILEVALORA®, que busca “aumentar las
competencias laborales de las personas, a través de procesos de evaluacion y certificacion
alineados con las demandas del mercado del trabajo y propiciando su articulacién con una
oferta de capacitacion laboral basada en competencias. Asimismo, promover el enfoque
de competencias en la educacion formal de nivel medio y superior, en programas de
innovacion y fomento productivo, en la gestion de personas a nivel de empresas, en
programas sociales y sistemas de intermediacion laboral, en un esquema de formacién
permanente” (CHILEVALORA 2012).

Por otro lado, el proceso de certificacion de competencias involucra diversas etapas, que

se pueden resumir en la Tabla 28:

% Se puede ver sobre ello en: http://www.chilevalora.cl/prontus_chilevalora/site/artic/20100319/pags/20100319170426.html
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Tabla 28
Certificacion de competencias y un proceso riguroso de levantamiento de

estandares de competencia
a) Seleccionar un sector productivo en el cual existe la necesidad de mejorar los niveles de competencias
laborales. Llegar a acuerdos con empresarios y trabajadores.

b) Los actores involucrados deben seleccionar el método a utilizar para identificar competencias y para levantar
perfiles ocupacionales. Un estandar de competencia es una norma que se transforma en referente valido para un
grupo determinado de trabajadores, empresas y/o gremio.

Comités técnicos sectoriales identifican las funciones y las tareas asociadas a cada una de ellas y proceden a definir
criterios de desempefio. El Estandar de Competencia, también llamado Unidad de Competencia Laboral contiene:
Desglose de una competencia en acciones especificas que una persona debe ser capaz de realizar para obtener
un resultado.

- Criterios de desempefio (segun indicadores de desempefio competente)

- Conductas asociadas (ejemplos de como realizar las actividades clave)

- Conocimientos minimos para ejecutar de manera competente la actividad clave.

-Habilidades cognitivas, psicomotrices y psicosociales relevantes para el desempefio adecuado de las actividades

clave.

c) A partir de las competencias basicas, de empleabilidad y funcionales asociadas al desempefio de una ocupacion se
construyen los perfiles ocupacionales.

d) Con actores sociales claves vinculados al sector productivo que corresponde, se validan los estandares de
competencia identificados.

e) Evaluacion, es el proceso de verificacion -a través de la aplicacion de metodologias apropiadas por parte de
entidades idoneas-, de las capacidades del trabajador en el desempefio de una determinada funcién laboral. Para
establecer la presencia o no de determinada competencia laboral se recurre a distintos métodos de recoleccion de
evidencias: preguntas orales, preguntas escritas, observacion del desempefio, simulaciones, productos del trabajo,
portafolio y testimonio de terceros. En el caso de que el trabajador resulte aprobado en el proceso de
evaluacion, recibe un reconocimiento oficial de que la competencia ha sido adquirida y es declarado “competente”,
otorgandosele una certificacion. En caso de no resultar aprobado, se le califica como “atin  no competente”,
haciéndole explicitas las necesidades de capacitacion y desarrollo que presenta para alcanzar la competencia . En
este Gltimo caso, el interesado puede participar en programas de capacitacion basados en el enfoque de
competencias que le permitiran alcanzar un cierto dominio esperado en aquellas areas del conocimiento en las que
hubiese presentado deficiencias.

f) Emisién de recomendaciones para proceder a la difusion de los estandares de competencia, asi como de las buenas
précticas de evaluacion y certificacion.

g) Establecimiento de criterios que definirdn la vigencia de los estdndares de competencia y proposicion de

plazos para su actualizacion.
Adaptado de Evaluacién de impacto de la linea de certificacion de competencias laborales del programa
CHILECALIFICA, Guernica Consultores (2009)

-Intermediacion laboral
Este componente abordaria una falla de mercado referida a los costos de blsqueda de
informacion sobre empleo (razén de eficiencia). A esto se agrega que una razon de
equidad, porque el acceso a la informacion sobre oportunidades de empleo difiere segun
el nivel socioecondmico y capital social de los individuos. En ese sentido, los servicios de

intermediacion laboral, buscan ser un ‘“mecanismo institucional que proporcione
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servicios de informacion e intermediacion laboral con el fin de que los agentes que
participan en el mercado de trabajo, tomen mejores decisiones para aumentar la rapidez y
calidad en la alineacion entre las competencias laborales que requiere el mundo del

trabajo vy las que dispone la fuerza laboral” (BID 2010: 7).

Juicio evaluativo final
Se evidencia un paquete muy variado de intervenciones que desarrolla el programa, pues
cada uno de ellos responde a necesidades diferentes, a las cuales se pudo tener un
acercamiento con el fundamento teorico propuesto. Por lo mismo, no queda claro como el
conjunto de componentes que desarrolla RP se encadenan, mas que una relacion causal se
observa componentes aislados, pues por un lado se tiene capacitacion laboral, por el otro
certificacion de competencias laborales, intermediacion laboral y capacitacion para
emprendimientos. Lo anterior como se mostré en al andlisis tedrico finalmente busca
mejorar las condiciones de empleo e ingresos de los trabajadores, pero no se evidencia
cuél es el aporte concreto de RP. El proposito del programa es bastante amplio y no
permite entender cudl seria su contribucion especifica, de modo que se entienda qué
resultados concretos busca, que permita el desarrollo de una institucionalidad y procesos
idoneos para alcanzarlos. Como se evidencia en el analisis cualitativo algunos
componentes de RP se incorporaron por decisiones politicas (componente de certificacion
de competencias laborales) y por falta de presupuesto para las entidades con
competencias (componente de intermediacion laboral) que debian ejecutar los servicios
que RP incorpor6 como parte de su intervencion. En la Iustracion 14 se resume todo lo

anterior:
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llustracién 14
sintesis de la evaluacion de la Idgica vertical de RP

Objetivos Indicadores Medios de Supuestos
verificacion

v’ No existe una cantidad minima necesaria

‘/ s Lz
F No existen vinculos para concluir que el Proposito se ha logrado.

causales de abajo hacia arriba
entre los niveles de objetivos.

. . v' Los indicadores mo hacen especificos los
No se evidencia que cada

No se indican

P i resultados esperados en tres dimensiones:
Componente afecte una o mas A A . Se presentan supuestos
. . . cantidad, calidad y tiempo. .
variables de interés, sino de manera necesarios para
roblemas diferentes. . s enérica, no cada nivel
c | v P o v'Solo muestran objetivos cuantitativos. Pero no g ’ .
El propésito de RP es muy . . . se establece: (ocurrencia
. . existe una Linea de Base contra la cual medir las . .
amplio y no muestra cual L regularidad necesaria para
. o metas futuras del indicador. ..
seria la contribucion actualizacion el logro de
especifica (resultados Lo . desagregacion | objetivos), algunos
P ( v" Los indicadores de Propésito son un gregact J )- algu
concretos) . y frecuencia muestran una
resumen de los Componentes, no una medida del . X
resultado de tener los Componentes en operacién requerida. inadecuada
A v Las actividades planteadas P P formulacion.

se muestran insuficientes
para el logro de los
componentes

v’ Algunos indicadores para cada nivel de objetivo
no son diferentes a los indicadores de otros
niveles.

Fuente: Elaboracion propia

3.1.3. Légica horizontal de la matriz de marco Idgico

Analisis de los documentos
Los indicadores para el propdsito se muestran en la Tabla 29:

Tabla 29
RP: Indicadores de proposito

Al 2012, el 20% de 38000 ciudadanos capacitados acceden o
se mantienen en un puesto de trabajo.

Mejorar la empleabilidad del
ciudadano para responder a los

cambios que se dan en los Al 2012, el 80% de 3000 participantes reciben certificacion en
diferentes sectores del mercado |&l menos una unidad de competencias.
laboral Al 2012, el 50% de 150 planes de negocio logran ser

implementados.
Fuente: Marco Lagico, REVALORA PERU, 2009

Por otro lado, los indicadores de los componentes son los siguientes:
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Tabla 30
RP: Indicadores de los componentes
C1: Ciudadanos que acceden a Al 2012, el 30% de 18000 convocados por el servicio
servicios de intermediacién laboral de intermediacidn laboral, han sido intermediados
C2: Ciudadanos capacitados Al 2012, el 85% de los 38000 ciudadanos capacitados,
laboralmente han aprobado la evaluacion final.
C3: Ciudadanos asesorados en técnicas | 50% de los ciudadanos capacitados son asesorados en
de busqueda de empleo técnicas de busqueda de empleo y marketing personal
C4: Se han brindado servicios de Al 2012, se ha evaluado, en al menos una unidad de
certificacion de competencias laborales | competencia, a 3000 personas
C5: Ciudadanos capacitados en el Al 2012, el 15% de 1000 capacitados reciben
desarrollo de sus emprendimientos acompafiamiento para la implementacion del Plan de
Negocio
Al 2012, el 90% de 1000 capacitados presentan Planes
de Negocio
C6: Se ha definido la oferta de Al 2012, se han validado, modificado o creados 25
capacitaciones de revalora a partir de cursos a partir de la concertacion y coordinacion
los espacios de coordinacion y
concertacion

Fuente: Marco Ldgico, REVALORA PERU, 2009

Analisis teorico aplicado
Una adecuada construccién de indicadores, debe considerar indicadores para medir las
dimensiones de eficacia, calidad, eficiencia y economia del desempefio del programa a
nivel de propdésito y componentes (Ver Anexo 4). Para el caso de RP, no se determiné de

este modo, pues como se indico solo existen indicadores de producto.

Asi, los indicadores, tal como estan formulados, no permiten llevar a cabo una evaluacion
cabal de los resultados del programa, pues tanto en el propésito como en los componentes
los indicadores muestran énfasis en la medicion de la produccion. A modo de ejemplo,
para el caso de la certificacion de competencias laborales, el indicador es el siguiente: se
ha evaluado, en al menos una unidad de competencia, a 3000 personas; para el caso de
acompafiamiento técnico a emprendedores, el 15% de 1000 capacitados recibe
acompafiamiento para la implementacion del plan de negocio, entre otros. Como se ve, la
medicion se orienta a la produccién, mas no a resultados concretos que se busca generar
con los servicios prestados. Esto es una falencia importante del programa, ya que no ha
procesado y sistematizado informacion que hubiera sido relevante para el analisis de los

resultados del mismo.
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Por otro lado, los supuestos son los factores externos que estan fuera del control de la
institucién responsable de la intervencion, que inciden en el éxito o fracaso del mismo.
Estos corresponden a acontecimientos, condiciones o decisiones que tienen que ocurrir
para que se logren los distintos niveles de objetivos de la intervencién, estos pueden estar
relacionados con temas ambientales, financieros, institucionales, sociales, politicos,
climatolégicos u otros factores (Ortegon et al. 2005: 88). Ademas, un supuesto esta bien
formulado si es un factor externo al programa, es importante, tiene probabilidad media de
ocurrencia y existe posibilidad de redisefio del programa en caso de que su ocurrencia sea
baja (Bonnefoy y Armijo 2005). Para RP es necesario reformular los supuestos (se puede
ver en el Anexo 7), no solo por la carencia de ellos (pues solo existen supuestos para
algunos componentes), sino por la mala formulacion de otros. Esto Gltimo se puede
visualizar, por ejemplo en el siguiente supuesto: “las ECAP pueden cumplir con los
compromisos de brindar servicios”; sin embargo, este no es un factor externo al
programa, pues RP deberia controlar el cumplimiento de los compromisos de los
ejecutores de sus servicios. Pues se puede asegurar el desempefio adecuado de estos

agentes, por ejemplo bajo un esquema de mejores contratos e incentivos.

Ademas, a nivel de propoésito (mejorar la empleabilidad del ciudadano para responder a
los cambios que se dan en los diferentes sectores del mercado laboral), no existe ningln
supuesto. No obstante, para el programa, es central la posibilidad de identificacién de
aquellos sectores econdémicos que tienen necesidad de mejorar la empleabilidad de sus
trabajadores a través de una légica de reconversién®. De lo contrario, como se mencion
en el andlisis de la logica vertical, la actuacion del programa seguiria siendo “gaseosa”,

sin un objetivo claro y sin una poblacion potencial y objetivo determinada.

Por otro lado, respecto a los medios de verificacion, indican donde se puede obtener
informacidn acerca de los indicadores. Ello obliga a identificar fuentes existentes de

informacion o a hacer previsiones para recoger informacion, quizas como una actividad

5 Este supuesto es externo, pues esta fuera del control del programa, depende de entidades como la OSEL y la DISEL. Es importante
debido a que podria ser un factor critico y necesario para el éxito del programa en la identificacion de su poblacion objetivo, su
probabilidad de ocurrencia es media debido a que dichos organismos encargados -por norma- deben generar esa informacion.
Finalmente, se puede reajustar creando un componente en el programa para generar esta informacion.
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del programa. Para el caso de RP esos medios de verificacion se remiten al informe de las
entidades de los servicios del programa, por lo que se considera inadecuados ya que estos

informes solo miden produccidn, no resultados.
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3.2. Organizacion y gestion del programa

3.2.1. Estructura organizacional y mecanismos de coordinacion al interior del

programa con otras instituciones

A. Estructura organizacional, mecanismos de coordinacion y asignacion de
responsabilidades y funciones
Anélisis de los documentos

La asignacion de responsabilidades y funciones dentro del programa se establecieron en

la Guia Técnico Operativa; se determind su aplicacion para todo el personal operativo del

programa tanto en Lima como en las Redes Inter Departamentales (RID). La Guia en

mencion establece los equipos y las responsabilidades para llevar a cabo los procesos

mencionados en los antecedentes, como se muestra en la Tabla 31:

Tabla 31

Tipos de oficinas y responsabilidad en la zona
Tipo de oficina RID Oficina RID Proceso Responsable en la zona

. Promocion y comunicacion Evaluador
el a Libertad - y =
. ’ Registro, capacitacion y
Equipo conformado por un e Arequipa S Evaluador
coordinador y un evaluador Junil certificacion
y 'Lun”l Intermediacion laboral Coordinador
S - Vinculacion empresarial Coordinador
Promocion Promotor operativo
ePiura Comunicacion Evaluador
elca Registro, capacitacion y | Evaluador con el apoyo
. eLambayeque | certificacion del promotor operativo
Equipo conformado por un e Ancash Intermediacion laboral Evaluador
evaluador y un promotor CUsco
. [ ]
operativo :
eCajamarca
ePuno Vinculacion empresarial Evaluador
eUcayali
Promocion y comunicacion Evaluador
. Registro, capacitacion
Equipo conformado por un g_f_ . P Y| Evaluador
evaluador ePasco certificacion
Intermediacion laboral Evaluador
Vinculacién empresarial Evaluador
Equipo confqr}madol por area Promocion Responsz’ible de
de promocion, érea de promocion
registro,  capacitacion 'y eLima Comunicacion Comunicaciones
certificacion,  &rea  de Reqistro capacitacion Responsable de
intermediacion laboral, area cergt]ificac’ién P y registro, capacitacion y
de vinculacion empresarial certificacion

Fuente: REVALORA PERU, Guia Técnica Operativa, version revisada (2009).
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Analisis cualitativo
En la ejecucidn real del programa, los diversos procesos no fueron asignados tal como se
disefio, pues la dotacién de profesionales en el &mbito regional fue deficiente. En la
mayoria de regiones solo existié una persona por region encargada de todas las tareas del
programa, lo cual no fue coherente con la cobertura que buscaba cubrir el programa en los

departamentos priorizados y las metas que buscaba alcanzar.

Los mecanismos de coordinacion del programa fueron adecuados a nivel superior y
central; sin embargo, la coordinacion en el &mbito regional reflejo dificultades por la falta
de personal, pues la misma persona debia promocionar, supervisar, emitir informes,
atender a los beneficiarios. Asimismo, dado que RP se constituyé como un dérgano de
linea del Viceministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, requirié de una permanente
coordinacion con el mismo y esta se dio de manera adecuada, pues existi6 un

acompafiamiento y apoyo permanente al programa por parte de este.

En las entrevistas se indicé el déficit de personal dificultd las laborales de seguimiento al
programa, pues dada la elevada carga de procesos a ejecutar no se logré la
sistematizacion de indicadores relevantes para la evaluacion; en lugar de ello, se centré el

monitoreo en el control administrativo y de produccion de componentes.

Sin embargo, se resalto en las entrevistas la motivacion de los trabajadores del programa
para hacer lo que estaba mas alla de la norma y de sus funciones, y trabajar incluso fuera

de su horario de trabajo, en especial los primero meses de implementacion del programa.

También se recalco la calidad del trabajo y liderazgo de la coordinacion ejecutiva de RP.
Para entender mejor ello, se puede citar una conclusion general de las entrevistas tanto
con el personal de RP como de las instituciones que ejecutaron sus servicios y esta es: el
programa fue exitoso y reconocido gracias al trabajo del personal del programa y el
liderazgo del Coordinador Ejecutivo de RP.
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Juicio evaluativo final
Se evidencia que en el papel se designo funciones especificas, pero en la realidad la
dotacién de recursos humanos fue insuficiente para el desempefio de dichas funciones, a
nivel regional principalmente. Esta debilidad incidi6 en la ejecucion del programa, en las
actividades de seguimiento, la evaluacion y el control de las entidades que ejecutan los
servicios. Por otro lado, se recalcd un clima interno en RP, caracterizado por el fuerte
compromiso del personal, relaciones horizontales y de confianza, asi como el
compromiso con las metas y objetivos de RP. Ademaés se resalta el apoyo politico del

Viceministerio de Promocién del Empleo en la implementacion del programa.

B. Gestion y coordinacion con programas relacionados

Analisis de los documentos
No se evidencia mecanismos formales de coordinacion con otros programas. Pero los
documentos mencionan la necesidad de coordinar con algunos, por ejemplo con los
Observatorios Socio Econdmicos Laborales (OSEL) para tener informacién sobre la
demanda laboral y enfocar asi los cursos de capacitacién del componente de capacitacién
laboral. RP establecié que cada sede deberia contar con informacion estadistica sobre las
ocupaciones mas demandadas por los empleadores de la localidad, dicha informacién

debia ser obtenida a partir de los informes emitidos por los OSEL.

Por otro lado, se determin6 como necesaria la coordinacion con el SENEP. Dado que el
programa determind que el servicio de intermediacion laboral sea provisto a través de la
bolsa de trabajo del MTPE que administra el SENEP, y de las bolsas de trabajo de las
ECAP. Por lo que se establecio que en cada departamento se debia mantener
coordinaciones estrechas con las oficinas del SENEP, a fin de garantizar la participacion
del operador de empleo en el desarrollo de talleres ABE y la inscripcion en la BT de los
beneficiarios. Para tal efecto, si se formalizaron las coordinaciones, a través de oficios
fisicos y digitales, pero sin perjuicio de las coordinaciones directas.
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Analisis cualitativo
De las entrevista se concluye que a pesar de ser fundamental el rol de la OSEL para
orientar la prestacion de servicios del programa, en especial los de capacitacion laboral,
no se desarrollaron mecanismos concretos de coordinacion, ni un tipo de servicio especial
por parte de esta entidad hacia el programa; es decir, un servicio que por ejemplo genere

estadisticas pertinentes para implementar mejor los servicios de RP.

Por otro lado, los responsables del programa consideran como un aliado muy importante
para RP a la Direccion de Investigacion Socio Econdémico Laboral (DISEL), pues generan
informacion respecto a las principales variables del mercado de trabajo (empleo e
ingresos). Desarrollar mecanismos de coordinacion con esta instancia forma parte de la
agenda interna del programa y aun no se ha desarrollado. Tanto las OSEL como DISEL
permitirian la definicion de los sectores donde intervenir y la poblacidon objetivo que

atender.

La Direccion General de Formacion Profesional y Capacitacion Laboral, jugoé un rol
importante en la labor de RP, ya que este programa ejecutd la certificacion de
competencias laborales, que como se indicé en un acépite anterior (Ldgica Vertical) era
competencia de esta Direccion. Por ello es que dependio de ella el disefio de los
protocolos de evaluacion para este servicio y tuvo una intervencion y participacion
permanente en los diversos procesos de certificacion. Se recalca que lejos de facilitar los
procesos dificultaron pues observaban todas las iniciativas y propuestas de RP para la

implementacion del servicio.

Ademas, se enfatizd en las entrevistas que existio una gran desarticulacion entre la
Direccion General del Servicio Nacional del Empleo-SENEP y RP. Pues por los
limitados recursos econdmicos del SENEP no logré liderar la intermediacion laboral de

los beneficiarios de RP.

Por otro lado, en las entrevistas se indico que se debi¢ realizar coordinaciones con otros

programas del MTPE vy los gobiernos locales y regionales para la promocién de RP. Asi,
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se busco la participacion en actividades de difusién de otros programas del MTPE. Ello
demandaba en cada regién la formacién de alianzas estratégicas con programas como
CONSTRUYENDO PERU y PRO JOVEN. La idea fue desarrollar una agenda de
actividades para participar en ellas en los momentos en que existiese mayor afluencia de
beneficiarios. Del mismo modo, se buscé la difusion de RP a través de los gobiernos
regionales y locales, para lo cual los responsables en las regiones debian coordinar con las
oficinas de promocion de empleo de las direcciones regionales de trabajo de los gobiernos
regionales y con las areas competentes en los gobiernos locales, a fin de implementar
actividades de difusion conjuntas.

Respecto a lo anterior se mencionoé que el nivel de coordinacion vari6 significativamente
en las regiones. A modo de ilustracién, por ejemplo, en el caso de Lambayeque, se
recalca la permanente comunicacion y coordinacion con la Direccién Regional de Trabajo
para la promocion de RP. Para el caso de La Libertad, se logro articular las actividades
que realizaba la Gerencia de Trabajo, y se establecié un vinculo con otros programas a
cargo de otras gerencias del gobierno regional, como con el programa CRECER, para
fines de promocion y difusion de RP. Para el caso de Arequipa, se tuvo la misma ldgica:
se buscd una coordinacién constante para informar sobre la oferta formativa que tenia el
programa, de modo que puedan difundirlo; y para participar en las ferias laborales que
organizaban los programas donde acudian empresarios y buscadores de empleo, asi como
en las reuniones de la gerencia, donde confluian muchos actores interesados en las
acciones de RP y que podrian convertirse en socios estratégicos, tales como las ICE. Para
el caso de Tumbes, el gobierno regional desarroll6 iniciativas para impulsar el programa y
articularlo con el sector empresarial. Sin embargo, no ocurrié lo mismo para el caso de

Puno y Cusco, donde las coordinaciones fueron casi inexistentes.

Se observa, entonces, que donde existieron mecanismos de coordinacién con las
direcciones regionales, gobiernos locales y otros programas del sector, principalmente
tuvieron una razon de promocion de RP. Pero no solo debi0 ser importante ese tema, sino
también desarrollar mecanismos de coordinacion con el fin de establecer nexos de

trabajo; establecer unidades de costo por beneficiarios, por sector y por region; lograr
144

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

ajustar instrumentos de ejecucion sobre la base de la experiencia de los otros programas;
mejorar los flujos de informacion; etc., lo que habria redundado en una mayor eficiencia

del programa.

En aspecto mas general, que no solo refleja la problematica de RP, pero que es interesante
mencionar como resultado de las entrevistas es que se sostuvo no existe una logica
articulada como Servicio Nacional de Empleo, una mirada sistémica que permita
diferenciar y complementar al mismo tiempo los servicios de los diversos programas en
aras de un mayor beneficio para el ciudadano; y son casi inexistentes los espacios de

concertacion.

Finalmente, en las entrevistas se indicé que como parte de la agenda externa al sector
trabajo, es importante establecer coordinaciones y sinergias con el sector produccion e
industria para lograr intervenciones con un enfoque territorial que permitan atender la
demanda de empleo con programas articulados en las diversas regiones donde intervienen
los programas de dichos sectores. Sin embargo, se resalto la necesidad de articulacion a

nivel interno, para luego hacerlo a nivel intersectorial y regional.

En conclusion, el nivel de coordinacion con otras instituciones del sector no ha sido
bueno, y tampoco se ha desarrollado mecanismos formales y explicitos de coordinacion,
de manera que pueda institucionalizarse y no depender de los funcionarios temporales del
programa, dado que, como se menciono en el acapite anterior, existe un grado de rotacién
medio, especialmente en las regiones. La percepcion general de los responsables del
programa mostré que las actividades de coordinacion han tenido debilidades, y el no ser
RP una unidad ejecutora incrementd el problema de coordinacion. Ademas de las
entrevistas, se resalta la necesidad de que los programas del sector, que por su propia
naturaleza tienen una existencia temporal, se tornen en elementos de implementacién de
las politicas que desarrollan los 6rganos del sector, los cuales generan inputs para la

implementacion.
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Ademas, es importante recalcar el énfasis que se debe poner en el disefio de estrategias
para la vinculacion del programa con el sector empresarial, tanto a nivel central como a
nivel regional, pues si el objetivo del programa es mejorar la empleabilidad de los
trabajadores para elevar la competitividad de las empresas, el disefio del programa no
puede excluir este componente de la permanente coordinacion con el sector productivo.
Con ello puede orientar mejor los servicios que brinda a los beneficiarios y tener mayor
efectividad en su colocacidn, y en la mejora de la productividad en los aspectos que el

sector productivo considera relevante.

Juicio evaluativo final
La coordinacion con otros programas e instituciones del sector fue necesaria en distintos
procesos del programa, lo cual respondia a finalidades distintas. Sin embargo, con
organizaciones que resultaron ser cruciales para la implementacion de algunos servicios
de RP no se logro una adecuada coordinacion, tal es el caso del SENEP y la DGFPCL. Lo
que se evidencia es una duplicidad de funciones. Asimismo, se considera relevante la
coordinacion con otros programas del MTPE no solo para la promocion del programa,
sino para examinar posibles complementariedades, y siendo programas de capacitacion
laboral se puede compartir el aprendizaje con respecto a la oferta educativa que maneja
para cada programa, y asi, por ejemplo negociar mejores costos y generar mayor
competencia entre las entidades de capacitacion proveedoras de servicios. Finalmente tal
como se evidencio en el analisis de documentos, en la entrevistas se afirmo que no

existieron protocolos de articulacion y comunicacion previamente establecidos.

3.2.2. Criterios de focalizacion y seleccion de beneficiarios de los  componentes

Anélisis de los documentos
RP fue focalizado de acuerdo a su propésito inicial. Para ello desarroll6 criterios que
definieron la focalizacion; sin embargo, no se logré desarrollar instrumentos y
procedimientos para que su implementacion sea exitosa. Asi, los mecanismos de
focalizacion fueron los siguientes: i) evaluacion de grupos, pues se considero criterios

agregados: area geografica y sectores econdmicos; ii) evaluacion individual del potencial
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beneficiario; y iii) autoseleccion, en la cual los individuos debieron tomar ciertas

decisiones para acceder al programa.

Dado los requisitos anteriores, para la seleccion individual de beneficiarios, se hacia una
evaluacion documentaria, la misma que respondia al tipo de trabajador que argumentaba
ser el potencial beneficiario, y que fue descrito en el Capitulo 1, en el acapite de

antecedentes.

El Plan Estratégico Institucional (PEI) 2010-2014 de RP, menciona que el programa tiene
enfoque inclusivo, pues busca brindar sus servicios a las poblaciones vulnerables, que no
cuentan con las posibilidades econémicas, pero si con la urgencia de continuar laborando
para mejorar su calidad de vida. Ello debido a que los lineamientos de las politicas
relacionados al programa son la inclusion y el aumento de capacidades sociales, y su eje
estratégico son la equidad e inclusion, que responden a la X Politica de Estado de
reduccion de la pobreza y la Xl Politica de Estado de promocion de la igualdad de
oportunidades sin discriminacion (PEI REVALORA PERU 2010-2014:6).

Anélisis cualitativo

Para todos los componentes del programa:
Se mencioné que al inicio del programa, las personas que tenian las caracteristicas
establecidas fueron muy pocas, por lo que se opt6 por ampliar los criterios de seleccion,
con lo que cualquier persona podia entrar al programa, distorsionandose el objetivo.
Detras de ello, de acuerdo con algunos entrevistados, existia un interés politico en que el
programa no fracase, por lo que mantener la rigidez inicial, los criterios para que una

persona sea beneficiaria del programa, iba a dificultar la ejecucion del programa.

También se recalcd que el criterio fundamental para la seleccion de los beneficiarios fue
el tope remunerativo, lo cual se constituyé en el criterio casi unico, frente al cual los
demas mencionados eran solo complementarios, y que dicho monto presentaba
variaciones en regiones pero no muy significativas. También existian casos particulares,

donde el potencial beneficiario mostraba un periodo prolongados de desempleo, pero con
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ingresos superiores al tope establecido como ultima remuneracion, frente a esos caso el
filtro de S/. 2000 dejaba de tener relevancia. Asi, se recalco que si bien el programa
establecio criterios de seleccién, RP fue flexible en el cumplimiento de los mismos, dado
que se flexibilizaron los criterios para la aplicacién a casos personales en Lima y en
regiones, se flexibilizo incluso el tema del tope remunerativo y los documentos a

presentar.

En esa misma linea, se indicd que en las regiones no se pudo aplicar los criterios de
focalizacién porque no existia una masa objetivo, es decir, grupos de trabajadores que
podrian haber tenido las caracteristicas que determiné el programa. Frente a ello, primo la
promocion para la autoseleccion de los beneficiarios, la cual busco aliados estratégicos,
como la prensa local, gobiernos locales y regionales, otros programas, etc., y la “difusion
boca a boca”, se mencion6 que el programa empezo a venderse solo, no se focaliz6 en
funcién a criterios individuales, sino cuando se pudo hacerlo en algunas provincias, se

hizo en funcidn a las caracteristicas de las actividades econémicas.

Se enfatizO en la importancia que tuvo “abrir” el programa para la atencidon de los
independientes. Es decir, cuando RP empez6 a implementarse se centro la atencion en los
trabajadores dependientes, por un entendimiento sesgado de la norma de creacion del
programa, pero en posteriores reflexiones del equipo de RP y el Viceministerio de
Promocion del Empleo, se concluy6 que la norma no era restrictiva y se podia atender a
independientes (la norma establecia la atencion a trabajadores desempleados o en riesgo
de crisis, no restringia solo la atencién a trabajadores dependientes). Esto, en palabras de
los entrevistados fue un “boom” para el programa y la gente comenzé a llegar, con ello
las cifras de atencion establecidas como metas se pudieron cumplir. Pero, recalcaron que,
como contraparte de este “boom” se tuvo una mayor flexibilidad para el ingreso de
beneficiarios y, con ello, mayores niveles de filtracion. En suma, se destaco que “se abrio
la cancha” para que cualquiera pudiera entrar, bastaba con el llenado de la declaracion
jurada.
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De acuerdo a las entrevistas hechas al personal de RP, los beneficiarios y proveedores de
los servicios del programa, existe un consenso respecto a que el programa no llegé como
debia a los beneficiarios mas idoneos, por lo que existe la necesidad de mejorar los
criterios de focalizacion. Del mismo modo, el personal de RP recalcé que los controles
ejercidos por el programa no fueron lo suficientemente rigurosos para evitar el ingreso de
personas que no cumplian con los prerrequisitos determinados; asi, cabe la posibilidad de
que hayan ingresado personas con perfiles socio-laborales con altas probabilidades de
insercion laboral, y que, por lo tanto, no requerian los servicios del programa, méas adn
considerando que fueron completamente gratuitos. En ese sentido, se afirmé que si bien
RP no es considerado como un programa de lucha contra la pobreza o que se orienta a
sectores pobres o de pobreza extrema, la gratuidad de los servicios del programa debid

incidir en las personas que no podian subvencionar sus servicios.

Ademas, se recalcd que no existia un sistema para verificar la informacién de la
declaracion jurada que llenaba el potencial beneficiario, por lo que existia la posibilidad
de que la informacion sea falaz. También, de acuerdo a las entrevistas, se recalca la
dificultad que experimentaron algunos potenciales beneficiarios (trabajadores o ex
trabajadores dependientes) por la imposibilidad de presentar constancias de trabajo, por la

negativa de sus empleadores.

Con los cambios de supuestos de actuacion de RP, se dio una desfocalizacion del
programa, porque practicamente abre la participacion a toda persona que quiere mejorar
su empleabilidad, pues no se definié los criterios de focalizacion posterior al

establecimiento de estos nuevos supuestos.

Para la capacitacion laboral:
Se recalco en las entrevistas a algunas ICE, que si bien los costos de capacitacion son
asumidos completamente por RP se debe analizar en cada region la necesidad de dar
estipendios para personas de bajos recursos econémicos que, a pesar de su voluntad de

participar en el programa, no podrian solventar los pasajes y otros gastos en los que
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incurren para asistir a la capacitacion, lo cual podria ser una causa de exclusion y, a la

vez, de desercion.

De las entrevistas se concluye que un aspecto relevante para la autoseleccion de los
beneficiarios de capacitacion laboral fue la gratuidad de los servicios y el reconocimiento
de las ECAP, como SENSICO, SENATI, etc.

Se recalcO que para los cursos de capacitacion, el criterio de seleccion de beneficiarios
fue por lista: los primeros que se inscribian eran seleccionados. Por ejemplo, si habia 50
tenian inscritos y solo habia 20 plazas y 30 estaban aptos, los primeros eran aceptados. Si
el seleccionado llegaba tarde o no iba, se les advertia que estarian fuera del curso, al

persistir esta situacion se solicitaba su reemplazo por el que seguia en la lista.

Respecto a la asistencia técnica para emprendedores:
A los criterios generales para ser beneficiario de RP, ESAN incorporé la exigencia de
que las personas por lo menos hayan estado en la universidad hasta determinado ciclo,
que hayan hecho tres afios como minimo. También, los responsables de la ejecucion del
servicio mencionaron que fue evidente que muchos beneficiarios tenian capacidad de
costear el curso, lo cual se hacia palpable en las herramientas que utilizaban, como laptop,

BlackBerry, iPad, entre otras.

Para la certificacion de competencias laborales:
Mas que criterios de focalizacién y seleccién de beneficiarios individuales el programa
enfatizo el acercamiento a empresas interesadas en certificar a sus trabajadores. En caso

de tener interés, estas determinaban quiénes serian los certificados.

Ademas, para la certificacion de las personas que se acercaba individualmente era
complicado identificar la idoneidad del potencial beneficiario, ya que las personas
presentaban pruebas poco fiables, como fotos cocinando. Frente a ello, se buscaba
orientarles para que formalicen su experiencia, con guia RUC, o recibo por honorarios, o

cualquier otro documento. También, el beneficiario potencial tenia la posibilidad de ir a
150

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

las oficinas de RP acompafado del que seria su empleador en el futuro, que a su vez le

exigia una certificacion.

Analisis tedrico aplicado
Como lo menciona la CEPAL (1995), el concepto de focalizacion se refiere a concentrar
la provision de bienes o servicios en una poblacion de beneficiarios objetivos claramente
identificada, a la que se quiere llegar con determinado programa. Esto implica seleccionar
determinados sectores o grupos sociales para ser receptores de determinados beneficios.
Evaluar la focalizacion implica, entonces, analizar elementos de disefio, de aplicacion y

de resultados.

Juicio evaluativo final
El programa utilizé fundamentalmente un criterio de focalizacion geogréfica, lo cual se
ha combinado con algunos criterios de focalizacion individual que, en su mayoria, fueron
de demanda. En ese sentido, RP tuvo una fuerte discrecionalidad a la entrada de
beneficiarios al no establecer claros criterios de seleccién o por la inexistencia de un
control efectivo de los requisitos para ser beneficiarios. Ademas, se concluye que los
instrumentos y los procedimientos de focalizacién no funcionaron segun lo disefiado,
pues se instrumentalizo a través de las declaraciones juradas, teniendo como supuesto que
la rigidez y formalidad de otro instrumento podrian ser una manera de desincentivar a que
las personas busquen acceder al programa y, consecuentemente, el incumplimiento de la

meta propuesta.

No existio un disefio de incentivos en la focalizacion. El disefio de los componentes del
programa no contempla incentivos suficientes para la autoseleccion. Ya sean para
desalentar la participacion o para motivar la misma. En comparacién, por ejemplo, con el
subprograma BECATE en México, que brinda apoyo financiero durante la busqueda
laboral o la capacitaciéon por un monto de uno a tres salarios minimos por un
periodo de hasta tres meses, cubriendo costos de capacitacion, transporte, seguro
médico de primer nivel y seguro contra accidentes durante el periodo que dure el

proceso de capacitacion (Kappaz y Carvallo 2010: 13); del mismo modo, el programa
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Bono trabajador activo, contempla que el beneficiado aporte una matricula, equivalente

al 20% del valor del curso, que hara las veces de garantia.

Por la informacién de RP no se puede determinar la existencia de errores de inclusién o
exclusion en la focalizacion (no se puede determinar con la informacion disponible si el

programa ha logrado llegar a la poblacion que deseaba atender).

Se considera inadecuado el criterio de seleccion por lista, puesto que el orden de llegada
del potencial beneficiario depende de factores como cercania, acceso a la informacion, y

capital social; sin embargo, ello no asegura que sea el beneficiario mas idoneo.

Por otro lado, dado que los supuestos de actuacion de RP ha variado es importante disefiar
nuevos mecanismos de focalizacion, tanto a nivel de grupo, entendido ello como el
establecimiento de sectores relevantes a los cuales atender; asi como la focalizacion a
nivel individual, que permita tener una seleccion objetiva y disminuir los problemas de
seleccion adversa que disminuirian la eficacia del programa en cuanto a resultados, pues,
por ejemplo, se podrian incorporar jévenes sin mayor trayectoria laboral, lo cual puede
incidir sobre las probabilidades de éxito del programa, ya que no se asegura cierta base
minima de competencias laborales y disposicion para formar parte de la fuerza de trabajo,
teniendo en consideracion que RP no es un programa destinado a formar personas, sino
de ajustar conocimientos, actualizarlos e insertarlos en el mercado de trabajo. Por tanto, si
bien, como lo recalcaron en las entrevistas, se necesita generar sistemas de informacién
para medir el nivel de filtracién de los beneficiarios, es necesario primero establecer
claramente la poblacion objetivo y, luego, crear mecanismos para asegurar que la

informacion sea fidedigna.

3.2.3. Criterios de asignacion de recursos, mecanismos de transferencia de

recursos y modalidad de pago

Anadlisis de los documentos
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La modalidad de produccion de los servicios del programa fue delegada a entidades
privadas y publicas, por lo cual se establecieron modalidades de pago por el desarrollo de
la funcion ejecutora. Esta delegacion se establecio a través de diferentes modalidades, en

acuerdo entre las partes, tales como contratos y convenios.

Anélisis cualitativo
Se enfatizo que un criterio importante para la eleccién de las entidades de las entidades de
capacitacion, certificacion y asistencia a emprendedores fue el “prestigio”; sin embargo,
no existié una manera clara de darle objetividad ese criterio; es decir, hizo falta establecer
mecanismos objetivos para identificar el prestigio de los proveedores de servicio del
programa. No obstante, los responsables del programa sefialaron que el prestigio lo
concibieron como “GOODWILL'® de las entidades proveedoras: cuanto valoraban su
bien intangible; por lo que la clave para captar proveedores fue que sean una entidad que
tenga prestigio y que lo valore; que cumplan con lo convenido per sé no porgue haya
supervision, y que tengan capacidad para responder de manera inmediata al correctivo
que se les pueda hacer. Asi, si bien en algin momento se tratdé de establecer algunos
criterios para hacer objetivo el criterio de prestigio, se recalca que primaron decisiones

gue tomaron los gestores del programa.

En las entrevistas se recalco necesario conferir la maxima importancia a la supervision de
los servicios que entregan los organismos ejecutores del programa; ello permitiria, por
ejemplo, evaluar de manera permanente como las ICE ajustan sus actividades de
capacitacion a los requerimientos de mano de obra, lo cual podria ser un elemento
importante para el grado de colocacion laboral. Lo anterior implicaria generar pautas de
evaluacion para las ICE sobre la base de criterios relevantes, como su vinculacion con el
sector productivo. De modo que se logre exigir el cumplimiento de los compromisos
asumidos con el programa y, con ello, se podria desarrollar un sistema de cualificaciones

que sirva como pauta para procesos de adjudicacion posteriores. Ello no solo seria util

" Es un activo intangible de un negocio de atencién que muestra el valor de la reputacién de una empresa; puede afectar la situacion en
el mercado de la misma, tanto positiva como negativamente. EI Good-Will se podria traducir como “clientela o buen nombre”; es el
factor especifico de un negocio que ha ganado un nombre, un puesto, una clientela y una red de relaciones de toda clase gracias a la
calidad del servicio que presta y a su reputacién. Consultado 3 de enero de 2012: < http://www.e-conomic.es/. >

153

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

para el RP, sino que se extenderia como un aprendizaje para los otros programas del

sector.

Para el caso puntual de capacitacion laboral, en las entrevistas se menciond que se debe
sistematizar informacién a nivel informatico respecto al costo del servicio, la forma de
capacitacion, la tasa de desercion, la insercion laboral de los egresados, entre otros
elementos que podrian convertirse en un input para la autoseleccion de los beneficiarios y
el aprendizaje de otros programas de capacitacion al poder discriminar donde se da un
mejor servicio. La idea es que ello se haga transparente para los actores interesados.

Se concluyd que el establecimiento de los convenios marco fue una salida para la rapida
ejecucion del programa ante la observacion del MEF por la baja ejecucion, pues, en un
inicio, se pensd en hacer un concurso a nivel nacional para determinar el mejor servicio y
los mejores costos, pero ello demandaba un mayor tiempo. Ademas, los contrataos
personalisimos en gran medida se dieron porque los procesos de contratacion de RP eran

demasiado largos y el programa necesitaba ejecutar.

Por otro lado, de las entrevistas se concluye que existio rigidez para sancionar y eliminar
a las instituciones adjudicadas para proveer los servicios del programa que se
desempefiaron inadecuadamente. Ademas, se establecié compromisos para la generacion
de informacién sistematica, lo cual permitio el desarrollo de una base de datos para el
seguimiento del programa; no obstante, ello fue insuficiente dado que se omitio variables
que hubieran sido relevantes para la evaluacion posterior del programa. Asimismo, no se
disefiaron incentivos para la transferencia de recursos en funcién a resultados, sino en

funcion a produccion, por ejemplo, “persona capacitada’.

Para el caso especifico del servicio de certificacion de competencias laborales, se indicé
que la informacion de RP para elaborar la propuesta fue insuficiente, pues si bien le
adjudicaron el servicio la falta de informacion no permitio que se incorporen todos los
costos. Esto llevo a pérdidas econdmicas para Le Cordon Blue. A ello se sumo las

permanentes penalidades de la DGFPCL.
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Analisis tedrico aplicado
Los contratos son mecanismos a través de los cuales se establecen y regulan las relaciones
de intercambio, y son necesarios por el problema de agencia (problema de agente-
principal) que surge al separar la propiedad del programa de su ejecucion. Ello se traduce
en la practica en algun grado de discrepancias entre los objetivos de la unidad responsable
del programa (principal) y el ejecutor (agente). Estos problemas de agencia son causados,
fundamentalmente, por la existencia de asimetrias de informacion y riesgo moral, asi

también por la existencia de incertidumbre y seleccion adversa.

Las principales condiciones que debe cumplir un “contrato” para ser eficiente son las
siguientes:

. Las partes deben tener acceso a informacion confiable y a bajo costo. Esto es
especialmente importante, ya que los costos asociados a transacciones pueden ser
particularmente altos en momentos de incertidumbre.
. El contrato debe incorporar incentivos que permitan reducir los “comportamientos
oportunistas” de alguna de las partes involucradas, derivados del riesgo moral en
tiempos de incertidumbre; y que promuevan la eficiencia en la provision del servicio
(provisién del servicio a minimo costos para satisfacer las necesidades de los clientes,
usuarios o beneficiarios). En este sentido, se requiere estructurar los contratos de manera
tal que el participante que adopte “comportamientos oportunistas” asuma plenamente
las consecuencias de sus actos.
. El contrato debe entregar al “principal” herramientas que le permitan tener
capacidad de monitoreo de las actividades para la evaluacion de su cumplimiento, asi
como de la calidad de los productos, evitando el “comportamiento oportunista” por parte
del agente.
. El contrato debe incluir el disefio de estandares o indicadores de desempefio que,
en conjunto, configuren un sistema adecuado que facilite el monitoreo del
cumplimiento del mismo.
. El contrato debe minimizar los costos de transaccién. Los costos de transaccion
dependen de las caracteristicas de los contratos asi como del contexto en el cual se
realizan las transacciones. Los costos de transaccion se dividen en dos tipos: los costos
de intercambio ex-ante (procesos de disefio, negociacion y resguardo del acuerdo de
intercambio) y los costos ex-post (costos de monitoreo y de control de cumplimiento de
los contratos). Mientras méas especificos son los contratos, mayores son los costos de
transaccion. Por otra parte, mientras mayor es el grado de incertidumbre, mayor es la
dificultad para incorporar en los contratos los productos exigibles ante diferentes
escenarios.
. El contrato debe permitir compartir, en lo posible, entre las partes el riesgo
producto de la incertidumbre con el objetivo de incentivar la eficiencia y eficacia, y
asegurar la viabilidad econémica de la oferta que los oferentes del servicio puedan
asumir efectivamente el riesgo involucrado en el contrato.
. El contrato debe incorporar mecanismos que los hagan exigibles; de lo contrario,
se tratard de una herramienta formal que incorporard un procedimiento adicional,
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aumentando los gastos administrativos del programa, sin asegurar que se logren los
objetivos propuestos (DIPRES 2009: 36).

Juicio evaluativo final
Los contratos del programa establecen de manera clara las penalidades a aplicar en caso
de incurrir en falta, relacionadas a procesos de produccion, infraestructura basicamente.
Sin embargo, RP no incorpord en dichos contratos indicadores de desempefio para

facilitar el monitoreo a las entidades ejecutoras de los servicios de RP.

3.2.4. Funciones y actividades de seguimiento y evaluacion que realiza la
unidad responsable

Analisis de los documentos
El PEI 2010-2014 sefiala como una actividad estratégica la creacién de un area y un
sistema de supervision (en campo, del cumplimiento de los contratos y convenios), lo
cual involucre el monitoreo del proceso de capacitacion, el disefio de un sistema de
monitoreo del programa que incluya metodologia, instrumentos y herramientas, y el
desarrollo de sistemas de control que permita una adecuada provision de los servicios.
Asi, RP implemento el area de monitoreo y supervision del programa para llevar a cabo
las siguientes actividades: estandarizar los criterios de supervision, definir indicadores y
medirlos (capacitacion, colocacion y reinsercion), implementar un modulo de sugerencias
de los capacitados y usuarios del programa, convertir al beneficiario en un supervisor de
sus propios servicios, y disefiar y evaluar los indicadores de satisfaccion de los
beneficiarios. Para la ejecucion de estas acciones, se establece como unidad responsable a

la coordinacion técnico- operativo.

Se buscd establecer la funcion de monitoreo para todos los procesos del programa, por
ejemplo, para monitorear el proceso de promocién, se establecid que cada promotor
envie, via correo electrénico y en formato fisico cada quince dias, un reporte de
programacion de actividades de promocion y reporte de metas segun los formatos PROM-

02 y PROM-03 a la coordinacién técnico operativa con copia al responsable de
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promocion; para el seguimiento a las ECAP, el coordinador RID elaboraba un
cronograma de trabajo, que debia ser remitido, por correo electronico y en formato fisico
cada quince dias ,a la coordinacion técnico operativa con copia a Capacitacion. Este

seguimiento tenia también como finalidad el monitoreo a los beneficiarios.

Anélisis cualitativo

Para todos los componentes
En las entrevista se resaltd que a pesar del establecimiento de un disefio de monitoreo y
evaluacion, en la préctica las acciones relacionadas a ello fueron muy limitadas, pues el
seguimiento solo media la produccion de componentes, y tenian como foco el
cumplimiento de los procedimientos preestablecidos. Se reconocid que las funciones de
evaluacion han sido postergadas en funcién a las deméas exigencias que se demandaron
para la implementacion de los servicios del programa. Para futuro, se considera necesario
que las funciones de monitoreo y evaluacion sean mas estructuradas, formalizadas en
documentos, se ejecuten sistemas de informacion y control que generen informacién de
retroalimentacion. En efecto, la supervision desempefiada por el programa tiene un matiz
mas administrativo que cualitativo de contenidos, no se hizo un esfuerzo por conocer el

comportamiento de la trayectoria laboral de los beneficiarios.

Para el caso de asistencia técnica
Los entrevistados de ESAN consideraron que el proceso de supervision del programa fue

constante, pues en cualquier momento recibian visitas inopinadas.

Para el caso de certificacion de competencias laborales
La DGFPCL acompafid en la mayoria de las evaluaciones al ejecutor de seste servicio (Le
Cordon Blue). Los encargados de esta direccion recalcaron que se puso énfasis en el
cumplimiento de los protocolos, en las pruebas de desempefio, porque el ejecutor no tenia
claro como evaluar competencias laborales. Sin embargo, en las entrevistas en Le Cordon
Blue se recalcdé que la supervision de la DGFPCL fue inadecuada por el
desconocimiento, rigidez y concepciones obsoletas que tenia el personal de dicha

direccion.
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3.3. Eficacia y calidad del programa

La eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos planteados; es decir, en
qué medida el area de accion esta alcanzando los objetivos, sin considerar necesariamente
los recursos asignados para ello. ElI concepto de eficacia comprende el grado de
cumplimiento de los objetivos planteados en los diferentes dambitos de control del
desempefio, es decir, en términos de produccion de bienes y servicios como de los
resultados intermedios y finales en la poblacion objetivo. La eficacia comprende también
la sustentabilidad de estos resultados en el tiempo, segin corresponda a la naturaleza del
bien o servicio entregado. Por su parte, la calidad se puede entender como el grado de
cumplimiento de atributos de los productos (bienes o servicios) entregados, tales como
oportunidad, accesibilidad, precision y continuidad en la entrega del servicio, comodidad

y cortesia en la atencion, etc. (Guzmén 2007: 11-12).

En ese marco, lo que desarrollara a continuacion es un analisis de los avances en eficacia
de RP para el periodo mayo de 2009-junio de 2011, pero teniendo en consideracion que
los indicadores del programa son en general de muy poco valor; es decir, como se sefiald
en el acédpite de metodologia, no permiten un analisis completo de resultados, solo
permiten explorar algunos aspectos de produccién de sus componentes y verificar el
avance de las metas trazadas en la MML del programa. En efecto, los indicadores
desarrollados por el programa y la informacién disponible no dan pie al anélisis de todos
los ambitos de control y todas las dimensiones de evaluacion.

3.3.1. Desempefio del programa en cuanto a la produccion de componentes
Respecto al nivel de cumplimientos de los componentes, se observa un nivel de avance
variable, pero, ademas, se hace evidente la falta de informacion para determinar el avance
de algunos de ellos. De acuerdo a la matriz de marco légico, hay seis componentes que
tienen metas establecidas hasta el 2012. A continuacion, se cuantifica el nivel de
produccion de los componentes, las metas definidas y el nivel de avance que han tenido
en el periodo mayo 2009-agosto 2011.
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Tabla 32

Produccion de los componentes, metas definidas y nivel de avance- RP (mayo 2009-

Componente

Componente 1: Ciudadanos

agosto 2011)

Al 2012, el 30% de 18000 convocados

Meta
Cuantifi-

Avance de la
meta (%)

A Junio/Agosto

Solo existe informacidn hasta el primer
trimestre de 2010; hasta dicho periodo

RP a partir de los espacios de

que acceden a servicios de | por el servicio de intermediacion laboral | 5400 . -
: S S . se logr6 la colocacion de 1590
intermediacion laboral ha sido intermediado. O ;
beneficiarios en diversas empresas.
Componente 2 Ciudadanos Al 2012, el 85% de los 38000
P ) ciudadanos capacitados ha aprobado la | 32300 48704 150.8

capacitados laboralmente g

evaluacion final.
Componente 3: Ciudadanos [ 50% de los ciudadanos capacitados es Solo existe informacidn hasta el primer
asesorados en técnicas de | asesorado en técnicas de busqueda de | 19000 trimestre de 2010; hasta dicho periodo
blsqueda de empleo empleo y marketing personal. se asesor6 a 4876 beneficiarios.
bCr(i)rr]r:jgggente ser[\l/:iciosse 22 Al 2012, se ha evaluado, en al menos

N .~ |una unidad de competencia, a 3000 | 3000 1011™ 33.7

certificacion de competencias ersalias
laborales P :

Al 2012, el 15% de 1000 capacitados
Componente 5: Ciudadanos [ reciben  acompafiamiento  para la| 150 195 130
capacitados en el desarrollo de | implementacion del plan de negocio.

s S -

sus emprendimientos Al 2012, el 90% de 1000 capacitados 900 12467 138.4

presentan Planes de Negocio.
Componente 6: Se_ ha_defmldo Al 2012, se han validado, modificado o No ex_lste informacion alguna para
la oferta de capacitaciones de - determinar que los cursos fueron

creado 25 cursos a partir de la|25

concertados. Solo existe la lista de

S o concertacion y coordinacion. .
coordinacion y concertacion. cursos dictados.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informes internos y base de datos del programa a agosto de 2011.

Tabla 33
Ciudadanos atendidos por los servicios de RP
(mayo 2009 — agosto 2011)

Ao Total

Servicios del programa

2009 2010 2011 a/ ABSOLUTO
1.- Capacitacion laboral 18,545 31,305 3,211 53,061
2 Asistencia  técnica Primera etapa de capacitacion 1,362 1,362
para emprendedores Segunda etapa de acompafiamiento 195 195
3.- Certificacion de competencias laborales 39 972 1,011
Total 18,545 32,706 4,378 55,629

a/ La informacion que se proporciona es sobre la base del nimero de personas que iniciaron cursos, cifras que son
preliminares considerando que el resultado final se obtendra de la revision del informe final de liquidacién presentada por las
instituciones de capacitacion y validado por el programa.

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al mes de agosto 2011.

Elaboracién: Analisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU

™ Teniendo como supuesto que el ndmero de personas evaluadas es igual al nimero de personas que el sistema registra como
beneficiarios de certificacion, es decir, personas certificadas, debido a que no se cuenta con informacion exacta de cuéantas fueron
evaluadas, pues no se les certifico al no ser aprobadas. Se podria verificar este dato con informacién de Le Cordon Blue, o por el
nimero de planes de empleabilidad entregados.

" Si se considera como supuesto que todos los que egresaron del Diplomado de Gestion de Negocio Propio de ESAN presentaron
planes de negocio.
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Se observa una mayor concentracion de beneficiaros en el componente de Capacitacion
Laboral, dado que es el servicio que se implemento desde inicios del programa, mientras
que la Asistencia técnica para emprendedores y Certificacion de Competencias Laborales
se implementd adn en el 2010. Se debe sefialar que no se puede evaluar la calidad técnica

de estos componentes porque no se cuenta con informacién para ello.
3.3.2. Desemperio del programa a nivel de propésito
A. Anadlisis del cumplimiento del proposito

Respecto al anélisis de cumplimiento del proposito, no resulta posible estimarlo por

completo a partir de los indicadores propuestos, pero se puede evaluar su avance, como se

muestra en la Tabla 34:

Tabla 34

Propdsito del programa y metas
Meta A junio/agosto Avance de la

Proposito

Cuantificada 2011 meta (%)

Solo se tiene informacion del analisis de
Planilla Electrénica” (PE) hecho por el
programa para los meses de junio 2009-Dic
2010, segun el cual 19 875 de los egresados
estaban registrados en la PE en al menos un

Al 2012, el 20% de 38,000 ciudadanos
capacitados accede o se mantiene en un | 7600
puesto de trabajo.

Mejorar la
empleabilidad
del  ciudadano

para responder a mes del periodo de anélisis.
los cambios que [ Al 2012, el 80% de 3000 participantes

se dan en los|recibe certificacion en al menos una | 2400 1011 42.1
diferentes unidad de competencias.

sectores del

mercado laboral. | Al 2012, el 50% de 150 planes de

. ; 75 95™ 126.7
negocio logra ser implementados.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes internos y base de datos del programa a agosto de 2011.

™®Con este analisis se buscé medir la cantidad de egresados del programa (definido como las personas que inician y terminan el
servicio de capacitacion, tanto de capacitacion laboral, como del diplomado, y que pueden ser aprobados o desaprobados segun la
calificacion minima requerida por el curso) que se insertaron en el mercado laboral formal. Para ello se realiz6 el seguimiento de los
beneficiarios del programa con la informacién obtenida de las PE para los meses de junio de 2009-diciembre de 2010, la PE “es el
documento llevado a través de medios electronicos, presentado mensualmente a través del medio informético desarrollado por la
SUNAT (PDT 601 Planilla Electrénica), en el que se encuentra registrada la informacion de los trabajadores, pensionistas, prestadores
de servicios, prestador de servicios - modalidad formativa, personal de terceros y derechohabientes” (SUNAT 2012). Los criterios que
se utilizaron para el cruce y filtro de informacion de los egresados del programa con la PE fueron: (1) considerar la base de egresados
del programa; (2) realizar el cruce con PE del sector publico y privado; (3) considerar solo a las personas cuyas caracteristicas sea
trabajador o locador, asimismo no tener en consideracion a las personas que figuraban en PE al momento de iniciarse la capacitacion;
(4) considerar insertado solo a las personas cuyas fechas de insercion sea posterior a la fecha de término su capacitacion; (5) el
beneficiario solo fue considerado como persona insertada una vez (Memoria Institucional-REVALORA PERU 2011: 74-75).

™ Se toma como planes implementados todos aquellos que pasaron en la segunda etapa, la de acompafiamiento.
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B. Beneficiarios efectivos del programa

COMPONENTE 1: Intermediacion laboral
El programa dispone de escasa informacion sistematizada con relacién a la produccion y
los resultados de este servicio. Ello debido a que faltan indicadores adecuados para
evaluar el desempefio alcanzado en su produccién. Si bien existe cierto indicador, se

considera que no es el mas idoneo para juzgar las colocaciones logradas.

Aunque no existen datos cuantitativos al respecto, se puede rescatar algunos alcances al
respecto de las entrevistas hechas a los responsables del programa. Por un lado, las metas
para este servicio eran de intermediacion laboral, con énfasis en talleres ABE, mas no
metas de colocacion. El programa brind6 este servicio a partir del 2009 a través del
SENEP y se implementé principalmente en Lima. Se buscé que este servicio se
complemente con los talleres ABE, a fin de fortalecer las capacidades de los beneficiarios
para que se inserten mejor al mercado de trabajo y para que su busqueda de empleo sea
mas rapida. Sin embargo, el proceso de produccion de este componente tuvo
inconvenientes, tal como se indican en las secciones de disefio y gestion, debido a
problemas operativos, como la inadecuada coordinacion entre la Direccion Regional de
Lima, operadora del servicio, y la instancia normativa, el SENEP. Estos problemas

incidieron de manera negativa en el servicio, pero ello no esta cuantificado.

En ese sentido, el rol que cumple el SENEP es importante, pues debe tener capacidad
para actuar efectivamente como agente de intermediacion laboral entre la oferta y la
demanda del mercado de trabajo, lo cual puede ser decisivo. Es necesario el diagndstico
de requerimientos de mano de obra provenientes del mundo productivo, y de las
estrategias para vincularse con el sector privado y con las organizaciones que representan

a los empresarios.

COMPONENTE 2: Capacitacion laboral

161

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA
UNIVERSIDAD
CATOLICA

DEL PERU

TESIS PUCP

Segun las estadisticas del programa, durante el periodo mayo de 2009 — junio de 2011,
RP atendi6 un total de 52 769 personas, cabe indicar que para el afio 2011, por motivos
de reduccion de presupuesto, solo se llegd a atender a 2 919 personas al mes de junio.
Ademés, tal como se muestra en la Tabla 35, al evaluar el estado final de los
beneficiarios, el 92,6% (48 889 participantes) egresd del servicio de Capacitacion
Laboral”; mientras que un 6.1% (3 228) desert6’®. En las entrevistas se mencioné que la
desercion en el primer afio del programa estuvo influenciada por la poca informacion que
recibian los beneficiarios en el momento del registro, dado que, con el incremento de los
interesados en participar, el personal del programa no se abastecia para dar informacion
detallada sobre los cursos, y muchas veces el proceso de registro solo se limitaba a la
inscripcion’’. En otras palabras, no se informaba sobre las caracteristicas y la forma de
funcionamiento del programa, por lo que muchos participantes desconocian la
capacitacién que iban a recibir y algunos, como se menciond en las entrevistas,

empezaban “con los ojos vendados”.

Tabla 35
Estado final de los ciudadanos en el servicio de capacitacion laboral
mayo 2009 — junio 2011

. ., Total

Servicio de capacitacion laboral =
2011 | ABSOLUTO

Egresados 17052 29,659 2,178 48,889 92.6
Desertores 1493 1646 89 3228 6.1
Se encuentran en curso 1/ 652 652 1.2
Tasa de desercion 8.1 5.3 3.9 6.2 6.2
Total 18,545 31,305 2,919 52,769 100.0

a/ Al mes de junio del 2011

1/ Son los participantes que ain se encuentran recibiendo el servicio de capacitacion.
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011

Elaboracién: Anélisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU.

En el 2009 el porcentaje de egresados fue de 91.9%; en el 2010, de 94.7% vy, hasta junio

de 2011, egreso el 96.1%. Segln la distribucion por sexo, del total de egresados en el

" Se considera egresado a la persona que recibe el servicio de capacitacion y lo culmina satisfactoriamente. El egresado puede ser
aprobado o desaprobado segun la calificacién minima requerida por el curso.

"6 Se considera desertor a las personas que, luego de acceder a los servicios de capacitacion, dejaron de asistir a sus clases 0 no
cumplieron con la asistencia minima requerida del 75%.

" Segln los responsables del programa, este proceso mejord en el periodo 2010 -2011a través del apoyo de las ECAP, pues facilitaban,
en sus propios locales, la inscripcion de las personas interesadas. Se buscé que sea mas accesible la orientacién sobre el programa y
sus servicios, lo cual facilité la autoseleccion.
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periodo mayo 2009 — junio 2011, el 60.1% (29 402 egresados) fueron hombres y el 39.9%
(19 487 egresados), mujeres. Ademas, tomando como variables el estado civil y rango de
edad, de los 34 972 egresados solteros, el 64,3% eran jovenes entre 18 y 29 afios de edad,
ello evidencia que este grupo poblacional no tiene carga familiar, lo cual resulta

contradictorio con el objetivo inicial del programa.

Tabla 36
Distribucion de egresados por estado civil y rango de edad, mayo 2009-junio 2011
Rapcescns S S ot
De 18 a 29 afios 39 991 7,379 8,409
2009 | De 30 a 39 afios 50 1,816 2,743 4,609
De 40 a més afios 161 2,208 1,665 4,034
De 18 a 29 afios 75 1,354 14,142 15,571
2010 | De 30 a 39 afios 88 2,797 4,954 7,839
De 40 a mas afios 274 3,426 2,549 6,249
De 18 a 29 afios 1 104 970 1,075
2011 | De 30 a 39 afios 10 213 358 581
De 40 a mas afios 20 290 212 522
Total 718 13,199 34,972 48,889

a/ Al mes de junio del 2011
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracién: Analisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU

Respecto al nivel educativo, los resultados de la base de datos del programa revelan que
el 43,3% (21 170) de los egresados tiene algun grado de educacién secundaria, le sigue un
33,7% (16 488) con educacion no universitaria y 19,0% (9 270) con educacién

universitaria, tal como se muestra en el Gréafico 12:
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Gréfico 12
Distribucion de egresados por nivel educativo mayo 2009-junio 2011

SECUNDARIA

EDUCACIONNOUNIVERSITARTIA

EDUCACION UNIVERSITARIA

PRINMARIA

ESTUDIOSDE MAESTRIA

SINDATO/SIN NIVEL

a/ Al mes de junio del 2011
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracion: Andlisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU

Ademas, segun la posicion familiar, mas del 50% son hijo/hijastro, le sigue un 27,1% de
egresados con responsabilidad familiar (jefes de hogar), de los cuales el 70,5% son jefes

hombres y el 29,5%, jefas mujeres.

Gréfico 13
Distribucion de egresados por posicion familiar mayo 2009-junio 2011

HUO /HIJASTRO e \/_
54.6% - .

OTROS PARIENTES
0.01%

CONYUGE/ESPOSO(
A) ' CONCUBINA(O)

10.1% 8.3%
a/ Al mes de junio del 2011

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracion: Andlisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU.
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En cuanto a las areas de los cursos que se dicto en el periodo mayo 2009-junio 20111,
existieron areas con mas del 80% de participacion del género femenino, como los cursos
de servicios-cuidado personal, textil y confecciones, industrias alimentarias, hoteleria y
turismo, cueros y calzado; por otro lado, los varones tienen mas del 80% de participacion
en los cursos de metal mecanica, maquinaria pesada, mecanica automotriz, electrotecnia,

construccién acabados, geologia y minas.

Grafico 14
Distribucion de egresados por &rea de curso segiin género mayo 2009-junio 2011
®FEMENINO = MASCULINO

89 394 10.7%
29 0% 11.0%
73 9% 261%
2 304 27.7%
0.8%% 202%
67 6% 324%
65 0% 35.0%
31 994 481%
47 504 525%
2 8% 572%
2 804 572%
99 821%
2 6% §74%
0490%
96.0%
065%
96.5% )
a/ Al mes de junio del 2011
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracion: Anélisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU.

SERVICIOS - CUIDADO PERSONAL
TEXTIL Y CONFECCIONES
INDUSTRIAS ALIMENTARIAS
HOTELERIA Y TURISMO
CUEROSY CALZADO

FINANZAS
TELECOMUNICACIONES
ADMINISTRACION Y COMERCIO
AGRICOLA

INDUSTRIAS GRATFICAS
COMPUTACIONE INFORMATICA
GEOLOGIA Y MINA
CONSTRUCCION - ACABADOS
ELECTROTECNIA

MECANICA AUTOMOTRIZ
METAL MECANICA
MAQUINARIA PESADA

Segun las entrevistas realizadas a los responsables del programa, para brindar el servicio
de ICE, las instituciones académicas fueron seleccionadas como proveedoras de
capacitacion por el alto nivel de insercion de sus egresados y por su reconocido prestigio,
y se buscé dictar cursos de mayor demanda en el mercado laboral. Las ICE que
capacitaron el mayor nuimero de participantes egresados fueron SENATI (9 994),
Universidad Nacional Mayor de San Marcos (8 363), SENCICO (8 197), UNI (5 524),
Universidad Nacional Enrique Guzman y Valle “La Cantuta” (3 519), Universidad
Nacional del Centro (2 574), entre otras. Ademas, segun el ambito geografico, el 47,6%

de los egresados se encontraron en los departamentos de Arequipa (7,7%), Piura (6,0%),
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La Libertad (5,6%), Junin (4,7%), Lambayeque (4,3%), Ica (4,0%), otros’® (15,5%),

mientras que el 52,4% restante se concentrd en Lima.

Tabla 37

Participantes egresados por regiones

Departamento ‘ Total

Total 17,052 29,659 2,178 48,889 100.00
Lima 8,244 16,621 770 25,635 52.44
Arequipa 829 2,636 277 3,742 7.65
Piura 1,087 1,568 264 2,919 5.97
La libertad 831 1,478 424 2,733 5.59
Junin 1,294 1,026 0 2,320 4.75
Lambayeque 1,104 985 0 2,089 4.27
Ica 947 829 170 1,946 3.98
Cusco 268 1,199 51 1,518 3.10
Loreto 716 788 0 1,504 3.08
Cajamarca 423 954 100 1,477 3.02
Pasco 569 536 0 1,105 2.26
Ancash 498 264 0 762 1.56
Puno 0 472 103 575 1.18
Ucayali 242 180 0 422 0.86
Tacna 0 123 19 142 0.29

a/ Al mes de junio del 2011
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracion: Andlisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU.

COMPONENTE 3: Asesoria en la busqueda de empleo
Situacion similar ocurre para el componente 3, pues no se pude determinar cuantos
ciudadanos capacitados fueron asesorados en técnicas de busqueda de empleo y
marketing personal desde mayo 2009 a agosto de 2011. Solo existe informacion hasta el
primer trimestre del 2010, periodo en el cual se asesord a 4876 beneficiarios.

COMPONENTE 4: Certificacion de competencias laborales
Segin los documentos del programa, la meta del servicio de certificacion de
competencias laborales fue cubrir 34 perfiles ocupacionales en 7 sectores productivos:

servicios, construccion, agroindustria, confecciones, transporte, industria manufacturera y

8 En “otros” se incluyen a los departamentos de Ancash, Cajamarca, Pasco, Cusco, Puno, Loreto, Ucayali y Tacna.
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comercio. Sin embargo, RP implementd este servicio en el sector turismo, hoteleria y
gastronomia para cinco perfiles ocupacionales: cocinero, mozo, barman, housekeeping y

recepcionista.

De ello, el grueso de los beneficiarios fueron varones, pues representaron el 76.2%;
mientras que las mujeres, el 23.8%. Respecto al rango de edad, los jovenes de 18 a 19
afios de edad representaron el 38.8%, seguido de los adultos de 30 a 39 afios de edad con
el 34.2%, y las personas de 40 afios a mas con el 27%. Se hace evidente que el grueso de
los beneficiarios son adultos, lo que evidenciaria que las personas evaluadas tenian varios
afios trabajando con determinado perfil ocupacional sobre la base de su experiencia, mas
no de estudios formales. Ademas, mas de la mitad de los evaluados solo contaba con
educacion secundaria, esto es el 54.7% (464 personas), ello agregado a lo anterior
evidencia la mayor participacion de personas adultas con nivel basico de educacion.
Adicionalmente, el 67.1% de los evaluados era soltero y, segun su posicion familiar, los
hijos eran los de mayor participacién. Esto es contrario al disefio del programa, pues en
este se establecio la priorizacion a los trabajadores jefes de hogar con carga familiar. Las
evaluaciones se llevaron a cabo en ocho sedes a nivel nacional; en Lima se concentr6 méas

de la tercera parte de los evaluados, como se muestra en la Tabla 38:

Tabla 38
Total de perfiles ocupacionales evaluados por departamento
setiembre 2010-junio 2011

Departamento ———— EenilESloct R duiniidlc N Total
Barman  Cocinero(a) Mozo Housekeeping = Recepcionista
Arequipa 8 52 33 5 4 102
Cusco 3 35 15 6 14 73
Callao 1 8 8 1 0 18
La libertad 7 42 11 10 8 78
Lambayeque 14 70 13 15 15 127
Lima 27 124 77 56 27 310
Piura 7 51 15 28 14 115
Tacna 6 14 7 0 4 31
Total 72 396 180 121 86 854

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011
Elaboracion: Andlisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU
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Segun el perfil ocupacional, el de cocinero fue el de mayor demanda. EI 46.3 % (396
ciudadanos) del total fue evaluado en el perfil ocupacional de cocinero, el 21.0% (180
ciudadanos) en el perfil de mozo, el 14.1%(121 ciudadanos) en el perfil de housekeeping,
10.0% (86 ciudadanos) en el perfil de recepcionista y el 8.4%(72 ciudadanos) en el perfil

de barman, tal como se aprecia en el Grafico 15.

Gréfico 15
Distribucion de evaluados por perfil ocupacional setiembre 2010-junio 2011

ero(a)

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011

De acuerdo al numero de unidades evaluadas, el 46,6% de los participantes fue evaluado
en una unidad en los diferentes perfiles ocupacionales, el 38.5% fue evaluado en dos
unidades, y solo 9 fueron evaluados en cinco unidades. En total, se realizaron 1500
evaluaciones de unidades en los cinco perfiles ocupacionales. De estas evaluaciones, el
41.5% (622 personas) demostraré ser competentes laboralmente, un 36.2% (543
personas) resulto ser trabajador calificado, un 17.5% (263 personas) fue calificado como

habilitado laborablemente y el 4.58% (72 personas) como persona en inicio.
COMPONENTE 5: Asistencia técnica para emprendedores

Segun la base de datos del programa, a junio de 2011 se atendieron a 1557 beneficiarios

en las dos etapas, como se muestra en la Tabla 39:
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Tabla 39
Numero de personas atendidas en el servicio de asistencia técnica para
emprendedores julio 2010 — junio 2011

Afio Total

Etapas

2010 INEY)
Primera etapa de capacitacion 1,362 - 1362
Segunda etapa de acompafiamiento - 195 195
Total 1362 195 1557

a/ Al 30 de junio del 2011
Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011.
Elaboracion: Analisis y Monitoreo Programa REVALORA PERU

a) Primera etapa de capacitacion
De los beneficiarios del afio 2010, es decir, de 1362 emprendedores atendidos en la
primera etapa de capacitacion, 1246 culminaron su capacitacion. De dicho grupo, el
58.9% eran hombres; mientras que el 41.1%, mujeres. Ademas, de acuerdo a los rangos
de edad, se observo una estructura de edad diferenciada, siendo los adultos de 30 a 39
afios de edad y los de 40 a mas los que presentaban un mayor porcentaje de egresados. Al
igual que el componente de certificacion de competencia, también llama la atencion en
este componente que la mitad de los egresados en este servicio sean solteros; asi, cerca
del 25% de los egresados solteros tenia mas de 40 afios de edad y un 42,2%, de 30 a 39
afios. Ello evidencia un grupo poblacional sin carga familiar, lo cual resulta contrario a las
caracteristicas que definié el programa en la concepcion de su poblacion objetivo, pues

enfatiza la atencion a personas con carga familiar.

En cuanto al nivel educativo, un mayor porcentaje de egresados contaba con un alto nivel
educativo (un 70,8% tiene educacion superior universitaria). Asimismo, al igual que los
servicios anteriores, de capacitacion laboral y certificacion de competencias, el grueso de
los beneficiarios se ubico en Lima, esto es el 79.9% de los egresados en la primera etapa
de capacitacion, mientras que el 20.1% restante se encontrd distribuido en los
departamentos de Arequipa (6.2%), La Libertad (5.1%), Junin (4.7%) y Lambayeque

(4.2%), tal como se muestra en la siguiente Tabla 40.
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Tabla 40
Distribucién de egresados’® de la primera etapa del servicio de asistencia técnica
para emprendedores por rangos de edad y sexo, segun ambito geogréfico, 2010

Ambito Rango de edad Sexo ‘ Total
geografico  18-29 afios 30-39 afios ‘ 40 amas = Mujer ‘ Hombre ‘ Absoluto %
Lima 203 382 410 402 593 995 100
Arequipa 25 32 20 34 43 77 79.9
La Libertad |11 29 24 19 45 64 6.2
Junin 17 22 19 26 32 58 5.1
Lambayeque | 22 23 7 31 21 52 4.7
Total 278 488 480 512 734 1246 4.2

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011

Segun las entrevistas a la ESAN, en este primer grupo se formaron redes y sinergias
entre los participantes, ya que algunos planes de negocios se complementaban con otros.
También se destacd la participacion de un grupo de alumnos discapacitados, por ejemplo,
personas con ceguera, para quienes la ESAN desarrollo ciertos mecanismos especiales

acordes a sus necesidades.

b) Segunda etapa de acompafiamiento
El programa habia previsto para el afio 2011 la atencion a 420 emprendedores, pero por
recorte de presupuesto al programa (de 30 a 10 millones de nuevos soles), solo brindo
dicho servicio a 195 beneficiarios. Este acompafiamiento técnico tuvo una duracion de 20
horas, las cuales estaban distribuidas en 12 horas de asesoria grupal, el cual consideré tres
aspectos: operativo, legal y comercial. En este dltimo se incluyo y dio mayor énfasis al
aspecto financiero con el objetivo de mejorar la presentacion del plan de negocio ante las
instituciones financieras que evaluarian los proyectos a través de la Corporacién
Financiera de Desarrollo S.A. (COFIDE)®; y 8 horas de asesoramiento individual,
desarrollado en Lima de manera presencial y en provincias de manera virtual®’. Respecto
a lo anterior, cabe mencionar que el MTPE y COFIDE suscribieron en diciembre de 2010

un convenio de colaboracion mediante el cual COFIDE garantizaba ante las entidades del

™En las entrevistas se mencioné que la nota aprobatoria en ESAN era 14, y los que desaprobaron principalmente se debié a que no
presentaron trabajos. Todos los aprobados tuvieron diploma a nombre de ESAN.

® La Corporacién Financiera de Desarrollo S.A. (COFIDE S.A.) es una empresa de economia mixta; su capital pertenece en un 98.7%
al Estado peruano. Su modalidad operativa es de segundo piso, lo cual le permite complementar la labor del sector financiero privado
en actividades como el financiamiento del mediano y largo plazo y del sector exportador y de la micro y pequefia empresa a través de
la canalizacion de recursos. En: http://www.cofide.com.pe/index.html, consultado el 2 de enero de 2012.

& |Informe N° 16 DM-EECCL/REVALORA PERU
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sistema financiero los créditos que estas otorguen para el financiamiento de los mejores
planes de negocio, constituyendo un fondo de garantia hasta por el 90% del capital de los
créditos®. Ademas de ello, ESAN contacté a entidades financieras, como bancos y cajas,
y promociond los planes de negocio.

Tabla 41
Personas atendidas en la segunda etapa del servicio de asistencia
técnica para emprendedores, segun principales variables, 2011

Principales variables ‘ Absoluto

Total 195 100
Mujer 84 43.1
Hombre 111 56.9
Rango de edad

De 18 a 29 afios 35 17.9
De 30 a 39 afios 67 34.4
De 40 a més 97 49.7
Nivel de educacién

Estudios de maestria 137 70.3
Educacion universitaria 49 25.1
Educacion no universitaria | 8 4.1
Secundaria 1 0.5
Ambito geografico

Lima 160 82.1
Arequipa 18 9.2
Lambayeque 9 4.6
Junin 4 2.1
La Libertad 4 2.1

Fuente: Sistema Informatico REVALORA PERU. Al 30 de junio 2011.

Con los participantes que culminaron la segunda etapa, por iniciativa de ESAN vy de los
participantes mismos, se conformé un catalogo de emprendedores, lo cual, de acuerdo a
ESAN, se constituyé como una iniciativa importante para la formacion de redes de
contacto. Ademas, si bien no existe un seguimiento formal a los beneficiarios del servicio,
los responsables del Centro de Desarrollo Emprendedor manifestaron que mas de la mitad
de beneficiarios de la segunda etapa establecieron su negocio formal al momento de

culminar el servicio.

8 De acuerdo con un convenio suscrito entre el MTPE y la COFIDE, los proyectos tenian la posibilidad de acceder a un
financiamiento con una tasa de interés del 29%, mientras que la tasa promedio para nuevos emprendedores era de 55%, segln las
estimaciones del programa hecha en ese momento.

171

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz%sﬁggmo

DEL PERU

COMPONENTE 6: Definicion de oferta de capacitacion
En relacion con el sexto componente, la meta para el 2012 se centra en que se hayan
validado, modificado o creado 25 cursos a partir de la concertacion y coordinacion. Se
debe sefialar que la informacion disponible no permite conocer la manera en que se han

desarrollado los procesos relacionados con la produccion de este componente.

Si bien mediante el conteo de cursos a nivel nacional, de acuerdo a la base de datos del
programa, se dictaron 278 cursos hasta el periodo de evaluacion, no existe informacién
alguna que establezca que dichos cursos hayan sido concertados; ademas, se debe llamar
la atencion sobre la existencia de cursos con nombres parecidos, que podrian tener el
mismo contenido, pero que varian de acuerdo a la ICE. Teniendo en cuenta lo anterior, el

namero de cursos podria disminuir al momento de hacer el conteo.

C. Cobertura
El calculo relativo a la cobertura del programa seria factible en la medida en que se
hubiese estimado la magnitud de la poblacion objetivo. Sin embargo, a partir de los
levantamientos estadisticos disponibles, no resulta posible reconstruir la poblacion
potencialmente beneficiaria. En ese sentido, no se podrian calcular los diferentes tipos de
cobertura que se muestran en la Tabla 42 por la falta de estimacion en el disefio del
programa, tanto en sus inicios (trabajadores y empresas afectados por la crisis), como
luego de la incorporacion de los nuevos supuestos de actuacién (trabajadores y empresas

afectados por procesos de modernizacion y cambios en los sectores productivos).
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Cobertura de la poblacion objetivo
con respecto a la potencial

Indicador que, a través de la relacion
entre ambos conceptos de pablacion,
tiene por objeto medir qué parte de la
poblacién que enfrenta un problema
claramente identificado se ha decidido
cubrir con el programa. La medicién
porcentual expresa la posibilidad o el
mandato explicito para el programa
para atender a la  poblacion con
problemas.

Tabla 42

Diferentes conceptos de cobertura y diferentes indicadores

La cobertura de la poblacion efectiva
con respecto a la objetivo

Indicador que, a través de la relacion
entre ambos conceptos, tiene por objeto
medir qué parte de la poblacion que
debe recibir los beneficios o ser
atendida por el programa lo es
realmente. La medicién porcentual
expresa el grado de cumplimiento por
parte del programa con los mandatos o
compromisos de la poblacion a atender.

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

para la evaluacion
Cobertura de poblacion
efectiva con respecto a la
potencial

Indicador que, través de la
relacién entre los dos conceptos,
tiene por objeto medir qué parte
de la poblacion que presenta el
problema ha sido efectivamente
atendida por el programa. La
medicion porcentual expresa la
capacidad del programa para
atender a la poblacion con
problemas.

Fuente: Adaptado de Guzmén (2007: 27)

D. Grado de satisfaccion de los beneficiarios efectivos
El programa realiz6 una encuesta de satisfaccion sobre el servicio de capacitacion laboral
y asistencia técnica a emprendedores para el periodo enero 2010-junio 2011. En dicho
periodo, egresaron 33 083 ciudadanos de dichos servicios a nivel nacional. La encuesta en
mencion se tomo a 7 603 beneficiarios en Arequipa, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque
Lima, Loreto, Puno y Tacna. Respecto a i) la capacitacién brindada por las ICE, el 47.8%
de los encuestados calificaron como “Muy Bueno” el servicio brindado; el 46.7%, como
“Bueno”; el 4.8%, como “Regular”; y el 0.2%, como “Deficiente”. Con respecto a ii) la
utilidad para el desempefio laboral, los resultados de satisfaccion son similares al item
anterior, pues el 57.3% de los encuestados lo califica como “Muy bueno”; el 38.9%,
como “Bueno”; el 3.6%, como “Regular”; y el 0.1%, como “Deficiente”. Respecto a los
datos anteriores, se debe mencionar que para efectos de este trabajo de evaluacion no se
examino el disefio y seleccion de la muestra, asi como los instrumentos de recopilacién de
datos. Por tanto, no se puede asegurar que haya existido una estimacion del tamafio de la

muestra requerido para probar la significancia estadistica.

Para complementar este analisis, sin pretender un analisis representativo sino ilustrativo,
se debe mencionar que, en los Focus Group realizados para este estudio, los beneficiarios
de capacitacion laboral manifestaron que los cursos que se ofrecieron eran acordes a la
dinamica ocupacional de las regiones, por lo que RP, al brindar capacitacion gratis a

personas desempleadas, ayudd a dinamizar los sectores productivos, ya que proporciond
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mano de obra calificada. En general, los participantes se mostraron satisfechos con el
programa por la calidad de la capacitacion y por su gratuidad a; sin embargo,
consideraron inadecuado el acceso a un solo curso de poca duracion. Por su parte, l0s
beneficiarios de asistencia técnica consideraron que RP fue una gran oportunidad para
consolidar sus capacidades en temas especificos de su interés y para mejorar los
emprendimientos que ya tenian. También afirmaron que los docentes de ESAN tuvieron
un rol motivacional importante y buen trato. Finalmente, los beneficiarios de certificacién
laboral consideraron que dicho certificado era un elemento adicional para mejorar su
situacion laboral. Sin embargo, algunos consideraron que las entidades de evaluacion no
cubrieron sus expectativas, pues percibieron la evaluacion como poco exigente y muy
facil, ademas de que algunos centros de evaluacion no estaban acondicionados de manera

suficiente para las evaluaciones.

La apreciacion subjetiva de los beneficiarios es vélida, pues proporciona cierta
informacién sobre la calidad del servicio del programa. Ello debido a que, cuando se
aborda la dimension de calidad de los bienes o servicios, es posible considerarla desde
dos grandes perspectivas: la valoracion subjetiva de atributos o caracteristicas de los
bienes o servicios, y la valoracion objetiva fundada en elementos técnicos o mediciones.
Por un lado, en la valoracion subjetiva de atributos o caracteristicas de los bienes o
servicios se encuentran aspectos tales como el nivel de confianza y credibilidad, la
opinion en relacion al trato, la oportunidad de produccion y entrega del servicio ofrecido
por el programa; sobre el contenido y pertinencia de los cursos de capacitacion, se
encuentran la utilidad de los servicios entregados, la satisfaccion en relacion a
requerimientos de informacién, etc. Estas percepciones son importantes al momento de
examinar el desempefio, puesto que afectan el bienestar del beneficiario del servicio y, en
buena medida, son explicadas por las acciones directas o que rodean a la provision y

entrega de un bien o servicio a la poblacion (Guzméan 2007: 10).

En tal sentido, es recomendable que el programa considere atributos o caracteristicas,
como los mencionados en las encuestas futuras que realice a los beneficiarios, que no

aborde cuestiones genéricas que no permitan construir juicios mas formativos con
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respecto a la calidad y la satisfaccion con el servicio. Ademas, es necesaria una
valoracion objetiva de la calidad, que se fundamenta en elementos verificables tales como
el cumplimiento de especificaciones técnicas establecidas sobre la base de evidencia
cientifica, el cumplimiento de un estandar predefinido sobre la base de reconocidas
“buenas practicas”, o el cumplimento de un nivel de requisitos o exigencias definido
sobre la base de informacion sobre experiencias pasadas y recursos disponibles (Guzman
2007: 10). Este analisis es de suma utilidad para el programa, dado que sus servicios son

ejecutados por otras instituciones privadas y publicas.

Ademas, con respecto a los plazos u oportunidades, aspecto que cubre la capacidad de
respuesta y la rapidez con la cual los servicios son entregados, se recalco en las
entrevistas que, por razones de disefio, transcurrieron varias semanas entre el momento de
la inscripcion de los beneficiarios en las oficinas de RP y el inicio de la prestacion de
servicios. Para algunos potenciales beneficiarios este lapso resultd excesivo,
especialmente para los desempleados, pues deseaban capacitarse con urgencia o insertarse
en un puesto de trabajo. Esto fue ain mas crucial para aquellos de menores recursos
econdmicos, ya que manifestaron mas urgencia por generar ingresos para su subsistencia.
En ese sentido, la falta de oportunidad para la entrega de servicios fue un obstaculo para
conservar el interés de algunos participantes potenciales. Este tiempo de espera que
debieron enfrentar los potenciales beneficiarios antes de recibir los servicios del programa
fue determinante para la desercion de algunos.

Como ultima acotacién de las entrevistas, se mencioné que el RP buscé llegar a donde el
beneficiario tuviese mayor acceso, asi, por ejemplo, ESAN establecié en Lima tres sedes:
Los Olivos, Callao, y el campus de la Universidad ESAN; es decir, se buscd que las
entidades proveedoras de servicios estén ubicadas en distritos estratégicos y de manera

descentralizada para facilitar el acceso a los beneficiarios.

3.3.3. Desempefio del programa a nivel de fin
Tedricamente, los resultados a nivel del fin de los servicios entregados por el programa

implican un mejoramiento en las condiciones de la poblacion objetivo atribuible
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exclusivamente a la intervencion. En algunas oportunidades, es dificil disponer de esta
mediciones, principalmente, por la dificultad de aislar los efectos de otras variables
externas o porque muchos de estos son de largo plazo (Guzméan 2007: 10). Para esta
evaluacion, el fin de RP es “contribuir a la disminucién de las tasas de desempleo y
subempleo”. Sin embargo, con los datos generados por el programa no hay posibilidad de
estimar de manera rigurosa si ha contribuido con dicha disminucién y de qué forma lo ha
hecho. Tampoco se puede conocer si se ha producido algun efecto no planeado o cambios

en grupos de poblacién diferentes a la poblacion objetivo.

Asi, si bien en el periodo mayo de 2009- agosto de 2011 el programa atendi6 a 55 629
ciudadanos en los servicios de capacitacion laboral, asistencia técnica para
emprendedores y certificacion de competencias laborales, no se puede estimar cuantos
se han insertado laboralmente. Hace falta un estudio sisteméatico de seguimiento y
monitoreo para conocer la trayectoria laboral de los egresados del programa. No se puede
establecer, con la informacion generada durante el periodo de evaluacion cuél es la
situacion actual de los egresados y si existe alguna vinculacion de su situacion con los

servicios brindados por RP.

Es asi que, para identificar el impacto o los beneficios “netos” de RP sobre su poblacion
beneficiaria, es necesario identificar las relaciones de causa-efecto entre los componentes
que produce el programa y los resultados o variables de interés sobre los cuales estan
definidos sus objetivos. Ello intenta responder la siguiente pregunta: ¢los servicios de RP
contribuyen a lograr los beneficios esperados en la poblacion beneficiaria? Para ello, es
necesario aislar de los beneficios observados (especificamente a nivel de resultados)
todos aquellos efectos sobre la poblacion beneficiaria derivados de factores externos al
programa y que, de todas maneras, hubiesen ocurrido sin la ejecucién de este, como
consecuencia de la evolucion normal de las condiciones del entorno o la accion de otros
programas publicos o privados. Por tanto, para cuantificar el impacto, no basta con la
comparacion de la situacion de los beneficiarios “antes versus después” del programa,
sino que se debe responder lo mas certeramente a la pregunta ¢;cual seria la situacion

actual de estos beneficiarios si no hubieran participado en el programa? Esto es lo que se
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denomina situacion contrafactual o escenario contrafactual. En términos metodoldgicos,
ello implica comparar los resultados del programa en los beneficiarios con respecto a un
grupo de no beneficiarios de caracteristicas similares, el cual se denomina grupo control o
de comparacion, con el fin de aislar los efectos de factores ajenos al programa (DIPRES
2009: 21-22).

En efecto, para RP no se podria establecer relaciones de causalidad entre los servicios del
programa y la condicion de empleabilidad de los participantes. Hace falta, entonces,
generar informacion pertinente para conocer, por ejemplo, las tasas de colocacion y las
causas de las mismas, para determinar, ademas, si dichas tasas se deben a causas
enddgenas del programa o estan dadas por factores exdgenos. Es por ello que la
implementacién de una evaluacion de impacto se constituye como la Gnica forma rigurosa

de determinar el efecto del programa sobre su poblacion beneficiaria.
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3.4. Recursos financieros

En este acapite, debido a la escasa informacion que el programa generd, el analisis de
eficiencia se centra en el tema monetario. Sin embargo, es necesario recalcar que una
adecuada evaluacion de eficiencia seria el anélisis de la relacion entre dos magnitudes:
resultados del programa y los insumos o recursos (humanos, fisicos y monetarios) que se
utilizaron para alcanzar los mismos. Esto es, ver si las actividades del programa se
ejecutaron, administraron y organizaron de tal manera que se haya incurrido en el menor
costo posible para generar los productos o componentes esperados. Por tanto, es necesario
recalcar que, para emitir juicios valorativos de eficiencia, faltarian indicadores de costo
medio, por ejemplo, gastos del programa o prestaciones dadas, y de productividad media,
por ejemplo, total de prestaciones o el nimero de funcionarios en la tarea; también serian
atiles aquellos indicadores que relacionan resultados logrados con las unidades de
produccion de los servicios, por ejemplo, empleos ganados por capacitacion laboral.
Asimismo, se debe indicar que no se muestran indicadores que relacionan resultados
logrados con los costos del programa, como costo de generar la insercion laboral de un
beneficiario; pero si se muestran estimaciones de la estructura de gastos del programa,
sobre la base de los contratos con las entidades ejecutoras del servicio. Finalmente, esta
evaluacion adolece de un analisis exhaustivo de gastos, como para detectar gastos
demasiado altos o indicadores de produccion bajos, pues, por un lado, no se cuenta con
informacion para ello; por otro lado, no se tuvo la posibilidad de comparar con programas
similares, nacionales o internacionales, para poder emitir juicios con respecto a la

posibilidad de que exista ineficiencia asignativa o ineficiencia técnica®.

Para iniciar el analisis y evaluacion de aspectos relacionados con los Recursos
Financieros del Programa, en primer lugar, se debe indicar el porcentaje del presupuesto
inicial del programa en relacion al PPE, pues, como ya se menciond en acapites
anteriores, para asegurar que el impacto del entorno internacional sobre la economia local
no sea mayor, las autoridades econémicas adoptaron politicas contraciclicas. Asi, el MEF

puso en ejecucion el PEE, cuyo principal instrumento de politica fiscal fue el incremento

®|_a ineficiencia asignativa es vista como al exceso de costos debido al mantenimiento de una estructura de inputs inadecuada. La
ineficiencia técnica es el consumo de inputs excesivo con respecto al nivel de produccién, para lo cual se necesitaria realizar
comparaciones de valores de ciertas unidades con otras que demuestran una mejor eficiencia. En BONNEFOYy ARMIJO (2005: 61)
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del gasto publico que ascendio a 3,2% del PBI para el bienio 2009-2010, y busco atender
prioritariamente aquellos sectores que eran los més afectados por la crisis®. Como se
muestra en la Tabla 43, el total del PEE fue de 12 561 millones de nuevos soles, y tuvo
como objetivo mantener el crecimiento econdmico, asegurando la proteccion social e
incrementando la inversion en infraestructura a través de la ejecucion de obras que, a su
vez, generen empleo. De ese monto, RP formd parte del concepto de Impulso a la
Actividad Economica, con un monto de 100 millones de nuevos soles, lo cual representa
un 0.8% (MEF 2009: 4-22).

Tabla 43

Medidas para continuar con el crecimiento econémico, empleo y la inclusion social
Impulso a la Actividad Econémica 1986
Fondo de Estabilizacion de precios de combustibles DU 06 y 09-2009 1000
Compras a las MYPES uniformes y mobiliaria escolar DU 015-2009 150
Programa REVALORA PERU DU 021-2009 100
Fondo de Garantia Empresarial (FOGEM) DU 024-2009 300
Construyendo Perd-Projoven DS 024-2009 76
Aumento temporal del Drawback DS 018-2009 360
Obras de infraestructura 8609
Proyectos de inversion prioritarios DU 010-209 1967 a/
Fondo de inversion en infraestructura-COFIDE DU018-2009 320
IIRSA Sur DU 025-2009 773
Fideicomisos regionales DU 028-2009 2600 b/
Proyecto Costa Verde DS 019-2009-EF 16
Continuidad de inversiones DS 013-2009-EF y DS 017-2009-EF 1765
Continuidad de inversiones DU 039-2009 60
Mantenimiento de carreteras DS 034-2009-EF 300
Depreciacion acelerada en construccion Ley N° 29342 808
Proteccidn social 1241
Mantenimiento de instituciones educativas DU003-2009 170
FORSUR DU 005-2009 146
Mantenimiento de instituciones educativas DU 011-2009 120
Mantenimiento de equipamiento de establecimientos de
salud DU 016-2009 y DU 022-2009 165
Mantenimiento de infraestructura de riego DU 016-2009 y DU 054-2009 153
Infraestructura basica social y productiva Gobiernos locales | DU 016-2009 y DU 050-2009 318
Inversion social-Fondo Igualdad Ley 29322 105
Programa de complementacién alimentaria DS 022-2009-EF 64
Otros 725
Total del plan de estimulo econémico 12561

Fuente: MMM 2009-2010: 22

# El desarrollo de una amplia politica fiscal contraciclica, en medio de un contexto de caida de recaudacién tributaria, no hubiera sido
posible de no acumularse los superavit fiscales y ahorros en los tres afios precedentes.

Las prudentes politicas fiscales aplicadas en el Pert en los Gltimos afios se materializaron en los superavit fiscales que permitieron un
ahorro de aproximadamente 1,4% del PBI ($ 1807 millones) depositados en el Fondo de Estabilizacion Fiscal. Ademas, en el afio
2008, el Pert obtuvo un ahorro de recursos en la fuente de financiamiento Recursos Ordinarios cercano al 1% del PBI. Asi, la
prudencia macroeconémica de esos afios permitira financiar el PEE sin poner en riesgo la estabilidad de la finanzas pablicas (MMM
2009-2010: 21-22).
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Se observa que el porcentaje destinado para el programa es pequefio en comparacién con

el monto total del PPE. Ello se dio de manera distinta en algunos paises de la region como
México, que, en octubre de 2008, lanz6 el PROGRAMA DE PRESERVACION DEL
EMPLEO para mitigar la magnitud de la crisis; ello en el marco del Acuerdo Nacional en
Favor de la Economia Familiar y el Empleo (ANEFE), que involucro actores publicos,
privados y sociales. Mediante este programa, el gobierno federal destind 2000 millones
de pesos a empresas afectadas por la crisis para evitar el despido de trabajadores. Con
este programa, se buscé proteger cerca de medio millén de empleos, particularmente en
industrias exportadoras (Kappaz y Carvallo 2010: 15); se disefid una especie de subsidio

al empleador, como lo habia concebido el MEF inicialmente antes de la creacion de RP.

3.4.1. Fuentes y uso de recursos financieros
La creacion del programa RP fue autorizada por el D.U. N° 021-2009 con un
financiamiento ascendente a S/. 100°000,000.00. Para iniciar la ejecucion de sus laborales
operativas, de gestion, de contratacién de personal, de adquisicion de recursos, entre
otros. Asimismo, el Gobierno nacional autorizo un crédito suplementario mediante D.S.
N° 083-2009-EF, monto correspondiente al ejercicio fiscal del afio 2009. La asignacion
de presupuesto durante los afios de evaluacion fue como muestra la Tabla 44:

Tabla 44
Presupuesto total del programa 2009-2011 (nuevos soles)
2009 | Recursos ordinarios 0 30,000,000
2010 | Recursos ordinarios 0 32,993,192
2011 | Recursos ordinarios 30,000,000 10,000,000

Fuente: MEF, SIAF- Consulta Amigable

Ademads, se observa para el afio 2009 y 2010 un alto porcentaje de ejecucion
presupuestaria, cerca al 100%; sin embargo, dado que el periodo de evaluacidn es de
mayo 2009-junio 2011, se observa hasta junio de 2011 un bajo porcentaje de ejecucion,

tal como se muestra en la Tabla 45:
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Tabla 45

Presupuesto del programa y gasto devengado 2009-2011 (nuevos soles)

PIM (a) Gasto devengado (b) (b/a)*100

30,000,000 28,096,590.59 93.66
2010 32,993,192 29,564,442.30 89.61
2011 30,000,000 4,731,203.14 15.77

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del SIAF

De acuerdo a las entrevistas a los responsables del programa, con el fin de mejorar el
nivel de ejecucion del programa y agilizar la prestacion de servicios, se aproveché la
posibilidad de suscribir convenios de cooperacion con entidades publicas y contratos
personalisimos, que ampara la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, sus
modificaciones y Reglamento. A continuacion, se muestra la ejecucion presupuestal
desglosada por tipo de gastos.

Tabla 46
Presupuesto 2009- RP (nuevos soles)

Ejecucion trimestral del presupuesto 2009

Presupuesto 2009 | Trimestre Il Trimestre 111 Trimestre IV Trimestre Total

Gasto de

capacitacion 335,684.27 6,425,975.36 19,028,272.82 25,789,932.45
Gastos operativos y

administrativos 160,786.45 1,010,929.85 848,437.26 2,020,153.56
Equipo e

infraestructura 38,724.57 35,414.80 212,365.21 286,504.58
TOTAL 535,195.29 74,72,320.01 20,089,075.29 28,096,590.59

Fuente: REVALORA PERU, Memoria Institucional, 2011.

Tabla 47
Presupuesto 2010- RP (nuevos soles

Ejecucion trimestral del presupuesto 2010

Presupuesto 2010 | Trimestre Il Trimestre 111 Trimestre IV Trimestre Total

Gasto de

capacitacion 364,824.3 4,802,299.24 8,078,235.08 12,095,700.4 25,341,059.00
Gastos operativos y

administrativos 820,291.68 1,244,430.86 870,753.18 1,035,910.04 3,971,385.76
Equipo e

infraestructura 17,365.00 8,119.00 226,513.55 251,997.55
TOTAL 1,202,480.98 6,054,849.10 8948988.26 13,358,124.00 29,564,442.30

Fuente: REVALORA PERU, Memoria Institucional, 2011.
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Tabla 48
Presupuesto 2011- RP (nuevos soles

Ejecucién trimestral del presupuesto 2011

Presupuesto 2011 I Trimestre Il Trimestre 111 Trimestre IV Trimestre | Total

Gasto de capacitacion | 2,341,984.34 1,480,741.91 0 0 3,822,726.25
Gastos operativos 'y

administrativos 669,476.49 239,000.40 0 0 908,476.89
Equipo e

infraestructura 0 0 0 0

TOTAL 3,011,460.83 1,719,742.31 0 0 4,731,203.14

Fuente: REVALORA PERU, Memoria Institucional, 2011.

3. 4.2. Eficiencia del programa

Para realizar el analisis de eficiencia, se debe relacionar los gastos relevantes con los
niveles de produccién de los componentes. Para ello, se utiliza indicadores que relacionan
gastos con productos o resultados, analizando su evolucién o variacion porcentual a lo
largo del periodo de evaluacion, explicando las causas de dicho comportamiento, y
comparando estos indicadores con una meta o un compromiso de desempefio. Ademas, se
debe comparar estos indicadores con los de otros programas (que entregan bienes o
servicios similares) o con un referente internacional (DIPRES 2009). Como se muestra en
la llustracion 15, la eficiencia mide la productividad de los recursos utilizados y hay
diversos tipos de medicidn, pero por la escaza informacion generada por el programa, se

desarrolla en este trabajo un analisis parcial enfocado en el aspecto monetario.
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lustracién 15
Eficiencia: tipos de medicion
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Fuente: Elaboracion propia

Es asi como, para el caso de RP, este analisis se centrara principalmente en la
estimacion® de costos de los servicios prestados y algunos indicadores que se pueden
derivar de ellos; ademas, se establece una comparacion con el programa PROJOVEN de

manera parcial, dada la limitada informacion proporcionada.

Antes de iniciar el analisis, es necesario recordar que RP estd adscrito a la UE
PROJOVEN. Por tanto, este UE, que tiene un nivel de desconcentracion administrativa,
determina directamente y recauda ingresos; contrae compromisos, devenga gastos y
ordena pagos; registra la informacion generada por las acciones y operaciones realizadas;
informa sobre el avance o cumplimiento de metas; recibe y ejecuta desembolsos de
operaciones de endeudamiento; se encarga de emitir o colocar obligaciones de deuda
(MEF- Tesoro Publico: 2012). Lo que se muestra mas adelante es, entonces, el costeo por

8 Los costos se estiman de diversas fuentes, como memoria anual, contratos con entidades proveedoras de servicios, base de datos
sobre cursos dictados, etc., dado que no se tuvo acceso a informacién exacta de costeos por cursos y beneficiarios. Sin embargo, si se
conoce el costo por componente.
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tres componentes del programa: capacitacion laboral, acompafiamiento a emprendedores

y certificacion laboral.

Estimacion del costo por hora de la capacitacion laboral (COMPONENTE 2)
Si bien no se cuenta con informacion exacta sobre el costo de cada uno de los cursos
ofrecidos por RP, se propone, a continuacién, una aproximacion de los mismos, de
acuerdo a los datos de los principales contratos a los cuales se tuvo acceso para este
estudio. Ademas, se cuenta con datos comparativos del programa PROJOVEN, con los
que se puede construir juicios parciales de comparacion, pues solo se cuenta con las
cifras, pero no se conoce la razon detrés de ellas, como la calidad del servicio de los
proveedores, entre otros aspectos que pudieron incidir en un mayor 0 menor costo por

cursos similares de ambos programas.

Para estimar el costo por hora de capacitacion, se tuvo en consideracion la totalidad de
cursos ofrecidos en Lima y en las regiones (1). Ello se estima del listado de cursos de
capacitacion registrados por el programa. De dichos cursos, se obtuvo un promedio del
namero de horas que duraron (2), pues tampoco se contd con las horas exactas de cada
curso. El producto de ambos (1) y (2) muestra la cantidad total de horas dictadas.
Posteriormente, del presupuesto ejecutado por afio, registrado como gasto de
capacitacion, que incluyen los gastos de asistencia técnica y certificacion laboral, para
hallar solo el gasto en capacitacion laboral, se descuenta los montos de estos dos ultimos
y lo restante es el costo de los cursos de capacitacion laboral (3). Asi, teniendo el nimero
de horas totales (1 y 2) y el monto total de gasto en capacitacion (3), se puede hallar el

costo por hora de capacitacion laboral.

Paso 1: Estimacion del total de horas de capacitacion
De acuerdo a la informacion entregada sobre los cursos por regiones, se obtiene que el
total de cursos ofrecidos fueron1596. El total de horas de los cursos dictados, en
promedio, fue de 116.08 horas®®.

® Se calcula segln la informacion proporcionada sobre las horas que duraban algunos cursos, aungque no se tuvo acceso a informacion
sobre la duracion en horas de todos ellos. Lo que se puede apreciar, con la escasa informacion, es que la mayoria de cursos tienen una
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Entonces, si el total de cursos fue de 1596 y la duracion promedio de los mismos fue de
116.08 horas, se puede aproximar que el numero total de horas dictadas por el programa
RP a nivel nacional fue de 185,263.68 horas.

Paso2: Estimacion del presupuesto para capacitacion laboral
Para estimar los costos en el componente de capacitacién laboral, se descontaron los
costos de Asistencia a Emprendedores y Certificacion Laboral. Para el caso de
emprendimiento, el contrato que RP firm6 con ESAN tiene como monto contractual final
SI. 4 417 796.5. En primer lugar, segun el contrato N° 011-2010-PROJOVEN,
“Contratacion del curso de emprendimiento para los beneficiarios de RP”, el contrato
ascendio a S/. 3'534,237.50. Posteriormente, en la adenda N° 01 al contrato N° 011-2010-
PROJOVEN, se determina un contrato que ascendié a S/. 4°417,796.50. Asi, se
incrementd a S/. 883,559.00 por prestaciones adicionales para 270 beneficiarios: en

Arequipa, 80 participantes; en Huancayo, 70 participantes; en Trujillo, 70 participantes; y

en Chiclayo, 50 participantes.

Tabla 49

Costos para emprendimiento

Costo

A :~88
Organizacién Curso TOF Beneficiarios & ClhElilg
académicas (nuevos
soles)
(I:TJII%Ci’nacién Yi1s junio  2010- Taller de 8
11 marzo 2011 sensibilizacion
del contrato
S Curso de
£ | Curso de 144 | emprendimiento 1362
~ E capacitacion P
< 5 | Acompafiamiento 2837.37
{i | Monto & | por grupo 12 '
contractual (en | 4417796.5 S | Acompafiamiento 8
soles) ,_,EJ por plan Proceso de
implementacion y | 195
Total (en horas) 164 | acompafiamiento

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de contrato N° 011-2010-PROJOVEN y Adenda contrato N° 011-2010-
PROJOVEN

duracion en horas cercanas al promedio calculado, pero algunos varian significativamente. Asi, por ejemplo, el curso de carpinteria de
muebles de melamine para vivienda duré 56 horas, mientras que patronaje en tela plana y punto duré 200 horas, ilustracion y edicion
publicitaria dur6 120 horas, bartender y atencién al cliente en restaurant tuvo una duracion de 100 horas, entre otros.

% Se tom6 en cuenta el ndmero de beneficiarios de la base de datos de REVALORA PERU a agosto de 2011, no los que establece el
contrato.

8 Lo que costaria el servicio de asistencia técnica, por persona beneficiada. Este calculo solo se muestra con fines explicativos, pero lo
que importa, por ahora, es descontar el monto contractual con ESAN del rubro Gastos de Capacitacion, para tener solo el componente
de capacitacion laboral, al cual hace alusion el componente 2 del marco légico.
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Para el caso de certificacion laboral, segin el contrato N° 019-2010-PROJOVEN
“Contratacion del servicio de certificacion de competencias para los beneficiarios de RP”,
el monto del servicio ascendi6 a S/. 835,861.60. Sin embargo, no se pagd ese monto en
su totalidad, ya que, de acuerdo a la adenda N°02 al contrato N° 019-2010-PROJOVEN
“Contratacion del servicio de certificacion de competencias para los beneficiarios de RP”,
se realizaron 79 evaluaciones realizadas sin respetar los procedimientos establecidos en
los Protocolos del Servicio de Certificacion de Competencias Laborales, en los
departamentos de Cusco, Arequipa, Tacna, La Libertad, Lambayeque y Piura. Por lo que
no se realiz6 pago alguno por ningln concepto. Teniendo en cuenta que el costo unitario
por beneficiario fue de S/. 439,69, el descuento que se aplicé por las 79 evaluaciones
observadas fue de S/.34,735.51. Por tanto, si al monto contractual de S/. 835 861.6 se le
quita el descuento aplicado por las evaluaciones observadas, que fue de de S/.34 735,51,
el costo de la certificacion fue de S/. 801 125.64.

Tabla 50

Costo de Certificacion Laboral
Beneficiarios®® | Costo unitario®

Organizacion
(nuevos soles)

% Inicio y | A partir de la recepcion (del contratante) de la
la) culminacion | lista completa e iddnea de beneficiarios, se
% del contrato | tiene plazo maximo de 2 meses. 1,011 792.40
O, | Monto
S | contractual | 835,861.60%*
ﬂ 5' (en soles)

Fuente: Elaboracion propia,
sobre la base de Contrato N° 019-2010-PROJOVEN, Adenda al contrato N° 019-2010-PROJOVEN

Por tanto, si el gasto en capacitacion® total ejecutado fue de S/. 54 953 717.70 y se tiene
los costos de asistencia técnica y certificacion laboral, entonces se puede estimar el costo
de capacitacion laboral. Asi, el costo de asistencia técnica fue de S/. 4,417,796.50; el de
certificacion, de S/. 801 125.64; entonces, la inversion en capacitacion laboral fue de S/.
49,734,795.56.

® Se tom6 en cuenta el nimero de beneficiarios de la base de datos de REVALORA PERU a agosto de 2011, no los que establece el
contrato.

% o que costaria el servicio de certificacion laboral por persona beneficiada. Este calculo solo se muestra con fines explicativos, pero
lo que importa, por ahora, es descontar el monto contractual con LE CORDON BLUE del rubro Gastos de Capacitacion, para tener
solo el componente de capacitacion laboral, al cual hace alusion el componente 2 del marco légico.

®! para estimar el costo unitario, se descuenta de este monto contractual inicial lo que establece la Adenda N°2.

%2 o que incluye Capacitacion Laboral, Asistencia a Emprendedores y Certificacion Laboral.
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Paso 3: Estimacion del costo por hora de capacitacion laboral
Si el gasto total de capacitacion laboral fue de S/. 49,73,795.56 y el total de horas dictadas
a nivel nacional fue de 185,263.68; entonces, el costo por hora de capacitacion laboral fue
de S/. 268.45. En la Tabla 51 se puede ver el resumen de los célculos realizados.

Tabla 51

Resumen de costos unitarios de los servicios de RP

NUmero de horas promedio de los cursos de capacitacion
laboral

116.08 horas

Total de cursos de capacitacion laboral dictados a nivel
nacional

1,596 cursos

Total de horas dictadas en capacitacion laboral

185,263.68 horas

Gasto en capacitacion (capacitacion laboral, asistencia
técnica y certificacion de competencias)

S/. 54,953,717.70

Gasto en asistencia técnica

S/. 4,417,796.50

Costo por beneficiario de asistencia técnica S/.2,837.37
Gasto en certificacion laboral S/. 801,125.64
Costo por beneficiario de certificacion laboral S/. 792.40.

Gasto en capacitacion por las ICE S/. 49,734,795.56
Costo por hora de capacitacion laboral estimado S/. 268.45

Costo por beneficiario de capacitacion laboral estimado S/. 1246%

Fuente: Elaboracion propia, sobra la base de diversos documentos de RP.

Se puede realizar alguna comparacion con los costos de PROJOVEN. Segun la base de
datos de cursos para los afios 2009, 2010 y 2011, los costos de capacitacion a nivel
nacional variaron, pero no de manera muy significativa. Asi, para el 2009, el promedio de
costo unitario por beneficiario a nivel nacional fue de S/. 1255; para el afio 2010 fue de
S/. 791; y para el 2011 fue de S/. 1 088; mientras que para RP el promedio para los
cursos de capacitacion laboral fue S/. 1 246 y para asistencia técnica fue de S/. 2,837.37.
Cabe resaltar que no se cuenta con informacién suficiente para determinar las variaciones
de costos en PROJOVEN, pero en la data disponible se evidencia un detalle importante:
la presencia de universidades como oferentes de capacitacion fue mayor en el 2011 y
2010, a diferencia del 2009 donde se aprecia muy pocos cursos dictados por estas
instituciones; asi, 85 cursos fueron dictados por universidades en el 2011; 121 cursos
fueron dictados por universidades en el 2010; mientras que en el 2009 solo 9 cursos

fueron dictados por estas entidades. Del mismo modo, cabe resaltar que, segun las

% Estimado de la siguiente manera: (NGmero de horas promedio de los cursos de Capacitacion Laboral*Costo por hora de
Capacitacion Laboral estimado)/25. Siendo 25 el promedio de alumnos por curso.
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entrevistas a los responsables del programa RP, algunos costos de PROJOVEN mostraron
ser menores, como para el caso de ESAN, por razones de calidad del servicio. Asi, si para
RP se disponia de los profesores mas solicitados de la Universidad ESAN, PROJOVEN
disponia de profesores de pregrado y hasta estudiantes de magister. En conclusion, para
hacer comparaciones reales se necesitaria contar con informacién sobre muestras
similares y con informacion cualitativa que explique las razones por las que los costos

varian, informacion que, para el presente estudio, no fue factible de acceder.

3.2.4.3. Economia

A modo general, este concepto esta relacionado con la capacidad para generar y movilizar
adecuadamente los recursos financieros en pos de los objetivos definidos por una
institucion o programa. En ese sentido, la administracion de sus recursos exige siempre el
maximo de disciplina y cuidado en el manejo de la caja, del presupuesto, de la
preservacion del patrimonio y de la capacidad de generar ingresos™. Algunos indicadores
de economia pueden ser la capacidad de autofinanciamiento, cuando la institucion tiene
atribuciones legales para generar ingresos propios; la ejecuciéon de su presupuesto de
acuerdo a lo programado; y su capacidad para recuperar préstamos y otros pasivos™.

A. Ejecucion presupuestaria del programa
El gasto devengado d