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Las competencias son fundamentales para permitir el progreso de las personas y de los paises en
un mundo cada vez mas complejo, interconectado y cambiante. Los paises en los que las personas
desarrollan competencias solidas, aprenden a lo largo de su vida y usan las competencias de mane-
ra plenay eficaz en el trabajo y en la sociedad son mas productivos e innovadores y disfrutan de un
mayor nivel de confianza, de mejores resultados sanitarios y de mas calidad de vida. Las politicas
de competencias desempefian un papel principal en el establecimiento de las vias de desarrollo de
los paises, ya que, por ejemplo, facilitan la adopcion de las nuevas tecnologias y mejoran la cadena
de valor afadido. También hacen que los paises sean mas atractivos para las inversiones extranje-
ras directas y suelen ayudar a fomentar sociedades mas tolerantes y cohesionadas.

Aligual que la globalizacion, la digitalizacion y los cambios demograficos transforman los trabajos,
la forma en que funcionan las sociedades y el modo de interactuar de las personas. En este contex-
to, las ganas de conseguir las competencias adecuadas estan creciendo. Para progresar en el mun-
do de manana, las personas necesitaran diferentes tipos de competencias y de niveles superiores.

Aplicar con eficacia reformas de competencias es una tarea compleja, dado que la politica de com-
petencias se encuentra a medio camino entre la educacién, el mercado laboral, la industria y otros
ambitos politicos. Esto implica la necesidad de coordinar y colaborar con una amplia variedad de
partes interesadas, como ministerios, funcionarios de todos los niveles de gobierno, estudiantes,
profesorado, trabajadores, empleadores, sindicatos y muchos otros. Las reformas intersectoriales
suelen asociarse con mecanismos de compensacion redistributivos muy complejos, dado que se
caracterizan por la asignacion y redistribucion de recursos tanto entre sectores como entre niveles
de gobierno. Por tanto, al disefiar y aplicar politicas de competencias, muchas veces los gobiernos
se enfrentan a grandes desafios politicos y técnicos.

Desde su lanzamiento en 2012, la Estrategia de Competencias de la OCDE ha proporcionado a
los paises un enfoque estratégico y extenso para evaluar los desafios y oportunidades en cuanto a
competencias. En 2013, la Estrategia de Competencias de la OCDE adquirié un enfoque nacional
con el desarrollo de proyectos adaptados ejecutados en el marco de las estrategias nacionales de
competencias, que se llevaron a cabo en estrecha cooperacion con los equipos interministeriales
de cada pais. Cada proyecto esta disefiado para fomentar un enfoque del conjunto del Gobierno
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gue relina a los ministerios pertinentes, para comprender mejor los objetivos de futuro del pafs 'y
para identificar los ambitos de accién prioritarios, asi como para disefar y armonizar las politicas
de estrategias de forma que mejore el rendimiento competencial de cada pais. Ademas, estos pro-
yectos han implicado a diferentes partes interesadas para mejorar la comprension de los actuales
desafios y oportunidades en relacién con las competencias, para demandar su opinién sobre qué
respuestas politicas son necesarias y de cuéles estan a favor, para validar las recomendaciones de
politicas y para reunir apoyos con el fin de actuar de forma conjunta en la aplicaciéon de politicas.

Sin embargo, durante estos aflos han cambiado muchas cosas. La Estrategia de Competencias de
la OCDE de 2019 incorpora las lecciones aprendidas tras aplicar el marco de la Estrategia de Com-
petencias de la OCDE en once paises, como los nuevos datos sobre las implicaciones de las llama-
das megatendencias, incluidas la globalizacion, la digitalizacion, el envejecimiento de la poblacién
o las migraciones. También tiene en cuenta los nuevos datos sobre las politicas de competencias
que funcionan bajo mecanismos de gobernanza adecuados, como la coordinacién efectiva y los
mecanismos de rendicion de cuentas, la financiacién eficiente de diferentes fuentes y los sistemas
de informacion.

La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 se basa en el aprendizaje en toda la organiza-
cion: el Centro de Competencias de la OCDE, la Direccién de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales
(ELS), la Direccién de Educacion y Competencias (EDU), la Direccion de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion (STI), el Departamento de Economia (ECO), el Centro de Politicas Fiscales y Administracion
(CTP), el Centro para el Emprendimiento, las PYME y el Desarrollo Local (CFE), la Direccion de
Gobernanza Publica (GOV) y el Centro de Desarrollo (DEV).

La actualizacién también se ha beneficiado del apoyo sélido y los intercambios fructiferos con los
delegados del Comité de Politica Educativo, del Comité de Empleo y Asuntos Sociales y del Grupo
Asesor de la Estrategia de Competencias, asi como con los representantes del Comité de Asesoria
Sindical y del Comité de Asesorfa para el Negocio y la Industria.

Las recomendaciones clave de politica estan organizadas en torno a tres componentes generales
de la actualizacion de la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019:

e Desarrollar competencias necesarias a lo largo de la vida. Para garantizar que los paises
pueden adaptarse y progresar en un mundo tan cambiante, todas las personas deben poder
tener acceso a oportunidades para desarrollar y mantener un desempefo sélido en una serie
de competencias. Este proceso es permanente, empezando en la infancia y la juventud y con-
tinuando durante la vida adulta. También abarca todos los ambitos de la vida, ya que no solo
debe darse de manera formal en los centros educativos y en la educaciéon superior, sino también,
de manera no formal e informal en el hogar, la comunidad y el lugar de trabajo.

e Usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad. Desarrollar una se-
rie de competencias sélidas solo es el primer paso. Para garantizar que los paises y su poblacién
obtienen todo el valor econémico y social de la inversion en el desarrollo de las competencias,
las personas también necesitan oportunidades, estimulos e incentivos para usar sus competen-
cias de forma plena y eficaz en el trabajo y en la sociedad.

* Fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias. El éxito en el desarrollo y el uso
de las competencias necesarias requiere mecanismos de gobernanza sélidos que promuevan la
coordinacion, la cooperacion y la colaboracién en todos los niveles de gobierno, que impliquen
a las partes interesadas en el ciclo de formulacién de politicas, que construyan sistemas de infor-
macion integrados y que armonicen y coordinen los mecanismos de financiacion.

Las competencias son un elemento fundamental para el progreso humano. A medida que nuestras
sociedades y economias estan cada vez mas influenciadas por las nuevas tecnologias y tendencias,
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conseguir politicas de competencias adecuadas es aun mas crucial para garantizar el bienestar y
promover el crecimiento incluyente y sostenible. La OCDE sequira trabajando con los paises para
disefar, desarrollar y ofrecer mejores politicas de competencias para una vida mejor en un mundo
cambiante.

Angel Gurria
Secretario general
de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos
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Nota de Turquia:

La informacion recogida en este informe en relacién con «Chipre» se refiere a la parte sur de la
isla. No existe ninguna autoridad que represente conjuntamente a las comunidades turcochiprio-
ta y grecochipriota de la isla. Turquia reconoce a la Republica Turca del Norte de Chipre (RTNC).
Mientras no haya una solucién duradera y equitativa en el marco de las Naciones Unidas, Turquia
mantendra su posicion frente al «tema de Chipre».

Nota de la Unién Europea y de todos los Estados miembro de la Unién Europea que pertenecen
ala OCDE:

Todos los miembros de las Naciones Unidas, con excepcion de Turquia, reconocen a la Republica
de Chipre. La informacién recogida en este documento se refiere a la zona sobre la cual el Gobier-
no de la Republica de Chipre tiene control efectivo.

Las autoridades israelies suministraron los datos estadisticos de dicho pais bajo su propia respon-
sabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se presenta sin perjuicio del estatus de los
Altos del Golan, Jerusalén Oriental y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos
del derecho internacional.
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Siglas y abreviaturas

A continuacion, se recogen las principales siglas y acrénimos utilizados en el informe. Otras siglas
y acrénimos citados de forma puntual se definen en el propio texto.

ACE Educacién continua y para adultos

ACS Instituto Esloveno para la Educaciéon de Adultos

APP Alianza publico-privada

BBiG Berufsbildungsgesetz (Ley de Formacién Profesional de Alemania)

BIBB Bundesi_nstitut fur Berufsbildung (Instituto Federal de Educacion y Capacitacion Profesional de
Alemania)

CCFP Comis_séo de Coordenacao da Formacao Profissional (Comisién de Coordinacién de la Formacion
Profesional)

Cedefop | Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacién Profesional

CGEA Consejo de Gobernanza de la Educacién para Adultos

CGFP Conselho Geral de Formacao Profissional (Consejo General de Formacién Profesional)

CHAMP | Consorcio para el Programa Ampliado sobre la Capacidad para Recursos Humanos (Corea)

CNA Asistente de enfermerfa certificado

CPF Cuenta Personal de Formacién (Francia)

CcTIM Ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas

v Curriculum vitae

CVM Cadena de valor mundial

DESI indice de Economia y Sociedad Digital

DREAM | Modelo de Agente Econémico Racional de Dinamarca

ECEC Educacién y atencién a la primera infancia

ECTS Sistema Europeo de Transferencia de Créditos

EHIS Sistema de Informacién sobre Educacion de Estonia

Eol Expresion de interés

EPA Encuesta de Poblacién Activa

ESCO Clasificacion europea de capacidades/competencias, cualificaciones y ocupaciones

FP Formacion profesional

FSE Fondo Social Europeo

G20 Grupo de los 20

HEA Higher Education Authority (Autoridad de Educacion Superior)

HEQCO Higher Ec_lucation Quality Council of Ontario (Consejo de Calidad de la Educacién Superior
de Ontario)

HPWPs Practicas de trabajo de alto rendimiento

HVE Formacion Profesional Superior

1A Inteligencia artificial

ILDS Sistema de Datos Longitudinales de lllinois

1+D Investigacion y desarrollo
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INK Red de Conocimiento de Indiana

JSC Consejo de seguridad en el empleo

K-12 Educacién infantil hasta el 12.° grado

LOMCE Ley Organica de la Mejora de la Calidad Educativa

LPN Auxiliar de enfermeria licenciado

MCM Reunién del Consejo Ministerial

MLDS Sistema de Datos Longitudinales de Maryland

MOOC Curso en linea masivo y abierto

NALA National Adult Literacy Agency (Agencia Nacional encargada de la alfabetizacién de los adultos de
Irlanda)

Nini Que ni estudia, ni trabaja, ni recibe formacién

NSC National Skills Council (Consejo Nacional de Capacitacién)

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

oIT Organizacién Internacional del Trabajo

ONG Organizacién no gubernamental

O*NET Red de Informacion sobre Ocupaciones

PAC Comité consultivo sobre el programa

PARP Agencia Polaca de Desarrollo Empresarial

PIAAC Programa para la Evaluacién Internacional de Competencias de Adultos (Encuesta sobre las
Competencias de los Adultos)

PIB Producto Interior Bruto

PISA Programa Internacional para la Evaluacion de Alumnos

PYME Pequefa y mediana empresa

QQl Qua.IiFy apd Qualifications Ireland (organismo independiente encargado de la calidad y las
cualificaciones en Irlanda)

SAA Evaluacion y anticipacién de competencias

SANQ Sistema.clie Anticipagéo de Necessidades de Qualificacoes (Sistema de Anticipacion de Necesidades
de Cualificaciones de Portugal)

SES Nivel socioeconémico

SFI Science Foundation Ireland (Fundacion de la Ciencia de Irlanda)

SOC Pequefio curso en linea

SPE Servicio publico de empleo

SPOC Pequefio curso restringido en linea

TIC Tecnologias de la informacién y la comunicacién

UE Union Europea

VDAB Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling en Beroepsopleiding (Servicio flamenco de formacién

profesional y de empleo)
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Desde su lanzamiento en 2012, la Estrategia de Competencias de la OCDE ha tenido como ob-
jetivo ayudar a los paises miembros y asociados a alcanzar sus ambiciones econémicas y sociales
mediante el fortalecimiento de sus sistemas de competencias. La estrategia se desarrollé como un
proyecto horizontal de la OCDE, reuniendo las perspectivas de todos sus comités relevantes, y fue
preparada por un equipo formado por diferentes direcciones.

Desde 2013, la Estrategia de Competencias de la OCDE ha adquirido un alcance nacional, con
el desarrollo de proyectos relacionados con las estrategias nacionales de competencias, adapta-
dos en estrecha colaboracién con equipos interministeriales. Cada proyecto relacionado con las
estrategias nacionales de competencias sirve de ayuda a los paises que estan desarrollando sus
estrategias nacionales de competencias, al basarse en la comparacion de datos, analisis y pers-
pectivas sobre las politicas de la OCDE. Cada proyecto esta disefiado para fomentar un enfoque
del conjunto del Gobierno y para que, mediante una serie de talleres interactivos, implique a las
partes interesadas mas relevantes con el fin de identificar los puntos fuertes y débiles del sistema
nacional de competencias actual, valorar las opciones de politicas y desarrollar un plan de accion.

Hasta la fecha, se han completado los proyectos de diez paises miembros de la OCDE (Austria, Bél-
gica [Flandes], Corea, Eslovenia, Espafa, Italia, México, Noruega, los Paises Bajos y Portugal) y de
pais no miembro (Pert). En Eslovenia, Noruega y Portugal, al proyecto inicial le siguié un segundo
proyecto, que investigd con mayor detalle un desafio especifico identificado en la primera fase
para proporcionar un andlisis mas profundo y recomendaciones mas detalladas.

Mejoras introducidas en la Estrategia de Competencias de la OCDE
de 2019

La OCDE ha aprendido mucho desde el lanzamiento de la primera Estrategia de Competencias
de la OCDE, y esas lecciones se incorporan en esta actualizacion de la estrategia. En concreto, la
Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 tiene en cuenta las lecciones aprendidas gracias
a la aplicacion del marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE en once paises; reline datos
nuevos sobre las implicaciones de las llamadas megatendencias, como la globalizacién la digitali-
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zacion, el envejecimiento de la poblacion y las migraciones; y proporciona informacién actualizada
sobre las politicas de competencias que funcionan.

Tras estudiar las cuestiones sefialadas, la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 intro-
duce una serie de mejoras, entre las que se encuentran: un marco revisado y un nuevo Cuadro
de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE; perspectivas clave sobre politicas,
ejemplos de buenas practicas y recomendaciones de politicas para desarrollar las competencias
necesarias, usarlas de manera eficaz y fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias.

Estructura del informe
El Capitulo 1 (Redisefiar los sistemas de competencias) resume las conclusiones clave del informe.

El Capitulo 2 (Actualizar la Estrategia de Competencias de la OCDE) presenta la Estrategia de
Competencias de la OCDE de 2019 y destaca sus novedades: el marco revisado de la Estrate-
gia de Competencias de la OCDE, el analisis de las implicaciones de las megatendencias en las
competencias, el nuevo Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE, la
identificacion de resultados clave de politicas y ejemplos de buenas practicas para desarrollar las
competencias necesarias, usarlas de manera eficaz y fortalecer la gobernanza de los sistemas de
competencias. Por Ultimo, el capitulo presenta y explica los tres componentes del marco actualiza-
do de la Estrategia de Competencias 2019: 1) desarrollar las competencias necesarias a lo largo de
la vida; 2) usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad; y 3) fortalecer la
gobernanza de los sistemas de competencias.

El Capitulo 3 (La implicacion de las megatendencias en las competencias) describe cdmo una
serie de megatendencias —como el cambio tecnoldgico, la globalizacion o los cambios demogra-
ficos— estadn haciendo que las competencias sean mas importantes que nunca para tener éxito
en el mundo actual. Analiza las implicaciones combinadas de estas tendencias: sus implicaciones
en el tipo de competencias que serdn necesarias para tener éxito en el futuro; la necesidad de
un enfoque de aprendizaje a lo largo de la vida; la necesidad de asegurar oportunidades y resul-
tados mas equitativos, y la necesidad de hacer un mejor uso de la tecnologfa como herramienta
de aprendizaje.

El Capitulo 4 (Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida) presenta el Cuadro
de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE para desarrollar las competencias
necesarias a lo largo de la vida y analiza cinco prioridades de politica para mejorar el desempefio
en el desarrollo de esas competencias necesarias: 1) mejorar las aspiraciones para el aprendizaje
a lo largo de la vida; 2) proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo de
la vida; 3) hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible y sostenible; 4) hacer que
el aprendizaje a lo largo de la vida que sea visible y gratificante, y 5) hacer que el aprendizaje a lo
largo de la vida sea accesible y relevante. También expone un buen nimero de estudios de casos
de paises miembros de la OCDE.

El Capitulo 5 (Usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad) presenta el
Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE para usar las competencias de
manera eficaz y analiza una serie de prioridades de politica referentes al uso de las competencias:
1) promover la participacion en el mercado laboral; 2) promover la participacion social; 3) ampliar
la reserva de talentos disponibles; 4) hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de tra-
bajo; 5) reducir los desequilibrios de competencias, y 6) estimular la demanda de competencias de
alto nivel. También expone un buen nimero de estudios de casos de paises miembros de la OCDE.

El Capitulo 6 (Fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias) introduce las dimen-
siones de la gobernanza eficaz de los sistemas de competencias: 1) promover la coordinacién, la
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cooperacion y la colaboracion en todos los niveles de gobierno; 2) implicar a las partes interesadas
en todo el ciclo de formulacién de politicas; 3) crear sistemas de informacién integrados, y 4) ar-
monizar y coordinar los mecanismos de financiacién. Una vez més, expone un buen ndmero de
estudios de casos de paises miembros de la OCDE.
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REDISENAR LOS SISTEMAS DE COMPETENCIAS

Este capitulo presenta las conclusiones clave de la Estrategia de Competencias de la OCDE
de 2019, lo que supone un resumen conciso del capitulo sobre las implicaciones de las
megatendencias en las competencias, asi como de los capitulos sobre los componentes
de la estrategia de competencias: 1) desarrollar las competencias necesarias a lo largo de
la vida, 2) usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad, y 3) for-
talecer la gobernanza de los sistemas de competencias.
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Introduccion

La velocidad a la que cambia el mundo hoy en dia hace que sea necesario un alto grado de adapta-
bilidad en las personas para aprovechar las numerosas oportunidades que ofrece la vida y también
sus innumerables desafios. Entre los elementos importantes para desarrollar esa adaptabilidad esta
asegurarse de que las personas adquieran un conjunto de competencias adecuadas, que las usen
de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad, y que las actualicen constantemente a lo largo
de la vida. Las megatendencias como la globalizacién, la digitalizaciéon y el cambio demografico
estan teniendo un gran impacto en la forma de trabajar, socializar, obtener informacién, comprar
y disfrutar del tiempo de ocio de las personas. Estas tendencias, a su vez, influyen cada vez mas
en las competencias que las personas necesitan para sortear esta complejidad, enfrentarse a la
incertidumbre y adaptarse a un panorama muy cambiante. Los desafios son reales y no se deben
subestimar, pero se pueden hacer muchas cosas para influir en los resultados. Las personas capa-
citadas con las competencias adecuadas para el trabajo y para la vida convertiran esos desafios
en oportunidades y desempefaran un papel activo en la configuraciéon del futuro. En cambio, las
personas que no se preparen correran el riesgo de quedarse atras y sentirse amenazadas. El equili-
brio entre lo primero y lo segundo dependera de la forma en que los gobiernos apliquen politicas
adecuadas y determinara si los paises van a progresar o tendran dificultades.

Desde 2012, la OCDE se ha embarcado en una ambiciosa agenda para comprender los sistemas de
competencias desde un enfoque del conjunto del Gobierno y para identificar las buenas practicas
con las que conseguir mejores resultados, especialmente en un mundo donde las necesidades
competenciales estan cambiando sustancialmente. Esto generd el desarrollo de la Estrategia de
Competencias de la OCDE, que desde entonces ha adquirido un alcance nacional. Su enfoque
intergubernamental y el reconocimiento de la funcién de otras partes interesadas fundamentales
fueron disefiados para superar las limitaciones del trabajo en silos y para que esas politicas puedan
armonizarse y coordinarse mejor a fin de garantizar un impacto positivo y sustancial. También ha
implicado a las partes interesadas en el desarrollo y la aplicacion de politicas, con el fin de aprender
de su experiencia, generar una sensacion de pertenencia y hacerlas responsables y conscientes del
papel que desempefian. El trabajo realizado en catorce paises ha arrojado nuevas perspectivas y ha
puesto al descubierto algunos obstaculos importantes para tener éxito, que deben ser superados
al aplicar las politicas de competencias.

El trabajo adicional realizado por diferentes areas de la OCDE también ha contribuido a este cu-
mulo de conocimiento, ya que ha identificado: las mejores practicas internacionales que generan
sistemas educativos equitativos y de alta calidad; como armonizar mejor la oferta y la demanda
de competencias minimizando asf los desequilibrios; el impacto que tienen las competencias en
la empleabilidad y los ingresos; y la relacion entre competencias y productividad, asi como con el
crecimiento econémico sustentable e inclusivo.

En este punto, es el momento oportuno para actualizar la Estrategia de Competencias de la OCDE.
Los principales cambios incluidos en la actualizacion son:

* Una nueva estrategia revisada para dar respuesta a las megatendencias que estan te-
niendo (y tendrén) un impacto significativo en las competencias necesarias para tener una ca-
rrera exitosa y una vida satisfactoria. Es necesario un cambio de paradigma en las politicas de
competencias para garantizar que las personas puedan estar capacitadas con competencias a
mayor nivel y con nuevos conjuntos de competencias horizontales. Ademas, los sistemas educa-
tivos tradicionales, que concentran el aprendizaje en etapas concretas, deben evolucionar hacia
modelos de aprendizaje a lo largo de la vida, de modo que las personas adultas puedan actua-
lizar y perfeccionar sus competencias con el objetivo de adaptarse a un entorno cambiante, lo
que requiere un rediseno de los sistemas de competencias.
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¢ Un mayor énfasis en un enfoque del conjunto del Gobierno y enfoque del conjunto de
la sociedad, basado en lo aprendido del trabajo a nivel nacional con muchos paises, que nos ha
permitido llegar a la conclusiéon de que el factor principal que limita el impacto de las politicas de
competencias es el enfoque de los «silos». La complejidad de los sitemas de competencias requie-
re que las politicas de los diferentes sectores (educaciéon, empleo, industria, economia, hacienda,
etc.) estén bien armonizadas y los mecanismos de compensacién, identificados, a fin de obtener la
rentabilidad esperada. Un enfoque fragmentario corre el riesgo de tener poco impacto.

e La introduccién de un nuevo componente en la estrategia: fortalecer la gobernanza de los
sistemas de competencias. El desarrollo de los sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida
requiere la participacion de muchos agentes, como diferentes ministerios, niveles de gobierno
(central, regional, local) y partes interesadas (como empleadores, sindicatos y operadores priva-
dos). La gobernanza hace referencia a la forma de compartir y coordinar las responsabilidades
entre todos los agentes necesarios, la forma en que contribuyen a una financiacién eficaz, y al
desarrollo de los sistemas de informacién que ayudan a identificar el papel de cada parte impli-
cada, los recursos disponibles, las politicas que adpotar y su impacto.

La implicacién de las megatendencias en las competencias

Digitalizacion

La digitalizacion esté llevando a la automatizaciéon de trabajos y tareas que requieren competencias
comunes y de baja cualificacion. La mayor parte del debate se ha centrado en cuantos empleos y
cudles desapareceran y en si esta pérdida de empleos sera compensada con la creaciéon de nuevos
tipos de trabajos. Aunque las estimaciones iniciales planteaban que desapareceria casi la mitad de
los trabajos existentes, los datos de la OCDE indican que alrededor de un 14 % de trabajos corre
un alto riesgo de automatizarse por completo. Se ha prestado menos atencién al hecho de que,
aunque se mantengan esos empleos, muchas de las tareas que se realizan pueden automatizar-
se, lo que provoca una gran transformacion de la naturaleza de esos trabajos. Estudios recientes
realizados desde esta perspectiva han llegado a la conclusion de que, ademas de los trabajos que
corren el riesgo de desaparecer debido a su automatizacion, aproximadamente el 34 % de los
trabajos actuales cambiara significativamente, ya que muchas de las tareas que ahora realizan
trabajadores pueden automatizarse. Esto implica que esos trabajos evolucionaran hacia tareas
no rutinarias y que requieren un nivel alto de competencias, lo que obligara a los trabajadores a
mejorar sus competencias para poder realizar las tareas mas demandadas y evitar ser desplaza-
dos. La digitalizacion también conducira a la aparicién de nuevos tipos y formas de trabajos, que
probablemente requerirdn competencias de un nivel mas alto. Por tanto, es poco probable que
los trabajadores de sectores en declive o los que seran desplazados de sus trabajos encuentren un
lugar seguro en estos nichos emergentes.

Globalizaciéon

La globalizacién ha provocado la aparicion de cadenas de valor mundiales que permiten que las
diferentes partes del proceso de produccion se realicen en diferentes ubicaciones geogréficas. La
tendencia general en los paises miembros de la OCDE es la deslocalizaciéon de las tareas comunes
y que requieren competencias de nivel bajo, lo que genera una pérdida de puestos de trabajo en
las economias desarrolladas y el correspondiente beneficio para los paises emergentes y en vias de
desarrollo. Este proceso ha llevado a una mayor convergencia entre las economias mundiales y a la
disminucion de la pobreza en los paises con ingresos bajos y medios. Esto deberia ser considerado
como un resultado global positivo, pero deben abordarse los desafios que supone para las econo-
mias de la OCDE, donde se pierden muchos puestos de trabajo.
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Tendencias demograficas

Las tendencias demograficas de la mayoria de los paises miembros de la OCDE son consecuencia
del envejecimiento de la poblaciéon. Si bien en la mayoria de paises la tasa de empleo (proporcion
de poblacion en edad de trabajar que tiene empleo) esta creciendo, la tasa de dependencia (pro-
porciéon entre la poblacion de mas de 65 anos y la poblacién en edad de trabajar —de los 16 a
los 64 afos—) también estd aumentando. El hecho de tener una mayor longevidad y de gozar de
mejor salud a edades mayores implica que los trabajadores de méas edad pueden permanecer en
el mercado laboral por mas tiempo, siempre gue cuenten con el apoyo y los incentivos adecuados.
Entre esos incentivos se encuentra la necesidad de brindarles las oportunidades adecuadas para
que actualicen y mejoren sus competencias. Las crecientes necesidades de las personas mayores
también generan la expansion de sectores relacionados con la asistencia médica y social, que son
dificiles de automatizar, dado que requieren de competencias sociales e interpersonales.

Migraciones

Los flujos migratorios estan aumentando, mas alla de la reciente crisis humanitaria de refugiados,
y es probable que lo sigan haciendo en el futuro debido a los grandes desequilibrios demogra-
ficos y econémicos entre paises y regiones del mundo. El aumento de la movilidad ha generado
la posibilidad de atraer talentos donde mas se necesita; ademas, las personas migrantes pueden
generar beneficios adicionales, ya que suelen emprender, innovar e introducir nuevas ideas y mo-
delos de negocio. Sin embargo, esto requiere de politicas migratorias proactivas que atraigan a
los migrantes, sobre todo en las zonas en las que hay menos. Ademas, es fundamental impulsar
un proceso para la rapida integracion de migrantes y refugiados, lo que supone proporcionarles,
entre otras medidas, una capacitacién linguistica, el reconocimiento de sus titulos y competencias
y una integracién agil de los nifios en el sistema educativo y de los adultos en el mercado laboral.

Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida:
hacer que los sistemas de competencias funcionen eficazmente

Las principales consecuencias de las megatendencias en el cambio de las necesidades de compe-
tencias son una mayor demanda de una serie de competencias no rutinarias de alta cualificacion
y la necesidad de pasar de un sistema de educacion que concentra el aprendizaje en etapas
concretas y que termina a una edad temprana, cuando los estudiantes completan la educacién
secundaria o terciaria, a un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida.

Estos son desaffos importantes, ya que capacitar a las personas con un mayor nivel de compe-
tencias implica mejorar la calidad de los sistemas de educacién sin comprometer la equidad. Los
nuevos conjuntos de competencias necesarias para progresar, tanto en el trabajo como en las
sociedades modernas, consisten en competencias transversales, como la resolucion de problemas
complejos, el pensamiento critico, el trabajo en equipo, la resiliencia y la adaptabilidad, por lo que
son necesarios educadores altamente capacitados. En ultimo término, el redisefio de los sistemas
educativos tradicionales para su transformacién en modelos de aprendizaje a lo largo de la vida
requiere de un disefio coordinado de todas las etapas, empezando desde la primera infancia y
pasando por la etapa escolar, la formacion profesional, la universidad y la educaciéon para adultos.

Convertir cada etapa de aprendizaje en la base para el éxito en la siguiente

El aprendizaje a lo largo de la vida, en su sentido mas amplio, abarca todas las etapas, desde la
educacion y atencion a la primera infancia hasta la educaciéon para adultos. Un comienzo tempra-
no puede tener un impacto duradero en la capacidad de aprendizaje. Una serie de datos cada vez
mayor demuestra que los niflos pueden adquirir competencias cognitivas y no cognitivas a edades
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tempranas, antes de comenzar la educacion obligatoria. Es mas, este desarrollo temprano es fun-
damental para mejorar sus capacidades de aprendizaje en el futuro, durante la educacion formal
y cuando se incorporen al mercado laboral. Los nifios que han accedido a la educacion y atencién
a la primera infancia (de cero a seis anos) durante al menos dos afos obtienen mejores resultados
cuando tienen quince anos, segun los datos del Programa Internacional para la Evaluacion de
Alumnos (PISA). La mejora en los resultados de los estudiantes es especialmente grande entre los
estudiantes desfavorecidos, ya que la educacion y atencion a la primera infancia parece ser un
mecanismo compensatorio eficaz con respecto a las dificultades con las que inician su vida. Por
tanto, es fundamental eliminar las barreras econémicas y de otros tipos en la educacion y atencion
a la primera infancia y garantizar su calidad.

El acceso universal a la educacion obligatoria es crucial. Sin embargo, en algunos paises, el aban-
dono escolar temprano es una fuente importante de desigualdades, ya que los estudiantes que
abandonan pronto el sistema de educacién lo hacen con un bajo nivel de competencias y suelen
encontrar grandes dificultades para participar en cualquier otra forma de aprendizaje o formacion,
por lo que a veces se enfrentan a largos periodos en el desempleo. Estos desafios han aumentado
en un entorno que exige un mayor nivel de competencias. Por tanto, es esencial aplicar medidas
para identificar a estudiantes en riesgo de fracaso escolar, asi como desarrollar medidas de apoyo
e itinerarios flexibles.

La calidad de la educacion obligatoria debe mejorar para capacitar a los estudiantes con nuevas
competencias y de mayor nivel. Las comparativas internacionales de PISA muestran que existen
mayores diferencias entre paises en el nivel de desempefio de los estudiantes al final de la educa-
cién secundaria inferior, equivalentes a varios afios de escolarizacién. Se pueden aprender buenas
practicas de los paises que han mejorado en las dos dimensiones que definen a un sistema de
educacion de alto rendimiento: la calidad y la equidad. Es factible mejorar los resultados globales
de los estudiantes y, al mismo tiempo, minimizar el efecto de factores que tienen un impacto ne-
gativo sistematico, como la situaciéon socioeconémica, las discriminaciones de género, el estatus
de migrante y las diferencias entre zonas. Por desgracia, los sistemas de educacién que mejoran los
resultados de los estudiantes de forma constante con el paso del tiempo no son la mayoria, pero
si que muestran el camino que sequir. Priorizan la calidad docente mediante una seleccion de los
mejores candidatos, les ofrecen una formacién de alto nivel y desarrollan estructuras de carrera
con los incentivos adecuados y desarrollo profesional. Los docentes se convierten en aprendices
a lo largo de la vida. Los sistemas educativos de éxito también establecen altos estandares para
todo su alumnado, modernizando sus curriculos y armonizdndolos con evaluaciones que indican
las competencias requeridas en diferentes etapas. Las poblaciones de estudiantes mas diversas
también necesitan una enseflanza mas individualizada, lo que permite que los estudiantes alcan-
cen sus metas mediante diferentes itinerarios. En ultimo término, los estudiantes desfavorecidos
obtienen un apoyo adicional desde las primeras etapas, cuando las medidas compensatorias son
mucho mas eficaces.

La dimensién de género merece especial atencion. Parece que existe una tendencia constante por la
cual los nifios tienen mejores resultados en matematicas y las nifas, en lectura, independientemente
de la calidad del sistema de educacion. Sin embargo, PISA 2015 demuestra que nifos y nifas tie-
nen un nivel de competencia similar en ciencias. Dicho esto, los datos de PISA indican que las nifias
perciben que ellas no obtienen buenos resultados y que sufren mayores niveles de ansiedad, lo que
parece estar relacionado con las bajas expectativas, tanto de los padres como de los docentes, en
relacion con su capacidad para consequirlos. Ocurre lo mismo con las matematicas, incluso entre las
nifas con un alto desempefio. Las consecuencias de estas diferencias iniciales son significativas, ya
gue, aungue mas mujeres que hombres completan la educacién terciaria, pocas eligen carreras de
ciencia, tecnologia, ingenierfa 0 matematicas (CTIM) en la universidad (a excepcion de las relacio-
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nadas con los cuidados, como Medicina) y, por tanto, estan infrarrepresentadas en estos sectores
econdmicos, que tienen mas posibilidad de crecimiento en la era digital. Por ejemplo, solo el 20 %
de los titulados en educacion terciaria en ambitos relacionados con las tecnologias de la informacion
y la comunicacion son mujeres. Por tanto, es fundamental abordar los estereotipos de género en los
centros educativos para que las mujeres tengan éxito en la economia digital.

Tradicionalmente, los sistemas de educacién y formacion profesional (FP) estaban dirigidos a estu-
diantes con bajo rendimiento, con el fin de ayudarlos a adquirir las competencias necesarias para
trabajar en sectores caracterizados por el desempefo de tareas manuales que requieren un nivel
de competencias bajo. Esta concepcién del papel de la FP es el reflejo de un pasado en el que
las economias se basaban mas en estos sectores y en el que la proporcién de poblaciéon con un
nivel competencial bajo era mayor. Pero el mundo ha cambiado. La mayoria de los sectores han
llevado a cabo (o estan en proceso de hacerlo) una transicidon hacia un modelo de negocio dife-
rente, mas sensible a las necesidades de las economias modernas. Incluso los trabajadores de los
sectores técnicos necesitan una serie de competencias mas amplias y de mayor nivel. Los sistemas
modernos de FP atraen a estudiantes con diferentes niveles de rendimiento y los capacitan con
las competencias necesarias para conseguir empleos que requieren de un nivel de competencias
medio o alto, en los que la formacion continua es lo habitual. Los sistemas modernos de FP son
flexibles y permiten que los estudiantes pasen de FP a ramas académicas (a veces con mas de dos
itinerarios). También permiten progresar hasta los niveles educativos mas altos (incluida la univer-
sidad) y ponen mas énfasis en el aprendizaje en el trabajo. Los fuertes vinculos entre los sistemas
de FP y el mercado laboral les permiten mantenerse al dia de los cambios que tienen lugar en los
entornos laborales. Cuando estan bien disefiados, los sistemas de FP pueden ofrecer un alto nivel
de empleabilidad y dar acceso a trabajos de gran calidad, incluidos los de los sectores emergentes
como la economia digital.

La respuesta mas generalizada a la necesidad de capacitar a las personas con competencias de
mayor nivel ha sido ampliar el acceso a la universidad. Esto representa una gran inversiéon de re-
cursos y ha generado la creacién de muchas universidades nuevas y la diversificacion de los titulos.
Los datos de la Encuesta sobre las Competencias de los Adultos (Survey of Adult Skills) (PIAAC)
muestran que, en los paises con sistemas educativos de alta calidad, la educacién terciaria esta
asociada a un aumento considerable del nivel de competencias. En estos casos, la rentabilidad de
los titulados universitarios sigue siendo alta, a pesar de la gran expansion. Sin embargo, en los
paises que han ampliado su acceso sin garantizar la alta calidad, la rentabilidad no siempre cumple
las expectativas, ya que en estos casos la educacion terciaria no implica una mejora sustancial de
las competencias. Por tanto, es importante tener en cuenta que un mayor acceso no siempre im-
plica una mejora sustancial del nivel de competencias y que el nimero de titulados de educacion
terciaria no es una forma adecuada de medir el nivel de competencia de una poblacién. De hecho,
PIAAC muestra que algunos titulados terciarios tienen bajos niveles competenciales. Los datos de
PISA y de PIAAC sobre la magnitud de las diferencias de calidad entre los sistemas de educacién
revelan que el nivel educativo no es un buen indicador del nivel de competencias, ni tampoco el
numero de afios de educacion.

Por tanto, tanto para las personas como para las empresas, los titulos educativos se han vuelto me-
nos fiables como garantia del nivel de competencias. Ademas, el dinamismo del mercado laboral
requiere opciones mas individualizadas, flexibles y granulares, en lugar de los titulos tradicionales.
Esto ha llevado al desarrollo de nuevos tipos de formacién, como los nanocursos o diferentes tipos
de cursos en Internet (los MOOC: cursos en linea masivos y abiertos; los SOC: pequefios cursos en
linea, o los SPOC: pequefios cursos restringidos en linea), que permiten mas flexibilidad para que
las personas adquieran las competencias en periodos mas breves, dado que sus necesidades de
mejora y actualizacién cambian con el paso del tiempo.
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Implementar politicas que apoyen el aprendizaje para adultos

Dado que el entorno laboral y el social estdn cambiando a mucha velocidad, las personas adultas
tienen la necesidad emergente de actualizar y mejorar sus competencias a lo largo de su vida.
Se esta produciendo un cambio de paradigma que requiere la transformacion de los sistemas de
educacion tradicionales, que concentran el aprendizaje en etapas concretas, por modelos efectivos
de aprendizaje a lo largo de la vida, en los que el aprendizaje para adultos es, quizas, la etapa que
requiere un desarrollo de modelos radicalmente nuevos en la mayoria de paises. Esos sistemas
de educacion tradicionales que concentran el aprendizaje en etapas concretas capacitan a las
personas con competencias generales y especializadas durante la nifiez y hasta el comienzo de la
veintena, suficientes para conseguir un empleo de por vida o, al menos, empleos de por vida en
el mismo sector. Los datos de PIAAC demuestran que, con este modelo, la adquisicion de compe-
tencias aumentaba hasta el fin de la etapa educativa y, después, decrecia con el paso del tiempo
debido a la obsolescencia. Hoy en dia las personas se enfrentan a situaciones muy diferentes: es
probable que tengan varios trabajos durante su vida laboral y que cambien de un sector a otro. In-
cluso durante el periodo en el que permanezcan en un mismo trabajo, la naturaleza de ese trabajo
cambiara con rapidez. Todo esto genera la necesidad de que las personas actualicen y perfeccio-
nen sus competencias durante toda la vida. Pero los gobiernos centrales no pueden ser los Unicos
en aplicar sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida. En la elaboraciéon de un nuevo modelo de
aprendizaje a lo largo de la vida deberan participar muchos agentes, como empleadores, sindica-
tos, autoridades regionales y locales, proveedores privados y los propios particulares, que tendran
mas responsabilidad en la toma de decisiones relacionadas con vias de aprendizaje complejas.

Este nuevo modelo, en el que las personas seguirdn aprendiendo y formandose durante toda
la vida a través de medios formales, no formales e informales, requiere una serie de politicas de
apoyo:

¢ Los sistemas de evaluacion de alta calidad y sistemas de anticipacion son necesarios para
garantizar que todos los agentes tienen la informacion necesaria para que las personas puedan
desarrollar competencias muy demandadas.

e Son necesarios mecanismos para mejorar la cooperacion entre cada persona, el empleador
y los servicios de empleo, asi como para formar a los proveedores para que adapten mejor los
intereses, las aptitudes y las competencias de cada persona, por un lado, y las demandas del
mercado laboral, por otro.

e Hacen falta mecanismos de financiacién eficaces para aprovechar las contribuciones econé-
micas de todos aquellos que se benefician de las inversiones en las competencias de las personas
adultas. Es probable que los gobiernos no puedan pagar el coste total de la aplicaciéon de los sis-
temas de aprendizaje para adultos, por lo que seran necesarias las contribuciones de gobiernos,
empleadores y particulares, y el equilibrio 6ptimo dependeré de las necesidades y beneficios. Es
fundamental poner en marcha los incentivos adecuados para empleadores y empleados, ya que
supone proporcionar financiaciéon especifica para la formacion en las competencias mas escasas
y para los grupos desfavorecidos.

¢ Los sistemas para reconocer y certificar las competencias son necesarios para incentivar a
las personas adultas a seguir formandose durante la etapa adulta. Parece clara la necesidad de
nuevos modelos de certificaciones que recojan las competencias actuales, pero esta por deter-
minar en qué medida (o cuando) sustituiran a los titulos educativos tradicionales. Para las perso-
nas, esto puede suponer una mayor empleabilidad, el uso de las competencias y la satisfaccion
laboral. También puede funcionar como puente para reanudar el aprendizaje formal, al limitar el
tiempo y el coste necesarios para obtener un titulo. Para los empleadores, comprender mejor las
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competencias de sus empleados puede suponer una mayor productividad y una menor rotacion
del personal. Para la sociedad en general, el reconocimiento de competencias puede mejorar
la correspondencia de competencias en el mercado laboral, lo que lleva a un mejor crecimiento
econémico y a sociedades mas resilientes e inclusivas.

¢ Los sistemas de orientacion profesional eficaces son cada vez mas importantes para ayu-
dar a las personas a navegar por ecosistemas complejos en diferentes etapas de sus vidas. Los
sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida requerirdn que las personas tomen muchas deci-
siones en diferentes momentos sobre las diferentes formas de aprendizaje y formacién formal,
no formal e informal necesarias para mantener el empleo, conseguir un ascenso o cambiar a un
nuevo empleo. La oferta de aprendizaje para adultos es muy amplia, y estas decisiones tendran
gran impacto en la capacidad de las personas de superar los cambios.

Apoyar al profesorado para que se conviertan en aprendices a lo largo de la vida

Para enfrentarse a los desafios antes mencionados, las personas también necesitan una nueva
serie de competencias. Las encuestas de los empleadores muestran sistematicamente que esta
aumentando con gran velocidad la demanda de competencias transversales, como la resolucion
de problemas complejos, el pensamiento critico, el trabajo en equipo, la creatividad, la innovacion,
la resiliencia y la adaptabilidad. Sin embargo, los sistemas de educaciéon tradicionales no suelen
capacitar a las personas con estas competencias. Por tanto, es necesaria una importante transfor-
macion para que el profesorado cuente con el apoyo necesario para adquirir esas competencias y
aprender a ensefarlas. Se trata de una tarea importante que requerird nuevos modelos de forma-
cion docente y de desarrollo profesional. También implica el desarrollo de nuevos curriculos que
incluyan esas competencias de forma transversal, para que se ensefien en todas las materias y no
como temas separados.

La carrera docente debe estar bien estructurada para que el profesorado pueda seguir diferentes
vias segln sus intereses. Ademas, el desarrollo profesional debe disefarse de forma que el profe-
sorado cuente con los incentivos y el tiempo para obtener la formacién necesaria para convertirse
en los impulsores de los sistemas de educaciéon, que deberdn adaptarse de forma rapida (pero
constante) a las demandas cambiantes de la sociedad y del trabajo.

Financiar el aprendizaje para adultos

Dado que gran parte de la formacién para adultos tiene lugar en el lugar de trabajo, es importante
que los empleadores se impliquen en el disefio, la aplicaciéon y la financiacién de los sistemas de
formacion para adultos. Para que estos modelos tengan éxito, el balance de costes y beneficios
debe ser positivo tanto para el empleador como para el empleado. En este sentido, las pequenas
y medianas empresas (PYME) se enfrentan a desafios particulares, dado que los costes son altos
(menos personal y recursos) y los beneficios, bajos (las tasas de retencién son bajas cuando otras
PYME no invierten en formacién y se hacen con aquellos trabajadores que han sido formados por
otras empresas). Por tanto, es necesario desarrollar politicas especificas, especialmente en los pai-
ses en los que las PYME representan una gran proporcion de las empresas.

Aprovechar las posibilidades de la tecnologia como herramienta de aprendizaje

A menudo se sugiere que los desafios generados por la revolucion tecnolégica pueden abordarse,
al menos en parte, con herramientas digitales. Sin embargo, es sorprendente cémo los sistemas de
educacion se estan quedando por detras de muchos otros sectores en el uso de las tecnologias de
la informacién y la comunicacion (TIC) para mejorar los resultados, dado que su funcién es prepa-
rar al estudiantado para un futuro digital. Quizas uno de los mayores errores haya sido asumir que
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introducir ordenadores portatiles y tabletas en el aula era una alternativa mas rapida y econémica
gue la abrumadora tarea de mejorar la calidad docente. Los datos de la OCDE demuestran que
no es asi: la mera presencia de dispositivos tecnolégicos en el aula no es suficiente para mejorar
el desempeno del alumnado. Sin embargo, la tecnologia resulta muy prometedora cuando el pro-
fesorado estd formado para utilizarla como forma de mejorar los entornos de aprendizaje, desa-
rrollar una ensefianza mas individualizada y ahorrar tiempo en tareas que pueden automatizarse,
lo que permite centrarse en las nuevas tareas transversales que la tecnologia no puede sustituir,
como la creatividad, el pensamiento critico y el trabajo en equipo. La tecnologia en el aula nunca
sustituira al profesorado; al contrario, son necesarios docentes de alta calidad que puedan utilizar-
la para desarrollar métodos de ensefianza mas sofisticados y capacitar al alumnado con una serie
de competencias mas amplia.

Las oportunidades que brinda la tecnologia para conectar a las personas de todo el mundo han
llevado a la creacion de redes en las que el profesorado intercambia buenas practicas (como vi-
deos de profesores en las aulas), materiales e ideas para mejorar los métodos de ensefianza. Estas
comunidades globales de docentes se han convertido en una herramienta muy Util para que los
profesores aprendan unos de otros e innoven.

La tecnologia parece haber desempefiado un papel mas relevante (y disruptivo) en la educacion
superior y en el aprendizaje para adultos. En muchos paises, esas etapas de aprendizaje se han
vuelto muy dindmicas gracias a nuevos modelos emergentes para adaptarse a las necesidades
cambiantes de los adultos y también de las generaciones mas jévenes. Por tanto, se esta desarro-
llando una variedad de cursos en Internet y cursos semipresenciales con el fin de ofrecer enfoques
de menor duracién, focalizados y granulares que parecen satisfacer mejor las necesidades de jove-
nes y adultos tanto en la universidad como en la educacién y formacién profesional.

Usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad:
aprovechar al maximo el potencial de todas las personas

El grado en que las competencias se ponen a disposicion y se utilizan en el trabajo y en la sociedad
tiene implicaciones importantes para la rentabilidad que tanto personas particulares como paises
esperan conseguir a partir de las inversiones en competencias. Las intervenciones centradas en
la oferta solo obtendran los beneficios de productividad deseados si se acompafan con acciones
simultaneas para fomentar la demanda y el uso efectivo de las competencias. De hecho, no apro-
vechar al méximo las competencias podria suponer un desperdicio de la inversién inicial en capital
humano, la depreciacién y la obsolescencia de las competencias no utilizadas y la posible pérdida
de personas con un alto nivel de competencias, que podrian trasladarse a lugares donde el bene-
ficio de las competencias sea mayor.

Diferentes datos comparativos muestran que los pafses que tienen un buen desempefio en el
desarrollo de competencias suelen hacer un amplio uso de ellas en el trabajo y tener mercados
laborales que funcionan bien, con altos niveles de empleo. Sin embargo, estas dos cuestiones no
van necesariamente de la mano, pues algunos paises tienen altos niveles competenciales, compa-
rativamente, pero no parecen utilizarlos de manera eficaz en el trabajo, lo que genera una rapida
obsolescencia de las competencias, mientras que otros hacen un uso mucho mejor de un conjunto
de competencias mas limitado.

Aprovechar al maximo las competencias de todo el mundo

Combinar la calidad de los sistemas de educacion y formacion con el grado en que las competen-
cias adquiridas se utilizan y desarrollan en el trabajo determina el nivel de competencias de una
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poblacién. PIAAC muestra que en los paises varia en gran medida el nivel medio de competencias
y cémo se distribuyen entre los diferentes grupos. Algunos paises tienen un nivel similar de com-
petencias entre las generaciones jovenes y las mayores debido a la falta de progreso en los ultimos
cuarenta o cincuenta anos. Sin embargo, en la mayoria de paises hay grandes diferencias entre
edades: la juventud tiene niveles competenciales mucho mas altos que las generaciones mayores,
ya sea porque la expansion a niveles educativos superiores es mas reciente o porgue la calidad de
los sistemas de educacion ha mejorado mucho con el paso del tiempo. Por tanto, la tendencia mas
extendida es que las generaciones mayores tengan niveles mas bajos de competencias.

En la mayoria de paises que participan en PIAAC, el grupo de adultos con un bajo nivel de compe-
tencias es mucho mayor de lo esperado, lo que implica que es necesario desarrollar politicas para
ellos. Dado que los grupos con niveles competenciales bajos son bastante diversos (por ejemplo,
personas que no terminaron sus estudios, desempleadas de larga duracion, generaciones mayo-
res), son necesarias intervenciones diferentes y bien definidas. Sin embargo, los datos de PIAAC
muestran que solo el 41 % de los adultos encuestados participa en programas formales o no
formales de aprendizaje para adultos. Una de las principales preocupaciones es el hecho de que
los adultos que mas formacion y aprendizaje necesitan son los que menos suelen demandarla y
beneficiarse de ella. Esto incluye a adultos con bajos niveles competenciales en trabajos con mas
posibilidades de automatizarse, asi como los desempleados de larga duracién y, en general, los
trabajadores de las PYME. Para algunos, el principal obstaculo es la falta de motivacién, ya sea por-
gue no son conscientes de su nivel competencial actual o porque no ven el beneficio. Para otros,
la oferta de oportunidades de formacion es mas reducida, ya sea por la capacidad limitada de los
empleadores para financiarla o para gestionar la ausencia de trabajadores o por la falta de incen-
tivos para que el empleador invierta en el capital humano del trabajador (a menudo, con un nivel
de competencias bajo). Por tanto, es crucial que se pongan en préactica politicas para que las per-
sonas comprendan el valor del aprendizaje y la formacién. Por el contrario, los adultos con un nivel
competencial mayor aprovechan mas la amplia gama de oportunidades que tienen (formacién en
el trabajo, cursos en Internet, etc.) para actualizarse constantemente. Estas tendencias podrian ge-
nerar una brecha cada vez mayor entre las personas con un nivel competencial alto y las personas
con un nivel competencial bajo, a medida que se expande el desarrollo de nuevas herramientas para
la actualizacion de competencias. Por tanto, garantizar una amplia participacion en el aprendizaje
para adultos debe ser prioritario en las agendas de los gobiernos, empleadores y agentes sociales.
Esto requiere el disefio de incentivos para empleadores, el desarrollo de mecanismos que permitan la
transferencia de los derechos de formacién entre empleadores y el aumento de la motivacion.

La mayoria de los paises miembros de la OCDE se han recuperado de la reciente crisis econdmica,
pero han quedado algunas secuelas. En los paises con grandes reservas de adultos con un nivel
de competencias bajo, que solian trabajar en sectores en declive, el desempleo sigue siendo alto.
En concreto, el desempleo juvenil y el desempleo de larga duracion parecen dificiles de superar en
contextos en los que hay altos niveles de abandono escolar y jévenes que ni estudian, ni trabajan,
ni reciben formacion (ninis) y donde las personas sin empleo experimentan una merma de compe-
tencias y una pérdida de motivaciéon con el paso del tiempo.

En la mayoria de paises, los gobiernos son los responsables de formar a las personas desemplea-
das, pero cuando se siguen los modelos de formacién tradicionales, muchas veces se ofrecen
cursos que no estan bien adecuados a las necesidades del mercado laboral y que no suponen
una actualizaciéon de las competencias. Por otro lado, los sistemas eficaces emplean una canti-
dad considerable de fondos para evaluar las competencias actuales, capacitar a las personas con
las competencias demandadas en el mercado laboral y proporcionar una orientacién profesional
adecuada mediante la incorporacion de una enorme cantidad de informacién sobre perspectivas
laborales y la formacién necesaria para certificarse para esos trabajos. Por tanto, es necesario que
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las personas que pierden sus empleos dispongan de redes de seguridad vinculadas a estrategias de
activacion para permitirles su reincorporacion al mercado laboral antes de que sus competencias
empeoren.

Ademas, los servicios de intervencién temprana parecen ser bastante efectivos, ya que inician ser-
vicios de nueva busqueda de empleo en sectores en declive antes de que las personas pierdan sus
empleos. Sin embargo, no se utilizan tanto como seria deseable y, a menudo, se limitan a trabaja-
dores afectados por despidos masivos. Se deben desarrollar politicas que ayuden a los trabajadores
a pasar de sectores, industrias y zonas en declive a otros en las que hay oportunidades. Esto evitara
gue gran parte de la poblacién se quede sin empleo durante largos periodos de tiempo y contri-
buird a un crecimiento econdmico inclusivo y a un rapido progreso tecnolégico.

Por ultimo, las prestaciones por desempleo todavia se basan en la nocién de una relacién entre
empleador y empleado. Sin embargo, es necesario disefar nuevos modelos que se adapten al
nuevo mundo laboral. Las personas con modelos de empleo atipicos, como los trabajadores por
cuenta propia o los trabajadores temporales o a tiempo parcial, son especialmente vulnerables,
dada la escasez de redes de seguridad para ellas. Esto puede requerir un cambio de paradigma
fundamental, donde los derechos se vinculen con las personas en lugar de con los empleos y don-
de se puedan transferir de un empleo a otro.

Aprovechar al maximo las competencias de los migrantes

Dado el gran flujo de personas migrantes en muchos pafses miembros de la OCDE y dadas sus
circunstancias especificas, este grupo requiere esfuerzos especificos para fomentar una integra-
cion efectiva. En la actualidad, las personas migrantes representan uno de cada diez habitantes
de los paises de la OCDE, y constituyen entre una cuarta parte y la mitad de las incorporaciones al
mundo laboral. Algunos paises han desarrollado politicas especificas para atraer a migrantes con
competencias relevantes con el objetivo de abordar el déficit de competencias en algunos sectores
econdmicos; politicas selectivas que han fortalecido las economias. En los casos en los que los
migrantes huyen de zonas en conflicto o buscan mejores perspectivas econémicas, los paises de-
ben poner en practica mecanismos para evaluar su nivel de competencias con el fin de identificar
posibles perspectivas de empleo y, al mismo tiempo, ofrecer capacitacion lingUistica. En general,
tanto las personas migrantes como las nativas, ambas con pocos estudios, tienen tasas de empleo
comparables. En cambio, la tasa de empleo de las personas migrantes con un alto nivel de educa-
cion suele ser inferior a la de sus homologos nativos. Uno de los motivos es que los empleadores
tienen poco conocimiento del nivel real de competencias asociadas a las titulaciones extranjeras.
Por tanto, la formacion debe tener en cuenta las necesidades competenciales individuales y estar
orientada a la integracion en el mercado laboral.

Activar las competencias para construir sociedades mas inclusivas
y cohesionadas

El nivel de competencias de las personas adultas suele asociarse con el nivel de cohesion social. Las
personas adultas con mayor nivel de competencias también tienen un mayor nivel de confianza en
los demas, en las instituciones y en los gobiernos, consideran que gozan de mejor salud y sienten
que participan activamente en la sociedad. Este sentido de cohesién social serd mas relevante a
medida que aumente la complejidad de nuestras sociedades, los problemas sobre los que se deben
tomar decisiones sean mas dificiles de entender y sea necesaria una perspectiva global. Al mismo
tiempo, la tecnologia ha generado un crecimiento exponencial de las fuentes de informacién, por
lo que poder diferenciar entre diferentes fuentes y contenidos y asimilar grandes cantidades de
informacién se ha vuelto mas importante que nunca. Las personas con un nivel de competencias
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alto estaran méas motivadas y podran afrontar esta complejidad, mientras que las demas busca-
ran entornos favorables en los que solo participen personas afines, o simplemente ignoraran los
problemas que estan en juego, con la sensacién de que nada de lo que digan o hagan marcara
alguna diferencia. La pérdida de confianza en los gobiernos y el hecho de que muchos sectores de
la poblacién son cada vez menos activos como ciudadanos son una amenaza importante para el
funcionamiento efectivo de las sociedades democraticas.

Hacer un uso intensivo de las competencias en el trabajo

Motivar y apoyar a las personas para que trasladen sus competencias al mercado laboral no es mas
que el primer paso para garantizar que esas competencias se utilizan de forma plena y efectiva. El
desarrollo de lugares de trabajo con competencias intensivas es muy importante para garantizar
una gran rentabilidad de las inversiones en el desarrollo de competencias. Los gobiernos pueden
apoyar a las empresas sensibilizando sobre los beneficios de unas mejores practicas de organiza-
cion y gestion que contribuyan a un mejor uso de las competencias, como el trabajo en equipo, la
jerarquizacion de tareas, la orientacion, la rotacion laboral, la aplicacion de nuevos conocimientos,
el pago de incentivos y los horarios laborales flexibles. Los gobiernos también pueden difundir
buenas practicas, desarrollar herramientas de diagndstico para ayudar a identificar el margen
de mejora de las empresas, promover la transferencia de conocimiento y ofrecer programas de
desarrollo de capacidades de gestion. Las intervenciones deben estar dirigidas, principalmente, a
las PYME, que se enfrentan a limitaciones presupuestarias en la aplicacion de nuevas préacticas de
gestion y organizacion.

Alinear las competencias con las necesidades de la economia y la sociedad

En un contexto cambiante, es mas probable que surjan desajustes entre el conjunto de compe-
tencias de los trabajadores y las demandadas por el mercado laboral. De hecho, en la mayoria de
paises, los empleadores afirman que no consiguen encontrar a personas con las competencias
gue necesitan. Existen varias formas de medir los desajustes, con diferentes implicaciones. El tipo
de desajuste predominante es el del campo de especializacién (alrededor de un 40 %), es decir,
personas que trabajan en un campo de estudio diferente al de su formacion. Esto demuestra con
claridad que las personas toman decisiones que no siempre se adeclan bien a las necesidades
del mercado laboral. Contar con mas informacién sobre los indices de empleabilidad, el rango de
salarios y los sectores con mayor demanda podria contribuir a reequilibrar la oferta y la demanda
de competencias. El sequndo desajuste es el de la cualificacion: alrededor del 20 % de la poblacién
activa tiene mas cualificacion de la que requiere su trabajo. Sin embargo, el nivel de desajuste de
competencias es mucho mas bajo, lo que sugiere que, en muchos casos, las personas con esas
titulaciones no tienen el nivel de competencias que cabria esperar y que los empleadores estan
encontrando formas de encajar a las personas con las competencias necesarias para los trabajos.
A pesar de la menor magnitud de los desajustes de competencias, se trata de un problema que
debe ser abordado, ya que genera desventajas salariales para las personas y costes de productivi-
dad para la economia.

Alinear las politicas de competencias con las politicas industriales y de innovacion

Es probable que la digitalizacion y la globalizacion generen distorsiones aiin mayores, ya que los
trabajos y tareas se estan automatizando o deslocalizando. Por tanto, las personas que ocupan
esos trabajos corren el riesgo de ser sustituidas o quedarse sin empleo. En consecuencia, existe una
tendencia generalizada a la polarizaciéon de los empleos, dado que la demanda de trabajos que
requieren un alto nivel de competencias esta aumentando, la de trabajos que requieren un nivel
competencial medio esta en declive y la de trabajos que requieren un nivel de competencias bajo
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se mantiene mas o menos estable. Las personas que adquieran las competencias necesarias para
adaptarse a estos cambios tendran trabajos més creativos y gratificantes, en los que la automatiza-
cion se considera un aliado en lugar de una amenaza. Los trabajadores contaran con robots para
llevar a cabo las tareas rutinarias y acumular cantidades masivas de informacién, mientras que los
trabajadores seran responsables de la toma de decisiones en niveles superiores. Estas megatenden-
cias también permiten que las personas de todo el mundo trasladen sus ideas al mercado laboral
con mas facilidad, lo que aumenta las oportunidades de emprendimiento. Las tecnologias digitales
también han permitido el auge de la economia de plataforma.

En este entorno tan cambiante, las politicas de competencias deben estar bien armonizadas con
las politicas industriales y de innovacién, de modo que los empleadores puedan tener acceso a las
competencias que necesitan para hacer que sus empresas avancen hacia actividades de mas valor
ahadido y de innovacion intensiva. Las politicas industriales y de innovacion también pueden dise-
fiarse para fomentar el desarrollo de competencias a través de la formacion y la transferencia de
conocimiento. La innovacién requiere de competencias CTIM, sociales y empresariales. Invertir en
investigacion y desarrollo (I+D) ayuda a desarrollar el conocimiento y las competencias, incentiva la
innovacion y mejora la capacidad de una empresa para adquirir y explotar la base de conocimiento
disponible. Por otro lado, cuando las politicas de competencias no estan armonizadas con las po-
liticas industriales y de innovacion, los paises y regiones pueden quedar atrapados en «equilibrios
de competencias bajas». Estos se caracterizan por una poblacion activa conformada por adultos
con baja cualificacién y con pocos incentivos para actualizar sus competencias, dado que son
conscientes de que serfa dificil encontrar trabajos que premien sus esfuerzos, y por empleadores
que no pueden avanzar hacia actividades de mas valor afiadido debido al bajo nivel competencial
de la poblacién activa. Los equilibrios de competencias bajas dificultan el crecimiento y desarrollo
econdmicos y hacen que las economias sean vulnerables a las crisis econémicas y tecnoldgicas,
como las relacionadas con las cadenas de valor mundiales o la transformacién digital.

Fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias:
hacer frente al aumento de complejidad

En todo el espectro de los sectores de politicas, las politicas dirigidas a mejorar los resultados en
materia de competencias (politicas de competencias) son un notorio ejemplo de complejidad. El
éxito de las politicas para mejorar el desarrollo y uso de las competencias depende, generalmen-
te, de la respuesta y acciones de una amplia variedad de agentes, como gobiernos, estudiantes,
profesorado, trabajadores, empleadores, sindicatos, etc. En muchos sentidos, el dmbito de las
politicas de competencias es radicalmente diferente a otros dmbitos de politicas. Cuentan con un
amplio apoyo, dada su relevancia para mejorar los resultados de las personas en el mercado laboral
y su bienestar y debido al papel central que desempenan en el fomento del desarrollo econémico
y el crecimiento inclusivo de los paises. Sin embargo, son mucho mas complejas que muchas otras
politicas, ya que se encuentran a medio camino entre la educacion, el mercado laboral, la industria
y otros dmbitos. Por tanto, también generan conflictos de intereses entre partes interesadas influ-
yentes y la necesidad de coordinar y armonizar las politicas de diferentes sectores.

La complejidad de aplicar reformas aumenta cuando las politicas implican a una amplia variedad
de agentes y entidades (como los diferentes niveles de gobierno y las partes interesadas) y tras-
cienden a multiples sectores de politicas. Al disefiar y aplicar politicas intersectoriales, los gobier-
nos se suelen enfrentar a grandes desafios politicos y técnicos como, entre otros, la necesidad de
coordinar los diferentes niveles de gobierno, de contar con las partes interesadas y de definir la
informacién y los aspectos econémicos de la reforma. Ademas, las reformas intersectoriales suelen
estar asociadas a mecanismos de compensacion redistributiva muy complejos, ya que a menudo
implican la asignacién y redistribuciéon de recursos entre los sectores y los niveles de gobierno.
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Los actuales esfuerzos para impulsar reformas que aborden el sistema de competencias suelen
darse en el contexto de procesos de descentralizacion, que delegan la administracion y, en parte,
la financiacion de los servicios sociales, lo que implica que se disefiaran y ofreceran mas politicas
y servicios con o por parte de las autoridades subcentrales, los agentes sociales y otras partes in-
teresadas, cuyas acciones no siempre estan bajo el control de las autoridades centrales. En conse-
cuencia, es todo un desafio disefiar sistemas de gobernanza que puedan garantizar un enfoque de
direccion coordinada y establecer prioridades, al mismo tiempo que ser sensibles a las necesidades
regionales y sectoriales.

De hecho, los once informes de diagnéstico de la Estrategia de Competencias de la OCDE reali-
zados hasta la fecha demuestran que las dificultades inherentes a la coordinacién y adecuacion
de los diferentes agentes y sectores de politicas se encuentran entre los principales desafios que
impiden una aplicacion de las politicas de competencias. Muchos de los desafios actuales relacio-
nados con las competencias proceden de mecanismos de gobernanza deficientes entre &mbitos de
politicas, niveles de gobierno y otras partes interesadas, asi como de una informacién inadecuada
sobre competencias y resultados de aprendizaje y de mecanismos de financiacion ineficientes.
Las estructuras y érganos de gobierno suelen estar disefiados para promover politicas sectoriales
especificas y no coordinan acciones entre sectores.

Promover la coordinacion, la cooperacion y la colaboracion en todos los niveles de gobierno

Las politicas relacionadas con las competencias rara vez son responsabilidad exclusiva de un minis-
terio o de un Unico nivel de gobierno. Un mayor nivel de coordinacién, cooperacion y colaboracion
tienen la capacidad de mejorar los resultados en materia de competencias. La coordinacion de
diferentes areas de politicas se ve favorecida cuando existe una conviccion compartida de que las
competencias son una prioridad nacional. Los gobiernos deberian fomentar la coordinacién entre
las autoridades centrales y las subnacionales. Un buen comienzo consiste en hacer una relacién de
todas las politicas y los agentes institucionales que afectan al desarrollo y al uso de competencias.
Los esfuerzos de coordinacion deben recibir un apoyo de las instituciones adecuadas, que pueden
ser de muy diverso tipo. Sin embargo, es importante que adopten una «perspectiva de ciclo vital»
y que establezcan mecanismos eficaces de supervision y de evaluacién para valorar el funciona-
miento de los sistemas de competencias.

En muchos paises, el desarrollo de un enfoque del conjunto del Gobierno de las politicas de
competencias se ve obstaculizado por la complejidad de los mecanismos de gobernanza de varios
niveles, que distribuyen la responsabilidad de formular las politicas de manera desigual entre los
diferentes sectores de politicas. Por ejemplo, en muchos paises, la autoridad responsable de las
politicas educativas se delega en los gobiernos subnacionales o se reparte entre el gobierno central
y los gobiernos regionales. En cambio, las politicas relacionadas con el mercado laboral y el apren-
dizaje a lo largo de la vida suelen ser responsabilidad de organismos federales/centrales con el fin
de garantizar unos estandares conjuntos en los mercados laborales nacionales; aunque, en otros
paises, los gobiernos locales son muy importantes en la administracion y la financiacién de esas
politicas. En cualquier caso, a menudo, la responsabilidad de formular las politicas en lo que se
refiere a los diferentes elementos de un conjunto amplio de politicas de competencias se distribuye
de manera desigual entre los distintos niveles de gobierno, lo que hace que la coordinacién entre
esos niveles sea un auténtico desafio para los responsables politicos. Independientemente del mo-
delo vigente en los diferentes paises y de como se definen las responsabilidades entre los niveles de
gobernanza, los mecanismos mas efectivos para evitar las crecientes disparidades entre las regio-
nes pasan por que el gobierno central sea el responsable de definir los estandares comunes de los
niveles de competencias adecuados para cada nivel educativo y de preparar modelos de formacién
para todas las regiones, asi como por que evalUe la eficiencia de los diferentes agentes y politicas.
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Involucrar a las partes interesadas en el ciclo de formulacion de politicas

La necesidad de implicar a las partes interesadas surge de la complejidad y la multiplicidad de
medidas de politica que deben ponerse en marcha para mejorar el desarrollo y el uso del capital
humano de un pais. Los responsables de tomar las decisiones de politicas mas complejas necesitan
la experiencia y los conocimientos especializados de las partes interesadas de cuyo acervo también
se benefician; ademas, la implicacion de las partes interesadas también incrementa la legitimidad
de esa toma de decisiones. Un primer paso para implicarlas consiste en determinar cuales son
todos los agentes que intervienen en el sistema de competencias y aclarar como y en qué medida
interacttan entre ellos. Es muy importante que la colaboracion dé lugar a un resultado tangible en
la practica, y las partes interesadas deben tener oportunidades de influir en la politica de compe-
tencias. Sin embargo, es fundamental que su implicacién en la toma de decisiones no se traduzca
en un «apoderamiento» de las instituciones publicas por parte de intereses privados.

La gobernanza eficaz y politicamente legitima de los sistemas de competencias requiere que los
responsables politicos colaboren con las partes interesadas en este dambito. El desafio es identificar
a los agentes relevantes al tiempo que se equilibran las posibles asimetrias entre los intereses par-
ticulares, altamente organizados, y los intereses colectivos, que suelen estar menos organizados y
mas difusos. La colaboracién de las partes interesadas debe ir mas alla de los tipicos organismos
tripartitos presentes en muchos paises, que representan los intereses comerciales, laborales y esta-
tales. En el contexto del aprendizaje a lo largo de la vida, el éxito de las politicas de competencias
estad cada vez mas influenciado por una mayor cantidad de partes interesadas, que representan a
sectores emergentes de la economia, como las nuevas empresas tecnoldgicas y los proveedores
de formacién, asi como a nuevos tipos de trabajadores (por ejemplo, los trabajadores por cuenta
propia o las personas con trabajos atipicos), muchos de los cuales no estan necesariamente bien
representados por las instituciones o por las entidades tradicionales. A la hora de desarrollar una
estrategia de competencias incluyente, es importante apelar tanto a las asociaciones tradicionales
consolidadas en la economia como a las que representan a los intereses emergentes.

Mas en concreto, el enfoque del conjunto del Gobierno tiene como objetivo seguir una agenda
de politicas de competencias a largo plazo, estableciendo instituciones sélidas que controlen y
evallen la aplicacién y los resultados de las reformas de politicas, buscando la participacion directa
de las partes interesadas para compartir la titularidad (o la carga) de la reforma de politicas dentro
de un marco en el que el sector publico siga siendo responsable de la calidad y la accesibilidad de
los servicios, y, por ultimo, corrigiendo las asimetrias entre ganadores y perdedores de los procesos
de reforma. El Ultimo punto, relativo a las implicaciones redistributivas de la reforma de politicas,
puede convertirse muchas veces en un importante obstaculo en el disefio y la aplicacion de las
reformas de politicas; por tanto, para evitar la paralizacién del proceso de aplicacion en las ultimas
etapas es fundamental implicar a las partes interesadas durante las primeras etapas del proceso
de toma de decisiones.

Ademas, la cooperacion se puede lograr de maneras mas formales, como mediante la creacion de
instituciones o consejos especificos que garanticen la continuidad del didlogo entre las principales
partes interesadas. A la hora de disefar las instituciones y los foros deliberativos, es importante
prestar atencién al dilema que puede plantear entre el nUmero de partes interesadas con respecto
a la efectividad de la toma de decisiones. Si el nimero de interesados y agentes de negociacién
es demasiado grande, el proceso deliberativo corre el riesgo de volverse demasiado engorroso, lo
que podria llevar, efectivamente, a una implicacion de las partes interesadas bastante superficial e
ineficaz. Los agentes gubernamentales pueden prevenir esta situacion fomentando que las partes
interesadas se organicen antes de participar en el proceso de deliberacién, esto es, nombrando
a portavoces de un sector o un grupo de interesados. Sin embargo, el peligro asociado a esta
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situacion es que, si el nimero de partes interesadas desciende demasiado, podria generar preo-
cupaciones sobre la amplitud del grupo o sobre esas partes interesadas. No existe una solucién
sencilla para este dilema, ya que los paises difieren ampliamente en cuanto al nimero y al tipo de
agentes sociales interesados. Sin embargo, los gobiernos deben ser conscientes de los desafios
relacionados con la organizaciéon y la implicacion de los agentes sociales en la formulacion de
politicas publicas.

El gobierno también puede ser proactivo y participar en foros ya existentes, creados y administra-
dos por organizaciones o entidades interesadas. Ademas de promover el didlogo sobre las politicas
de competencias, esta metodologia tiene la ventaja de demostrar a las partes implicadas que sus
perspectivas son importantes para el gobierno. No solo se trata de que los gobiernos involucren a
las partes interesadas, sino también de que los propios gobiernos garanticen que estan dispuestos
a implicarse. Ademas, este enfoque proactivo puede ser importante cuando las partes interesadas
presentan particulares deficiencias o estdn marginadas debido a su falta de organizacion o de ca-
pacidades fiscales o administrativas (incluida la falta de representaciéon organizada), lo que afecta
negativamente a su capacidad para participar en las politicas y en los didlogos.

Por ultimo, algunas reformas de competencias pueden mejorar el bienestar de algunos grupos
interesados y, al mismo tiempo, afectar negativamente a otros. Aunque el proceso de participacion
de las partes interesadas podria y deberfa esforzarse por encontrar soluciones consensuadas para
los problemas relacionados con las politicas, puede haber casos en los que las soluciones obligan
a hacer concesiones dificiles. Los agentes gubernamentales no pueden mantenerse al margen
de estos conflictos politicos, sino que deben seguir siendo un arbitro neutral en la medida de lo
posible para garantizar que las partes interesadas, en general, mantengan su compromiso con
el esfuerzo colectivo. El incremento de las contribuciones que realiza la investigacion empirica y
de su implicacion en el proceso puede ayudar a apaciguar los posibles conflictos de intereses, ya
gue una elaboracion de politicas con base empirica puede contribuir a establecer las bases de una
objetividad compartida y reconocida por todas las partes interesadas.

Crear sistemas de informacién integrados

A medida que los sistemas de competencias evolucionan y se vuelven mas complejos, la gestion de
datos y de informacién se convierte en una cuestion clave de politica. Los sistemas de informacién
eficaces son necesarios para recopilar y gestionar los datos y la informacion que los gobiernos y
las partes interesadas producen, analizan y difunden, con el fin de garantizar que los responsables
politicos, las empresas, los particulares y otros agentes tengan acceso a una informacion rigurosa,
oportuna, minuciosa y personalizada.

Entre esos datos e informacion relevante se incluye la medicién de los niveles de competencias
actuales de las personas, la identificacion de las competencias demandadas por el mercado laboral
y la prevision de las competencias que seran necesarias en el futuro, asi como la informacion sobre
oportunidades de aprendizaje y formacion y su eficacia.

Los responsables politicos deberian utilizar esos datos para evaluar el impacto de las politicas que
aplican, de modo que puedan comprobar si los programas de formacién estan aumentando el ni-
vel de competencias de las personas y mejorando la empleabilidad. Una evaluacion rigurosa sobre
el exceso o la falta de oferta de competencias también puede ayudar a los responsables politicos a
desarrollar iniciativas para lograr una mejor correspondencia entre la oferta y la demanda, median-
te el establecimiento de incentivos para la inversién en competencias en esas areas o de incentivos
para que las personas adquieran competencias deficitarias.

Una buena orientacion profesional deberia basarse en datos firmes respecto a los resultados de
diferentes opciones (por ejemplo, universidad y formacion profesional), instituciones y campos de
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estudio, en lo que se refiere a la empleabilidad y los ingresos. De forma similar, las instituciones de
aprendizaje y formacion pueden hacer buen uso de los datos sobre las tendencias cambiantes en
relacion con la demanda de competencias, con el fin de adecuar mejor sus programas y su oferta
formativa.

Sin embargo, existen grandes desafios que hay que superar. En primer lugar, los problemas de pri-
vacidad pueden poner limites al tipo de informacién que se puede recopilar o difundir; en segundo
lugar, existe una gran cantidad de fuentes de informacion que hay que integrar; y, en tercer lugar,
hay una multitud de usuarios finales con diferentes necesidades que, por lo tanto, pueden necesi-
tar acceder a diferentes secciones de informacion o a diferentes niveles de agregacion.

Armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion

La gobernanza y la financiacién estan inevitablemente interrelacionadas. Los esfuerzos dirigidos
a aumentar la eficiencia de los gastos en competencias tienen que ir acompafiados de una sélida
capacidad institucional. Los mecanismos de financiacion deben basarse en una participacion en
la financiacion de los gastos que sea mas flexible y que facilite la integracién de diversas fuentes.
Los fondos publicos deben distribuirse con cautela para promover mejores resultados de politicas
y para garantizar a todo el mundo el acceso equitativo a las oportunidades de desarrollo de com-
petencias. Un primer paso para priorizar las inversiones y los gastos en competencias consiste en
evaluar las diferencias de financiacion en los sistemas. Las estrategias de inversion deben definirse
de acuerdo con las prioridades estratégicas de gobierno a medio plazo. Hay que asignar los recur-
sos de tal forma que las responsabilidades y los mecanismos de rendicién de cuentas reciban la
correspondiente financiacion, a fin de que los responsables tengan la capacidad y la financiacién
necesarias para prestar el nivel de servicio deseado.

Los principales desafios asociados al establecimiento de mecanismos de financiacion son:

¢ Diversificar las fuentes de financiacion. Promover el desarrollo y el uso de las competencias,
especialmente en el contexto del aprendizaje a lo largo de la vida, es costoso y puede requerir
que los costes y los beneficios de las inversiones en competencias se repartan de forma mas
equitativa entre los gobiernos, los ciudadanos y el sector privado, con diferencias especificas
para cada pais sobre como lograr ese equilibrio. En un contexto de creciente presiéon sobre los
presupuestos estatales, los mecanismos de financiacion se basaran cada vez mas en arreglos de
participacion en la financiacién de los gastos que faciliten la integracién con los recursos pro-
cedentes de los hogares y de los empleadores, por un lado, y los presupuestos publicos tanto a
nivel central como subcentral, por otro. Las inversiones en capital humano generan beneficios
tanto publicos (sociales) como privados (que se concretan en salarios mas altos o un aumento
de la productividad); por tanto, el reparto en la financiacién de los gastos entre agentes publicos
y privados en cierta manera se justifica, aunque en muchos casos es politicamente polémico,
ya que implica la busqueda de un equilibrio redistributivo entre los diferentes grupos de intere-
sados. Para encontrar la combinacién adecuada entre financiaciéon publica y privada es preciso
hacer una evaluacion del beneficio de cada parte, asi como poner en marcha iniciativas de
coordinaciéon para armonizar los incentivos de los agentes publicos y privados. Ademas, la com-
binacién relativa entre las fuentes de financiacion publicas y privadas puede variar entre los di-
ferentes sectores; por ejemplo, la inversion en educacion y atencion a la primera infancia podria
reconocerse como un bien publico, ya que se considera especialmente eficaz para mitigar las
desigualdades educativas en las etapas iniciales del ciclo de vida. Por otro lado, las inversiones
en formaciéon de competencias en niveles superiores (educacion postsecundaria y educacion su-
perior, asi como el aprendizaje a lo largo de la vida) suelen asociarse con beneficios concretos
e inmediatos en el mercado laboral, y podrian justificar una participacién mayor de agentes
privados (hogares y empleadores).
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e Encontrar los mecanismos adecuados de asignacion de recursos y de elaboracion de
presupuestos. Los fondos publicos se deben asignar con cautela para promover mejores resul-
tados en materia de politicas. Sin embargo, el establecimiento de prioridades y los procedimien-
tos de elaboracién de presupuestos pueden ser complejos y dar lugar a importantes conflictos
de intereses. Unos buenos mecanismos que prioricen las inversiones en competencias y asignen
fondos publicos para su ejecucion deben dar respuesta a las necesidades de competencias del
pais, deben evaluar el coste y los beneficios de esas inversiones y deben generar confianza entre
las personas y las partes interesadas. Muchas veces, la inversion dptima de recursos en compe-
tencias implica una reasignacién de fondos que puede tener un impacto limitado. Cuando esto
implica la transferencia de fondos entre ministerios o la eliminacién de politicas —que, aunque
ineficaces, pueden ser populares o beneficiar a algunas partes interesadas—, surgiran los conflic-
tos de intereses y los costes politicos.

e Garantizar la equidad en las consideraciones sobre la financiacién. El gasto publico des-
tinado a las inversiones en competencias esta justificado por los beneficios a nivel global que se
generan cuando la poblacién alcanza niveles mas altos de competencias. Dar con la combina-
cion adecuada entre financiacion publica y privada requiere gque se lleve a cabo una evaluacién
de esos posibles beneficios y un esfuerzo coordinado para adecuar los incentivos de los agentes
publicos y privados, de modo que se identifique claramente que los equilibrios especificos de
cada pais a la hora de participar en la financiacién de los gastos son justos y no impiden a ningu-
na persona perseguir sus objetivos educativos. La equidad requiere que la financiacién se desti-
ne a las poblaciones desfavorecidas o a necesidades urgentes, como la mejora y la actualizacion
de las competencias de los adultos que estan en riesgo de perder sus empleos.

e Garantizar una gestion y unos recursos proporcionados. La informacion recopilada en los
Proyectos de las Estrategias Nacionales de Competencias de la OCDE, asi como en otras evalua-
ciones de la OCDE, muestran que a menudo se da un desequilibrio entre las responsabilidades de
politicas y la asignacion de recursos. A su vez, esto puede causar una desconexion entre el disefio
y la aplicacién de politicas. Normalmente, las responsabilidades estan distribuidas entre diferentes
ministerios, organismos o agencias, que intervienen a diferentes niveles y con diferentes culturas
organizativas. Ademas, algunas de las responsabilidades se delegan en agentes del sector privado,
como organizaciones no gubernamentales, o en organismos u organizaciones hibridas, como las
alianzas publico-privadas.

En resumen, los sistemas de competencias son muy complejos, dada la multiplicidad de agentes.
Su complejidad aumenta a medida que los sistemas educativos tradicionales evolucionan hacia
sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida y a medida que incrementa la diversidad de agentes.
La falta de coordinacién entre los diferentes agentes de los gobiernos, entre los diferentes niveles
de gobierno y con las partes implicadas es uno de los principales obstaculos para aplicar con éxito
politicas de competencias coordinadas. Igual de importantes son la definicion y el reparto de res-
ponsabilidades, la aplicacion de mecanismos de rendicién de cuentas, los sistemas de informacién
y los mecanismos de financiacién eficaces. Ademas, la mayoria de las reformas de competencias
deben abordar graves conflictos de intereses entre diferentes agentes y centrarse en mejorar la
adquisicion y el uso de las competencias por parte de todos los sectores de la poblacién. Por tanto,
cada vez es mas importante llegar a mecanismos de gobernanza adecuados para el éxito de las
politicas de competencias.
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El papel de los gobiernos: nuevos desafios y responsabilidades
compartidas

Las megatendencias no solo afectan a nuestros entornos laborales y sociales, sino que también
influyen en el papel de los gobiernos. La globalizacién y la digitalizacion han provocado la des-
centralizacion de la informacion, han generado nuevas formas de empleo atipicas, han facilitado
la deslocalizacion de algunas partes de los procesos de produccion y han eliminado las barreras
geograficas. Ademas, los cambios demogréficos estan ejerciendo una presién significativa en los
presupuestos publicos. En muchos sentidos, las funciones tradicionales del gobierno son cada vez
mas dificiles de cumplir.

En la mayoria de los paises miembros de la OCDE, las personas esperan una educacion de alta
calidad en los centros publicos y en las universidades y creen que esa educacion los llevara a con-
sequir un trabajo de calidad para toda la vida. Al mismo tiempo, muchos esperan poder acceder a
un sistema sanitario gratuito y a pensiones cuando se jubilen.

Sin embargo, las nuevas dindmicas implican que, en el futuro, es poco probable que las personas
tengan un trabajo para toda la vida. Tendran que actualizar y perfeccionar sus competencias para
pasar de un trabajo a otro, ya que algunos desapareceran y otros emergeran. La sostenibilidad de
los planes de pensiones tradicionales también esta en cuestion. Este nuevo escenario puede hacer
que las personas desconfien, tengan temores o incluso se enfaden con los gobiernos, que ya no
pueden proporcionales las redes de seguridad que esperan.

La merma de confianza en los gobiernos representa un riesgo muy grave que debe abordarse. Por
un lado, los gobiernos deben desarrollar politicas para enfrentarse a esos desafios con suficiente
antelacién y minimizar los riesgos. Por otro lado, las personas deben adquirir las competencias ne-
cesarias para transformar esos desafios en oportunidades, para asumir mas responsabilidad sobre
su propio aprendizaje y formacion, para adaptarse a un panorama cambiante, para ser resilientes
y poder superar el temor a quedarse atras, y para tener unas expectativas razonables que los ani-
men, en lugar de apoyar soluciones demasiado simplistas y poco realistas. Al hacerlo, las personas
entenderan que no deben esperar impasibles a que los cambios ocurran, sino que ellos son los
arquitectos del futuro, que pueden moldear las tendencias de sus sociedades y que desempefan
un papel muy importante en la definicion de cémo pueden ayudar los gobiernos.
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ACTUALIZACION DE LA ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS
DE LA OCDE

Este capitulo explica por qué se esta actualizando la Estrategia de Competencias de la
OCDE de 2012. Se destacan las novedades de la Estrategia de Competencias de la OCDE
de 2019, como el marco revisado, el analisis de las implicaciones de las megatendencias,
un nuevo cuadro de indicadores, los resultados clave de politicas y ejemplos de buenas
practicas para desarrollar las competencias necesarias, usar las competencias de manera
eficaz y fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias. Por ultimo, el capitulo
presenta el marco de la Estrategia de Competencias de 2019, que tiene tres componentes
principales: 1) desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida, 2) usar de ma-
nera eficaz las competencias en el trabajo y en la sociedad, y 3) fortalecer la gobernanza
de los sistemas de competencias.
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La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019

Por qué se esta actualizando la Estrategia de Competencias de la OCDE

La Estrategia de Competencias de la OCDE tiene como objetivo ayudar a los paises a alcanzar
sus ambiciones econémicas y sociales a través del desarrollo de las competencias adecuadas y de
garantizar su uso pleno y eficaz. La estrategia fue presentada y aprobada por los ministros de la
Reunioén del Consejo Ministerial de la OCDE (MCM) [C/MIN(2012)4/FINAL]. Como iniciativa ho-
rizontal de la OCDE, esta estrategia retne las perspectivas de todos los comités relevantes y fue
preparada por un equipo de direccién mixta liderado por el Centro de Competencias de la OCDE.

La Estrategia de Competencias de la OCDE se publicé por primera vez en Better Skills, Better Jobs,
Better Lives (OECD, 2012py). En este informe se examind de qué forma los paises podrian lograr
mejores resultados econdmicos y sociales mediante un enfoque del conjunto del Gobierno, inte-
grado por tres pilares interrelacionados: desarrollar las competencias necesarias, movilizar la oferta
de competencias y hacer un uso eficaz de las competencias.

Desde 2013, el enfoque de la Estrategia de Competencias de la OCDE ha adquirido un alcance
nacional con el desarrollo de proyectos de estrategias nacionales de competencias adaptados y
realizados en estrecha cooperacion con equipos interministeriales de los paises. El Proyecto de las
Estrategia Nacionales de Competencias de la OCDE ha apoyado a los paises a desarrollar sus estra-
tegias de competencias nacionales basandose en datos comparativos, analisis y conocimientos de
politicas de la OCDE (recuadro 2.1).

Recuadro 2.1. Proyecto de las Estrategias Nacionales de Competencias
de la OCDE

El Proyecto de las Estrategias Nacionales de Competencias de la OCDE ha ayudado
a los paises a desarrollar estrategias de competencias nacionales basandose en da-
tos comparativos, andlisis y conocimientos de politicas de la OCDE. Cada proyecto
esta disefiado para fomentar un enfoque del conjunto del Gobierno, reuniendo a un
gran numero de ministerios para comprender mejor los objetivos para el futuro del
pais, identificar los dmbitos de accion para mejorar el desarrollo y el uso eficaz de las
competencias y para disefar y armonizar las politicas de competencias con el fin de
conseguir resultados. Ademas, las partes interesadas estan implicadas en proyectos
para mejorar la comprension de los desafios y las oportunidades de las competencias
actuales, demandar su opinion sobre las respuestas de politicas necesarias, validar
recomendaciones de politicas y reunir apoyos para actuar de forma conjunta en la
aplicaciéon de politicas.

La base de este enfoque es el marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE,
gue se ha actualizado en este informe. Los tres componentes de la Estrategia de Com-
petencias de la OCDE de 2019 son:

e Desarrollar las competencias necesarias.
e Usar las competencias de manera eficaz.

e Fortalecer la gobernanza de los sistemas.
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El marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE ha demostrado su valor como herramienta
para evaluar el desempefio de los sistemas de competencias y para generar recomendaciones
gue mejoren el desempefio en un gran numero de paises. Hasta la fecha, se han completado los
proyectos en diez paises miembros de la OCDE (Austria, Bélgica [Comunidad Flamenca], Corea,
Eslovenia, Espafia, Italia, México, Noruega, los Paises Bajos y Portugal) y en uno no miembro (Peru).
En Eslovenia, Noruega y Portugal, al proyecto inicial le siguié un segundo proyecto que analizd en
mayor detalle un desafio especifico identificado en la primera fase, lo que proporcioné recomen-
daciones de politicas y un andlisis ain mas profundo.

La OCDE ha identificado varios factores importantes para tener éxito en la construccion de estra-
tegias de competencias. Estos se enumeran a continuacién, en el recuadro 2.2.

Recuadro 2.2. Factores de éxito para construir estrategias
de competencias eficaces

En el curso del trabajo con once paises en proyectos para construir estrategias nacio-
nales de competencias eficaces, la OCDE identific una serie de factores que pueden
ayudar a garantizar el éxito en el desarrollo y la aplicacién de estrategias de compe-
tencias. Estos factores son:

e Una vision compartida. En todos los paises con los que trabajo la OCDE, el
desafio de dar respuesta a las megatendencias y aprovechar sus posibilida-
des para mejorar la vida de la ciudadania fue un estimulo clave para empren-
der un proyecto de estrategia de competencias. Al construir una vision sobre
cémo las competencias pueden ayudar a los pafses a superar desafios y apro-
vechar oportunidades, los paises pudieron catalizar el apoyo entre el gobierno
y las partes interesadas para desarrollar estrategias de competencias eficaces.

* Un enfoque del conjunto del Gobierno. Un gran nimero de ministerios en to-
dos los niveles de gobierno genera interés y tiene impacto en los resultados en
materia de competencias. No solo incluyen a los ministerios responsables de las
materias de educacién y empleo, sino también a los de economia, ciencia e innova-
cion, hacienda y finanzas. En consecuencia, la formaciéon de equipos de proyectos
nacionales con representacion de todas las carteras pertinentes en relacion con las
competencias es un factor clave para el éxito de los proyectos de estrategias de
competencias. Generar una mejor comprension sobre cémo el éxito de las politicas
de un dmbito puede estar influenciado por el desarrollo efectivo y el uso de com-
petencias puede ser muy importante para conseguir implicar a ministerios que, de
otra manera, no se considerarian «ministerios relacionados con las competencias».

* La implicacion de las partes interesadas. Los gobiernos no son los Unicos res-
ponsables de los resultados en materia competencias. De hecho, los gobiernos ne-
cesitan informacién y el apoyo politico de las partes interesadas para disefar y
aplicar politicas de competencias eficaces. Esto implica establecer colaboraciones
sélidas con todos los agentes del sistema de competencias, como empleadores,
sindicatos, instituciones de formacién, estudiantes y otras partes interesadas. Los
paises con los que ha trabajado la OCDE en proyectos de estrategias de competen-
cias se han esforzado para conseguir el apoyo de las partes interesadas participando
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con ellas en talleres y reuniones con el fin de conseguir un consenso sobre cuéales
son los problemas mas importantes relacionados con las competencias a los que se
enfrentan los paises, generar recomendaciones de politicas concretas y alcanzar un
compromiso para actuar de forma conjunta en la aplicacion de politicas de com-
petencias.

Una base de informacién solida. Es fundamental contar con un anélisis de alta
calidad del desempefio de competencias de un pais para mejorar las politicas y los
resultados. Los paises que participan en una estrategia de competencias nacional
han aprovechado los datos comparativos internacionales de la OCDE, asi como otras
fuentes de datos nacionales e internacionales, para ayudar a alcanzar un consenso
sobre cudles son los desafios relacionados con las competencias méas importantes
a los que se enfrentan los paises y para desarrollar politicas basadas en los datos.

Liderazgo. El liderazgo puede ser de muchos tipos. Las estrategias de competen-
cias exitosas surgen de equipos de proyectos nacionales inclusivos que cuentan con
la participacion de todas las carteras relevantes para las competencias y de todos
los niveles de gobierno. Normalmente, estan abanderados por un primer ministro o
por el ministro responsable del ministerio principal. Sin embargo, también se da una
participacion a un nivel alto entre todos los ministerios participantes. Demuestran
estar dispuestos, por ejemplo, a rendir cuentas de los resultados en publico, hacien-
do que el proceso de desarrollo de una estrategia de competencias sea transparente
y abierto. Los equipos de proyectos nacionales exitosos suelen estar dirigidos por
un coordinador de proyectos eficaz, en el que confian y al que respetan tanto los
colegas de los ministerios participantes como las partes implicadas. Por ultimo, las
estrategias de competencias exitosas cuentan con defensores fuera del gobierno
con el fin de crear una participacion compartida para actuar y para ayudar a man-
tener la fortaleza entre los ciclos electorales.

El valor permanente de la Estrategia de Competencias de la OCDE y la necesidad de actualiza-
ciones periodicas fueron confirmados por primera vez por veintiséis ministros y subsecretarios de
quince paises y por la Comisién Europea en la Cumbre sobre Competencias de 2016 (Rae Isaksen,
201 6[2]):

Reafirmamos el valor de la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2012 como un
marco util para los paises que buscan desarrollar estrategias nacionales de competencias
y acogemos con satisfaccion los planes de la OCDE de actualizar periédicamente la
estrategia de competencias para garantizar que refleje la experiencia de uso de los paises
y que siga respondiendo a sus necesidades evolutivas. En concreto, nos qustaria animar a
la OCDE a estudiar mas a fondo qué estan haciendo los paises para fortalecer sus sistemas
de competencias. Este trabajo nos ayudard a comparar los sistemas de competencias y a
conocer mejor lo que funciona.

La importancia de actualizar la Estrategia de Competencia de la OCDE para asegurar la conti-
nuidad de su relevancia también fue confirmada recientemente por parte del Comité de Politica
Educativa de la OCDE, el Comité de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales de la OCDE y los veintidds

paises que participaron en la Cumbre sobre Competencias de 2018 en Oporto (Portugal).
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Principales novedades
La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 tiene en cuenta:

e Las lecciones aprendidas de la aplicacion del marco de la Estrategia de Competencias de la
OCDE en once paises.

e | os ultimos datos sobre las implicaciones de las llamadas megatendencias, como la globaliza-
cion, la digitalizacion, el envejecimiento de la poblacién y las migraciones.

e Los Ultimos datos sobre las politicas de competencias que funcionan.

Como resultado de la evaluacién de lo anterior, la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019
incorpora una serie de mejoras.

Un marco revisado de la Estrategia de Competencias de la OCDE

Este capitulo presenta un marco revisado de la Estrategia de Competencias de la OCDE (consulte la
seccion «Marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE»). Este marco revisado da respuesta
directa a las lecciones aprendidas del trabajo con once paises hasta la fecha. Hay tres cambios
principales con respecto al marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2012. Los dos
primeros son importantes, aunque relativamente pequefios, mientras que el tercero representa un
cambio mucho mas fundamental.

En primer lugar, en la mayoria de paises con los que la OCDE ha trabajado en los proyectos de
estrategias nacionales de competencias, la promocién de una cultura de aprendizaje a lo largo de
la vida ha sido una preocupacién central. A medida que la globalizacion, el cambio tecnolégico, los
cambios demogréficos y otras tendencias incrementan la demanda de altos niveles de competen-
cias 'y, al mismo tiempo, requieren de un conjunto mas amplio de competencias nuevas, los paises
buscan orientacién sobre cémo motivar y apoyar a los adultos para que actualicen y perfeccionen
sus competencias a lo largo de la vida.

En reconocimiento de la creciente importancia del aprendizaje a lo largo de la vida, el componente
«desarrollar las competencias necesarias» de la Estrategia de Competencias de la OCDE ha pasado
a denominarse «desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida» en la Estrategia de
2019. Ademas, la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 identifica diferentes politicas
clave dirigidas a: mejorar las aspiraciones de aprendizaje y apoyar las elecciones de aprendizaje
fundadas, fortalecer los mecanismos de financiacion para el aprendizaje a lo largo de la vida, for-
talecer los sistemas de validacion y certificacion de las competencias, y hacer que el aprendizaje a
lo largo de la vida sea accesible y relevante.

En segundo lugar, en la mayoria de paises con los que ha trabajado la OCDE, autoridades publicas,
agentes sociales y otras partes interesadas se encontraron con que la distincién que se hizo en la
Estrategia de Competencias de la OCDE de 2012 entre «movilizar la oferta de competencias» y «usar
las competencias de manera eficaz» era artificial e incluso confusa. Varios de estos participantes
mencionaron que, dado que cuando las competencias se movilizan también se usan, y viceversa, no
eran conceptos distintos. Muchos otros indicaron que esta confusion conceptual generd una pérdida
de tiempo al tratar de definir si un determinado desafio relacionado con las competencias se relacio-
naba con movilizar o con usar las competencias. Ademas, algunos comentaron que el concepto de
movilizacién —un término que se suele asociar con la politica del mercado laboral- elevaba la utilidad
de las competencias en el mercado laboral por encima de su utilidad social. Es decir, hacer que la
movilizacién de competencias sea un componente diferente y, por tanto, destacado de la estrategia
minimiza la importancia del uso de las competencias fuera del lugar de trabajo, como el trabajo vo-
luntario o la gestion del hogar. Por todos esos motivos, la Estrategia de Competencias de la OCDE de
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2019 combina los conceptos de movilizacion y uso en un Unico componente de la estrategia: «usar
las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad».

En tercer lugar, y mas importante, la importancia de una gobernanza eficaz para mejorar la co-
herencia y complementariedad de politicas no estaba reconocida formalmente en la Estrategia
de Competencias de la OCDE de 2012. Sin embargo, los asuntos de gobernanza recibieron una
atencion considerable en todos los proyectos de estrategias nacionales de competencias. Las auto-
ridades publicas, los agentes sociales y otras partes implicadas sefialaron que, dado que la politica
de competencias se encuentra a medio camino entre la educacién, el mercado laboral, la industria
y otros ambitos, se trata de un ambito politico inherentemente complejo. No solo involucra a un
gran numero de ministerios del gobierno (y no solo a los ministerios responsables de la educacion y
el empleo, sino también a los de economia, desarrollo regional, ciencia, hacienda y muchos otros),
sino que muchas veces también involucra a multiples niveles de gobierno. Ademas, el desarrollo
y la aplicacion de la politica de competencias involucra a muchos y diferentes agentes del ambito
educativo (asociaciones de padres, madres y estudiantes, asociaciones de profesores, instituciones
educativas, etc.), del &mbito laboral (sindicatos, asociaciones de empleadores, etc.), del &mbito de
la industria (grupos sectoriales) y de muchos otros.

Se observa que esta complejidad, asi como los complejos mecanismos de compensacion redis-
tributiva que suelen acompafar a la distribucion y redistribucion de recursos entre ministerios y
niveles de gobierno, generan grandes desafios politicos y técnicos en el disefio y en la aplicacion
de politicas de competencias eficaces. Unos buenos mecanismos de gobernanza pueden ayudar
a superar estos desafios al apoyar la coordinacién y colaboracion en el gobierno, al implicar a las
partes interesadas en los procesos de politicas, al construir sistemas integrados y al coordinar y
armonizar la financiacion.

La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 reconoce explicitamente la importancia de la
gobernanza al convertir el «fortalecimiento de la gobernanza de los sistemas de competencias» en
un componente central del marco revisado de la Estrategia de Competencias de la OCDE.

Anadlisis de las implicaciones de las megatendencias en las competencias

La implicacion de las megatendencias en las competencias, como los avances tecnolégicos, la
globalizacion y la expansion de las cadenas de valor mundiales, el envejecimiento de la poblacién
o los flujos migratorios, ha sido objeto de una importante preocupacién entre los paises miembros
de la OCDE. Desde la publicacion de la Estrategia de Competencias de la OCDE en 2012, la OCDE
se ha embarcado en una agenda ambiciosa con el fin de comprender mejor estas tendencias o lo
que significan para las competencias necesarias para tener éxito en el trabajo y en la sociedad, asi
como para las politicas necesarias para desarrollar las competencias necesarias y usarlas de ma-
nera eficaz. Las publicaciones mas relevantes realizadas por la OCDE desde 2012 son: OECD Skills
Outlook 2019: Thriving in a Digital World (2019;3)), OECD Good Jobs for All in a Changing World
of Work: The OECD Jobs Strategy (2018); OECD Employment Outlook 2019: Future of Work
(2019;s)); OECD Skills Outlook 2017: Skills and Global Value Chains (2017 s); y OECD Getting Skills
Right: Skills for Jobs Indicators (20177).

A pesar de esta extensa obra de investigacion y analisis, los responsables publicos y los agentes
sociales senalaron gque no es facil localizar las conclusiones en una Unica fuente y que el impacto
conjunto de estas tendencias no se ha analizado adecuadamente.

La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 retine la inteligencia colectiva de la OCDE para
proporcionar un resumen conciso (consulte el Capitulo 3) de las principales implicaciones de estas
tendencias en las competencias. Las contribuciones analiticas fueron realizadas por: la Direccién
de Educaciéon y Competencias; la Direccion de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales; la Direccion de
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Ciencia, Tecnologia e Innovacién; el Departamento de Economia; el Centro de Politicas Fiscales y
Administracion; el Centro para el Emprendimiento, las PYME y el Desarrollo Local; la Direccion de
Gobernanza Publica y el Centro de Desarrollo.

Nuevo Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE

A través de su experiencia trabajando con los paises en proyectos de estrategias nacionales de
competencias, la OCDE ha desarrollado un cuadro de indicadores que ayuda a los paises a com-
parar a nivel internacional su desempefo en el desarrollo (consulte el Capitulo 4) y en el uso
eficaz (consulte el Capitulo 5) de competencias. El cuadro de indicadores incluye indicadores de
desempefio en tres dimensiones: nivel de desempefio (es decir, el desempeno medio de los paises);
tendencia en el desempefio (es decir, evaluar si el desempefio estd mejorando o empeorando en
relacion con otros paises) y equidad en el desempeno (esto es, evaluar la variacion en los resultados
en materia de competencias entre los grupos socioeconémicos).

El cuadro de indicadores se ha utilizado con eficacia como herramienta para facilitar el debate
entre el gobierno, los agentes sociales y otras partes implicadas sobre los puntos fuertes y débiles
de los sistemas de competencias de los paises y, por extension, sobre prioridades de politicas,
conciliaciones y sinergias. En los proyectos de estrategias nacionales de competencias de la OCDE
mas recientes, el cuadro de indicadores se ha utilizado como herramienta para ayudar a identifi-
car los temas que se trataran en detalle en los capitulos tematicos de este volumen. La Estrategia
de Competencias de la OCDE de 2019 presenta de forma oficial este cuadro de indicadores a la
amplia comunidad de la OCDE vinculada con las politicas de competencias (en los capitulos 4 y 5).

Resultados clave de politicas y ejemplos de buenas practicas para desarrollar las competencias
necesarias, usarlas de manera eficaz y fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias

Con frecuencia, los paises miembros de las OCDE (tanto aquellos con los que ha trabajado la
OCDE en los proyectos de estrategias nacionales de competencias como con los que no) buscan
orientacion de la OCDE sobre las politicas de competencias que desarrollen las competencias ne-
cesarias y las usen de manera eficaz.

Desde la publicacion de la Estrategia de Competencias de 2012, la OCDE ha realizado una gran
cantidad de nuevos trabajos analiticos y estudios por paises con importantes conclusiones so-
bre las politicas. Sin embargo, actualmente, estas conclusiones estan diseminadas entre un gran
numero de publicaciones de la OCDE, incluidas las catorce publicaciones sobre la Estrategia de
Competencias de la OCDE. Proporcionar una lista completa de las conclusiones sobre las politicas
de la OCDE va mucho mas alla del alcance de una publicacién de esta amplitud y extension, pero
la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 si destaca algunas de las conclusiones de po-
liticas mas recurrentes e importantes de sus publicaciones.

Por ultimo, los paises miembros de la OCDE buscan ayuda de la OCDE con frecuencia para iden-
tificar las politicas de competencias sequidas por otros paises. Esta publicacion retne 71 ejemplos
de caso de treinta paises para destacar la variedad de enfoques que se estan siguiendo para de-
sarrollar las competencias necesarias, usarlas de manera eficaz y fortalecer la gobernanza de los
sistemas de competencias. Dado que uno de los principios basicos de la Estrategia de Competen-
cias de la OCDE es que no existe una politica Unica para todos, se han realizado esfuerzos para
proporcionar ejemplos de paises con diferentes sistemas, tradiciones e instituciones politicos, asi
como de sistemas de gobierno centralizados y descentralizados.

Con el hecho de destacar las conclusiones clave de la politica de competencias y los ejemplos de
buenas practicas de un buen nimero de paises, la OCDE pretende facilitar un aprendizaje entre
iguales que conduzca a mejores politicas, mejores empleos y mejores condiciones de vida.
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El marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019

La Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019 proporciona a los paises un marco amplio
para analizar el desempefio de los sistemas de competencias de los paises, comparar su des-
empefio a nivel internacional y analizar las buenas practicas a nivel global. Con este objetivo, el
marco de la Estrategia de Competencia de la OCDE de 2019 identifica tres dimensiones clave
(gréfico 2.1).

Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida

Para garantizar que los paises pueden adaptarse y progresar en un mundo muy cambiante, to-
das las personas necesitan acceso a oportunidades para desarrollar y mantener un desempefno
sélido en un conjunto amplio de competencias. Este proceso es a lo largo de la vida, empezando
en la infancia y la juventud y continuando durante la vida adulta. También abarca todos los &m-
bitos de la vida, ya que se da no solo de manera formal en los centros educativos y en la edu-
cacion superior, sino también, de manera no-formal e informal en el hogar, la comunidad y el
lugar de trabajo. Al desarrollar un conjunto soélido de competencias, los paises también generan
incentivos para que las empresas redisefien sus modelos y practicas con el fin de hacer un mayor
uso de las competencias disponibles (recuadro 2.3). En el Capitulo 4 de este informe se presenta
el Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE, las conclusiones clave
de politicas y los ejemplos de buenas practicas internacionales para desarrollar las competencias
necesarias a lo largo de la vida.

Recuadro 2.3. Lecciones clave de politica: desarrollar las competencias
necesarias a lo largo de la vida

e Mejorar las expectativas para un aprendizaje a lo largo de la vida: establecer
el enfoque y respaldar las elecciones de aprendizaje fundadas.

* Proporcionar un buen comienzo para el aprendizaje a lo largo de la vida:
crear una base sélida durante la educacién temprana y la educacion formal.

e Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vidae sea asequible y sustentable:
fortalecer los mecanismos de financiacién para el aprendizaje para adultos.

* Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y gratificante: for-
talecer los sistemas de validacion y certificacién de competencias.

e Conseguir que el aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible y relevante:
dar respuesta a las necesidades de los particulares y de los empleadores.
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Grafico 2.1. El marco de la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019
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Usar las competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad

Desarrollar un conjunto amplio y sélido de competencias es solo el primer paso. Para garantizar
que los paises y las personas obtienen todo el valor econémico y social de las inversiones en el de-
sarrollo de competencias, las personas también necesitan usar esas competencias de manera plena
y eficaz. Esto significa garantizar que las personas cuentan con oportunidades para usar sus com-
petencias no solo en el lugar de trabajo, sino también en la sociedad, a través de una participacion
civicay politica activa. También significa garantizar que las personas pueden usar sus competencias
en la mayor medida posible en cada uno de estos contextos. Al usar las competencias de manera
plena y eficaz, las personas también pueden mantener y desarrollar aln mas sus competencias,
haciendo del desarrollo y del uso de competencias un circulo virtuoso de éxito (recuadro 2.4). En el
Capitulo 5 se presentan los resultados del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias
de la OCDE, las conclusiones clave de politicas y los ejemplos de buenas practicas para usar las
competencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad.

Recuadro 2.4. Lecciones clave de politica: usar las competencias de manera
eficaz en el trabajo y en la sociedad

* Promover la participacion en el mercado laboral: reducir los obstaculos para
acceder a un empleo y ayudar a los trabajadores desplazados a encontrar un nuevo
trabajo.

* Promover la participacion social: sensibilizar sobre los beneficios de la colabo-
racion civica y apoyar el uso de las competencias en la sociedad y en la vida diaria.

e Ampliar la reserva de talentos disponibles: atraer las competencias adecuadas
del extranjero, mejorar la transparencia de los procedimientos para el reconoci-
miento de las competencias y proporcionar capacitacion linguistica.

e Hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de trabajo: mejorar
la organizacion del trabajo y las practicas de gestion para aprovechar al maximo las
competencias de los empleados.

e Reducir los desequilibrios de competencias: mejorar la adecuaciéon entre la
oferta y la demanda de competencias.

e Estimular la demanda de competencias de alto nivel: apoyar las actividades
innovadoras de las empresas y eliminar los obstaculos al crecimiento.

Fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias

Aplicar reformas es todo un desafio para los gobiernos. La complejidad de esta tarea aumenta
cuando las politicas involucran a un amplio numero de agentes y entidades, como los diferentes
niveles de gobierno y las partes interesadas, y abarca multiples &mbitos de politicas, como es el
caso de las politicas de competencias. Con frecuencia, los gobiernos se enfrentan a grandes desa-
fios politicos y técnicos, incluida, entre otras cuestiones, la necesidad de coordinar los diferentes
ministerios y niveles de gobierno, de implicar a las partes interesadas y de definir los aspectos
informativos y econémicos de las reformas intersectoriales. Ademas, las reformas intersectoriales
suelen asociarse con mecanismos de compensacion redistributiva muy complejos, ya que suelen
implicar la asignacion y redistribucion de recursos entre sectores y entre niveles de gobierno. Por
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tanto, los mecanismos de gobernanza son necesarios para: promover la coordinacién, la coope-
racion y la colaboracién entre todos los niveles de gobierno; implicar a las partes interesadas a lo
largo del ciclo de formulacién de politicas; crear sistemas de informacion integrados, y armonizar y
coordinar los mecanismos de financiacién. A medida que el cambio tecnolégico, la globalizacion,
los cambios demogréficos y otras megatendencias se combinan para hacer que cada vez sea mas
importante desarrollar y usar de manera eficaz las competencias en la edad adulta, serd aun mas
importante una gobernanza sélida que coordine las actividades y fomente la colaboracién entre
los multiples agentes y entidades que tienen interés y que desempefian un papel en garantizar
gue esto suceda (recuadro 2.5). En el Capitulo 6 se presentan las conclusiones clave de politicas
de la OCDE y los ejemplos internacionales de buenas practicas para fortalecer la gobernanza de
los sistemas de competencias.

Recuadro 2.5. Lecciones clave de politica: fortalecer la gobernanza
de los sistemas de competencias

e Promover la coordinacion, la cooperacion y la colaboracion entre todos los niveles
de gobierno.

e Implicar a las partes interesadas a lo largo del ciclo de formulacion de politicas.
e Crear sistemas de informacion integrados.

e Armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion.
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LAS IMPLICACIONES DE LAS MEGATENDENCIAS
EN LAS COMPETENCIAS

Este capitulo explica como una gran cantidad de megatendencias, como el cambio tec-
noldqico, la globalizaciéon y los cambios demograficos, estan provocando que las com-
petencias sean cada vez mas importantes para tener éxito en el mundo actual. Estudia
las implicaciones combinadas de esas megatendencias, incluidas las implicaciones en las
competencias necesarias para tener éxito en el futuro, la necesidad de un enfoque de
aprendizaje a lo largo de la vida, la necesidad de garantizar oportunidades y resultados
mas equitativos, y la necesidad de hacer un mejor uso de la tecnologia como via de
aprendizaje.
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El mundo esta cambiando a gran velocidad y transformando
las competencias necesarias para tener éxito en el mundo actual

Las megatendencias, como los avances tecnoldgicos, la globalizacion, el envejecimiento de la
poblacion y las migraciones, se combinan para aumentar y transformar las competencias necesa-
rias para progresar en el trabajo y en la sociedad. Las competencias en cuyo desarrollo invierten
los paises y la forma de usarlas pueden ayudar a superar los desafios que estas megatendencias
platean para el crecimiento econémico y el bienestar social, y, al mismo tiempo, pueden ayudar
a aprovechar las oportunidades que muchas de estas megatendencias presentan para reformar
nuestro mundo de una manera positiva.

Desde 2012, la OCDE se ha embarcado en una ambiciosa agenda para comprender mejor esas
megatendencias y lo que significan para las competencias que serdn necesarias para tener éxito en
el trabajo y en la sociedad, asi como para saber como y cuadndo se pueden desarrollar y usar mejor
esas competencias para promover los objetivos econémicos y sociales de los paises. Este resumen de
las implicaciones de esas megatendencias en las competencias clave se ha basado en los siguientes
trabajos realizados por la OCDE desde 2012:

e Encuesta sobre las Competencias de los Adultos de la OCDE (Survey of Adult Skills)

e Proyecto de la OCDE Going Digital

e Base de datos de Competencias para el Empleo de la OCDE (Skills for Jobs Database)
e Estrategia para el empleo de la OCDE de 2018 (2078 OECD Job Strategy)

e Iniciativa El futuro del trabajo (The Future of Work)

e Estrategia de Innovacién de la OCDE (OECD Innovation Strategy)

e Marco de accion politica de la OCDE en materia de Crecimiento Inclusivo (Framework for Policy
Action on Inclusive Growth)

Las megatendencias estan haciendo que las competencias sean mas
importantes que nunca para el éxito econémico y el bienestar social

El desarrollo de las competencias adecuadas y su uso eficaz es fundamental para el éxito econé-
mico y el bienestar de las personas. Los datos recopilados por PIAAC muestran una correlacion
positiva entre las competencias y los resultados obtenidos en el mercado laboral. Los adultos con
un nivel competencial alto suelen tener mas posibilidades de conseguir un trabajo y, cuando lo
tienen, de ganar salarios mas altos (OECD, 2016yg). Las competencias también son fundamentales
en la capacidad de las personas de participar plenamente en la sociedad, asi como en su cohesion.
Como se muestra en el grafico 3.1, las personas con mas competencias cuentan con un mayor
nivel de confianza, participan de forma mas activa en los procesos democraticos y en la vida en
comunidad y gozan de una mejor salud (OECD, 2016).

Al combinarse, las megatendencias estan generando presién para que las personas desarrollen
competencias nuevas y de mayor nivel, asi como para que sigan actualizandose a lo largo de
la vida y usen sus competencias con mayor eficacia. Muchas de estas megatendencias también
estan creando oportunidades para que las personas con las competencias adecuadas transfor-
men de manera proactiva nuestras economias y nuestras sociedades para mejorarlas. Las poli-
ticas adecuadas pueden transformar los desafios en oportunidades al capacitar a las personas
con las competencias necesarias para progresar en este mundo, cada vez mas interconectado y
cambiante.
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Grafico 3.1. Competencia lectora y resultados econémicos y sociales positivos

Media de la OCDE. Diferencia ajustada y no ajustada entre el porcentaje de adultos
con una competencia alta (nivel 4 0 5) y el porcentaje de adultos con una competencia baja
(nivel 1 o inferior) que declararon tener un alto nivel de confianza y de eficacia politica
(de bueno a excelente).

I No ajustada < Ajustada
Diferencia en puntos porcentuales

Nivel de confianza Nivel de eficacia Participacion en Salud buena a excelente  Tener un empleo Salarios mas altos
alto politica alto  actividades de voluntariado

Notas:

1. Todas las diferencias son estadisticamente significativas. Las diferencias ajustadas se basan en un modelo
de regresion y tienen en cuenta las diferencias asociadas a las siguientes variables: edad, sexo, educacion,
origen inmigrante, contexto linguistico y nivel educativo de los progenitores.

2. Modo de lectura del gréafico: una mayor competencia lectora se asocia con una mayor probabilidad de
participar en voluntariados. De media, la posibilidad de participar en actividades de voluntariado es 22 puntos
superior entre las personas con una puntuacion ente 4 y 5 que entre los que obtuvieron una puntuacion de
1 o inferior en competencia lectora. Esta relacién se mantiene incluso después de tener en cuenta las carac-
teristicas sociodemograficas.

Fuente: calculos de la OCDE basados en: OECD (2018y;q)), Survey of Adults Skills database (PIAAC)
(2012, 2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927723

Transformacion digital

Las tecnologias de la informacién y la telecomunicacion (TIC), los avances en inteligencia arti-
ficial (IA) y la robdtica estdn cambiando por completo la forma de pensar, de comunicarse y de
vivir de las personas. En la actualidad, muchas utilizan habitualmente herramientas digitales
como ordenadores, teléfonos inteligentes y tabletas, tanto en el trabajo como en la vida diaria.
En 2015, el 57 % de los trabajadores de la Unién Europea (EU28) utilizé de forma habitual un
ordenador o un teléfono inteligente en el trabajo, un aumento de veinte puntos porcentuales
con respecto a una década antes (Eurofound, 2017;;4)). Incluso para aquellas personas que no
utilizan las TIC en el trabajo, la naturaleza de tu trabajo estd cambiando, ya que algunas tareas
estan automatizadas. A medida que los gobiernos se digitalicen para mejorar la eficacia y la efi-
ciencia, las personas necesitaran competencias digitales para acceder incluso a servicios publicos
basicos.
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La digitalizacién trae consigo enormes posibilidades econdémicas. Las tecnologias digitales pueden
generar ganancias de productividad, estimular el crecimiento y crear nuevos puestos de trabajo.
Pueden aumentar la satisfaccion de algunas ocupaciones al permitir que los trabajadores se cen-
tren cada vez mas en tareas no rutinarias, como la resolucién de problemas y otras actividades
comunicativas mas creativas y complejas. Las tecnologias digitales pueden hacer que las personas
de todo el mundo puedan llevar sus ideas al mercado con mucha mas facilitad, lo que aumenta
las oportunidades de emprendimiento. Las tecnologias digitales también han permitido el auge de
la «economia de plataforma», en la que companias como Airbnb, Baidu o Uber han introducido
nuevas formas de crear valor, trabajar y socializar.

Las nuevas tecnologias también tienen la posibilidad de transformar los sistemas de educacion y
mejorar los resultados de aprendizaje. Algunos modelos pedagdgicos nuevos que cuentan con
apoyo tecnolégico han demostrado ser eficaces para promover la colaboracién y mejorar tanto
la participacion y la motivacion del estudiantado como sus competencias (OECD, 2016;,). De
forma similar, las plataformas y laboratorios en linea facilitan el uso de evaluaciones formativas
y permiten una ensefanza orientada, al tiempo que reducen el coste de acceso a los servicios
educativos. Sin embargo, las conexiones entre estudiantes, ordenadores y aprendizaje no son
sencillas ni innatas (OECD, 2015;3)). De media, los datos de PISA no muestran mejoras apreciables
en el rendimiento de los estudiantes en lectura, matematicas o ciencias en los paises que mas han
invertido en TIC para educacion. De hecho, lo que es mas interesante es que parece haber una
conexion bastante débil entre la adquisicion de competencias digitales relevantes (como poder
filtrar las fuentes relevantes y fiables de una gran cantidad de informacion) y la intensidad del uso
de Internet en los centro educativos (OECD, 2015p3).

Al mismo tiempo, existen ciertos temores sobre las consecuencias de la digitalizacién para las
oportunidades del mercado laboral, asi como para la privacidad y la seguridad personal. La
naturaleza de muchos trabajos cambiard y muchos otros desaparecerdn como resultado de
la automatizacion. Las tecnologias y los medios de comunicacién digitales también facilitan la
distribucion de noticias de todo tipo, incluso noticias falsas, nos exponen a la amenaza de
la informacion y al robo de identidad y exponen a la juventud de todo el mundo al acoso a
través de Internet.

Implicaciones de la transformacion digital en las competencias necesarias para el éxito
economico

El trabajo realizado por la OCDE basado en PIAAC sugiere que en los paises que participaron en
la encuesta, de media, alrededor de un 14 % de los trabajadores corre el riesgo de que su trabajo
se automatice y otro 32 % se enfrenta a cambios significativos en las tareas de su empleo debido
a la automatizacion (grafico 3.2) (Nedelkoska y Quintini, 2018;4).
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Grafico 3.2. Variaciéon en la automatizacion del trabajo entre paises seleccionados

Porcentaje de trabajos en riesgo (por nivel de riesgo)
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Nota: riesgo alto = mas del 70 % de probabilidades de automatizacién; riesgo de cambio significativo = entre
un 50 % y un 70 % de probabilidades.

Fuente: Nedelkoska, L. y G. Quintini (2018;,4), «Automation, skills use and training», http://dx.doi.
org/10.1787/2e2f4eea-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927742

Sin embargo, existen incertidumbres significativas sobre el impacto que tendra la tecnologia en
las competencias necesarias para los trabajos del futuro. Informaciones recientes muestran que
la brecha entre lo que se requiere en los trabajos y lo que las maquinas pueden ofrecer se esta
reduciendo. Por ejemplo, el 62 % de trabajadores de paises miembros de la OCDE emplea compe-
tencias lectoras en su puesto de trabajo a diario, pero a un nivel al que los ordenadores ya estan
muy cerca de llegar. (Elliott, 2017;5)).

Las estimaciones del numero de trabajos potencialmente automatizables pueden no correspon-
derse con el numero de trabajos que se van a automatizar, ya que la decisiéon de adoptar ese tipo
de tecnologia que ahorre en mano de obra depende de una variedad de factores, como las consi-
deraciones econémicas, legales, éticas y sociales o la disponibilidad de las competencias necesarias
para trabajar con esa tecnologia.

En todo caso, las competencias requeridas en los puestos de trabajo emergentes no son las mismas
gue las demandadas en los puestos de trabajo que estan desapareciendo. Informaciones recientes
de la base de datos Competencias para el Empleo de la OCDE (recuadro 3.1) (OECD, 20177 mues-
tran que la demanda por parte del mercado laboral de competencias cognitivas de nivel alto, como
expresion oral y escrita, razonamiento o resolucion de problemas complejos, ha incrementado en la
ultima década, mientras que la demanda de competencias rutinarias y fisicas ha descendido signifi-
cativamente (grafico 3.3).
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Recuadro 3.1. Competencias para el Empleo de la OCDE (base de datos)

La base de datos Competencias para el Empleo de la OCDE es un instrumento clave
para evaluar y anticipar las necesidades de competencias. Documenta la evoluciéon de
los desequilibrios de competencias en cuanto a déficit y superavit. Con este fin, la base
de datos Competencias para el Empleo de la OCDE utiliza indicadores de rendimiento
detallados por ocupacion y una taxonomia de las competencias requeridas por ocupa-
cion. El grado de «presion en mercado laboral» para cada ocupacion en cada pais se
evalla mediante cinco medidores de desempefio, que comparan la trayectoria a largo
plazo de una ocupacion con la media del pais en cuanto a salario, horario, empleo,
desempleo e infracualificacién. Un desempefio por encima de la media en cada uno de
estos resultados se interpreta como una sefial de déficit ocupacional, mientras que un
desempeno por debajo de la media se interpreta como un superavit ocupacional. Des-
pués de estandarizar las cinco medidas de rendimiento relativo, se suman en un Unico
indice de desequilibrio ocupacional para cada ocupacion. En segundo lugar, el indice de
desequilibrio ocupacional se relaciona con los requerimientos asociados con cada ocu-
pacién, con base en una taxonomia muy utilizada (O*NET) y se suma al nivel del pais.

Fuente: OECD (2018¢)), OECD Skill for Jobs (base de datos), www.oecdskillsforjobsda-
tabase.org.

Grafico 3.3. Evolucion de la demanda de competencias (2004-2017)
Indicador de las Necesidades Competenciales de la OCDE (media de la OCDE)

B ltimo afio © Primer afio

Expresion escrita
Razonamiento deductivo
Razonamiento inductivo
Comprension oral

Fluidez de las ideas
Originalidad

Razonamiento matematico
Memorizacién

Atencion selectiva

Velocidad de percepcion
Vision lejana

Tiempo compartido
Sensibilidad auditiva
Atencién auditiva

Destreza digital

Flexibilidad dindamica
Localizacion del sonido
Fotosensibilidad

Velocidad de dedos y murfiecas
Qrientacion espacial
Percepcion de la profundidad
Equilibrio fisico

Tiempo de reaccién

Tasa de control

Vel. de mov. de las extremidades
Estabilidad de brazos y manos
Coordinacion fisica
Resistencia dinamica
Precision de control
Resistencia

Destreza manual

Resistencia del tronco

Grado de flexibilidad
Resistencia estatica

Discriminacion visual de los colores

Nota: Las competencias estan ordenadas por la magnitud del desequilibrio en el Ultimo afo (media no pon-
derada de la OCDE). El primer afo es el 2004 o el mas cercano disponible; el Gltimo afo es el 2017 o el mas
cercano disponible. Un valor positivo (negativo) 1 corresponde al déficit de competencias maximo (superavit)
observado entre los paises miembros de la OCDE y las dimensiones de competencias.

Fuente: OECD (20186)), OECD Skills for Jobs (base de datos), https://Avww.oecdskillsforjobsdatabase.org/.
StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927761
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Los cambios en la demanda de competencias provocados por la digitalizacion crean oportunidades
para algunos trabajadores, mientras que a otros los hace mas vulnerables. Los trabajadores con
un nivel competencial alto tienen mas probabilidades de beneficiarse, ya que sus competencias
complementan la tecnologia y pueden realizar tareas no rutinarias. En cambio, los trabajadores
con un nivel de competencias bajo tienen mas probabilidades de trabajar en puestos vulnerables
a la automatizacion y también se enfrentan a una competencia cada vez mayor de trabajadores
con un nivel competencial medio, cuyos trabajos han sido los mas afectados por la transformacion
digital (Green, de proxima publicaciongz).

En consecuencia, durante las dos Ultimas décadas muchos paises han experimentado una polarizacion
del mercado laboral, una situacion en la cual ha aumentado la proporcién de empleos que requieren
de un nivel de competencias alto y de algunos que requieren un nivel bajo, mientras que la proporcién
de empleos que requieren un nivel competencial medio ha descendido (grafico 3.4) (OECD, 2017).

Grafico 3.4. El mercado laboral sigue polarizandose

Cambio en puntos porcentuales en la proporcion de empleo total (1995-2015)
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Fuente: OECD (20171g)), OECD Employment Outlook 2017, «Figure 3.A1.1. Job polarisation by coun-
try», http://dx.doi.org/10.1787/888933477940.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927780

La transformacion digital también puede agravar las desigualdades entre ciudades/regiones, ya
que los nuevos trabajos no se crean necesariamente en los mismos lugares en los que se han des-
truido otros empleos. Datos obtenidos de Estados Unidos demuestran que, desde la década de
1980, los trabajos nuevos en los que se usan ordenadores han aparecido con mayor frecuencia,
principalmente, en areas urbanas, que tienden a tener una mayor proporciéon de trabajadores con
un nivel de competencias alto (Berger y Frey, 2016;4). Al mismo tiempo, la tecnologia facilita la
adopcion de practicas laborales que aprovechen las TIC, como el trabajo a distancia.

Implicaciones de la transformacion digital en las competencias necesarias para mejorar el bienestar

Las TIC son mas que una infraestructura que puede facilitar el acceso a la informacion y a ser-
vicios publicos y privados. Afectan a la forma de interactuar, comunicarse, obtener informacion,
aprender, comprar, participar en procesos democraticos y pasar el tiempo libre de las personas.
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El comercio electrénico afecta al comportamiento y al uso del tiempo de los consumidores y esta
cambiando el sector minorista. Hoy en dia, el tiempo que las personas pasan con sus teléfonos
inteligentes y las implicaciones que esto puede tener en su vida social y en su bienestar se han
convertido en cuestiones fundamentales.

En consecuencia, es fundamental que las personas desarrollen competencias adecuadas para ac-
ceder, filtrar y procesar informacion, realizar tareas que se pueden hacer por Internet y aprovechar
las nuevas oportunidades que ofrece la era digital. Al mismo tiempo, es necesaria una mayor
sensibilizacion para proteger la privacidad de las personas mediante la proteccion de datos. Si las
personas cuentan con las competencias necesarias, la digitalizacion ofrece grandes posibilidades
para la difusion del conocimiento y para mejorar la colaboracion con el bien comudn, como la par-
ticipacion politica y los servicios publicos.

Las competencias se estan convirtiendo en un factor determinante para la brecha digital. A medida
que el acceso a Internet se ha ido extendiendo a una gran parte de la poblacion, la brecha digital se
caracteriza cada vez mas por el tipo de actividades que las personas pueden realizar en Internet y los
resultados de su uso, por ejemplo, en cuanto a seguridad, privacidad y bienestar. Estos resultados se de-
ben, principalmente, a las competencias de cada persona (Scheerder, van Deursen y van Dijk, 2017,0)).

La juventud, por delante de otros colectivos, lidera el uso de herramientas digitales. De media en
los paises miembros de la OCDE, en 2015 los estudiantes pasaron mas de dos horas en Internet
los dias de la semana después de clase, y méas de tres horas cada dia del fin de semana (OECD,
2017,1). Las tecnologias digitales pueden ayudar a la juventud a desarrollar y ampliar sus rela-
ciones y redes personales. Participar en redes sociales fue la actividad de ocio en Internet mas
popular entre los jévenes de los paises miembros de la OCDE, sequida de chatear por Internet
(OECD, 2017317). Mas de la mitad de los chicos y chicas de quince afios afirmaron que se sienten
mal cuando no hay conexién a Internet disponible. Aunque la tecnologia puede ser beneficiosa,
también puede exponer a la juventud a peligros como el acoso a través de Internet.

Las politicas de competencias pueden ayudar a todas las personas a beneficiarse de la digitaliza-
cién en su vida diaria, en un momento en el que el mal uso de las herramientas digitales puede
poner en peligro las relaciones humanas e incluso dafnar la democracia.

Globalizacién y cadenas de valor mundiales

Desde la década de 1990, el mundo ha entrado en una nueva fase de globalizacion. Las tecno-
logfas de la informacion y la comunicacion, la liberalizacién del mercado y los menores costes de
transporte han permitido a empresas y paises fragmentar el proceso de produccién en cadenas de
valor mundiales (CVM), con productos disefados en un pais, fabricados en otro y montados en
otro. Para aprovechar los beneficios de las CVM, los paises tienen que aplicar politicas bien disefia-
das que desarrollen las competencias necesarias para que su poblacién progrese en esta nueva era.

La escala de despliegue las CVM es significativa, tal y como evidencia el comercio, en cuanto a
valor afladido, que distingue entre el valor de las exportaciones que se afiade a nivel nacional y el
que se afade en el extranjero. De media en los paises miembros de la OCDE, cerca de un 40 %
del valor de las exportaciones manufacturadas y el 20 % del valor de las exportaciones de bienes
y servicios proviene del extranjero (grafico 3.5).

Las CVM brindan a los trabajadores la oportunidad de poner en practica sus competencias a nivel
internacional, y a las empresas, la posibilidad de participar en procesos de produccién que no po-
drian emprender por su cuenta. Como consecuencia, la demanda de algunas competencias puede
disminuir a medida que se deslocalizan ciertas tareas y actividades, lo que expone a los trabajado-
res a una moderacion o disminucién salarial o incluso al desempleo a corto plazo. A largo plazo,
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sin embargo, la deslocalizacion permite que las empresas reorganicen y obtengan ganancias de
productividad que pueden llevar a una creacién de empleo afadida.

Grafico 3.5. Incidencia de las cadenas de valor mundiales (2011)
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Fuente: OECD (2015p;), OECD Trade in Value Added database, https://stats.oecd.org/index.
aspx?queryid=66237.
StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927799

La digitalizacion ha tendido a ampliar la participacién en las CVM y ha contribuido a configurar la
demanda de competencias al permitir la segmentacién de tareas que facilita su deslocalizacion. Al
mismo tiempo, la combinacién de una mayor integracion global y de la digitalizacion esta gene-
rando oportunidades de emprendimiento.

Implicaciones de las CVM en las competencias necesarias para el éxito economico

Los costes y los beneficios de las CVM son complejos. Las CVM aumentan las interconexiones
entre paises y, por tanto, la incertidumbre que rodea la demanda de competencias. La competitivi-
dad de un pais puede verse afectada por los cambios en las politicas de competencias que se dan
entre los socios comerciales, lo que aumenta la incertidumbre sobre la evolucion de la demanda
de competencias. En este contexto, es de suma importancia construir sistemas de evaluacion y
anticipacion (SAA, por su sigla en inglés) que funcionen y permitan que los paises reaccionen ante
un mercado laboral y una demanda de competencias cambiantes (OECD, 2016,3).

La participacion en las CVM puede generar ganancias de productividad, pero las posibles ga-
nancias dependen de la dotacién de competencias de cada pafs (OECD, 2017). La dotaciéon de
competencias de los paises y las politicas relacionadas con las competencias pueden configurar su
especializacion en las CVM y sus oportunidades de especializacion en industrias sofisticadas como
los servicios empresariales complejos o las industrias de fabricacion de alta tecnologia.

Ademads, invertir en competencias (y en sistemas que anticipen las cambiantes demandas de com-
petencias) puede proteger contra el posible impacto negativo de las CVM en el empleo y la des-
igualdad, debido a, al menos, tres motivos:
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e | os trabajos que requieren un nivel de competencias alto estan menos expuestos al riesgo de
deslocalizacién, aunque cada vez lo estd més.

e Hacer uso de cierto tipo de competencias en el trabajo (por ejemplo, las asociadas a tareas no
rutinarias y las que implican un contacto personal) hace que los trabajadores sean menos vulne-
rables a la deslocalizacion.

e Desarrollar las competencias de los trabajadores de pequefas y medianas empresas las ayuda
a establecer relaciones con multinacionales y beneficiarse de las cadenas de valor mundiales.

Envejecimiento de la poblacion

La disminucién de las tasas de fertilidad y el aumento de la esperanza de vida estan provocando
el envejecimiento de la poblacion en muchos paises miembros de la OCDE. El gréfico 3.6 muestra
que en 2050 se espera que la tasa de dependencia en la vejez (proporcién de personas mayores
con respecto a la poblacion en edad de trabajar) aumente significativamente en la mayoria de los
paises miembros de la OCDE, lo que cambiara la composicion de la poblacion activa, de trabaja-
dores jovenes a trabajadores mayores (OECD, 2017,4).

Grafico 3.6. Envejecimiento de la poblaciéon (1980-2050)

Tasa de dependencia en la vejez: poblacion de 65 afos 0 mas con relacion a la poblacion de entre 15y 64 afios

o m 2015 01980 #2050
(o]
80
S .
o® ~ T .
60 | *
'S . * S ¢
50 F 1 o * *
40 Ol e . ¢ o * N .
MO . ’. . .
30 A * < * .
o ofle
oMU ARG AN .‘.0.00' Apnq o o
A ookl " ke Ole) ol .
10
ol*k%ke ¥ O00gQaq
0
SCSSFIII[ITTIOTICLUITIITCTTTLATIOITELEY TTITFIFIG
CE52988c5658C85 0028288860258 86550%x S32cS2s83
ST ESERFSED B 30220053752 58085883523950 T500°850
SELPPrgiuilioITme0e 288520 822=¢cg == o S8
< < = o8 f Z-< "N g guw < nEQ
T B =0 3 o
o a8 ol e <
[o} ] Q
@ 1w S
o g

Fuente: United Nations (2018y,5), World Population Prospects: The 2017 Revision, https://popula-
tion.un.org/wpp/Download/Standard/Population/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927818

Segun proyecciones recientes, este desarrollo demogréafico reducira las condiciones de vida en
muchos paises miembros de la OCDE (Guillemette y Turner, 2018,). En primer lugar, se estima
que, entre 2018 y 2030, el aumento de la tasa de dependencia en la vejez reducira alrededor de
0,25 puntos porcentuales el crecimiento del producto interior bruto (PIB) per capita de la OCDE.
En segundo lugar, el envejecimiento de la poblacion también supone un obstaculo para la tasa
de empleo agregada (el empleo como porcentaje de la poblaciéon en edad de trabajar), ya que las
personas mayores suelen tener una tasa de empleo mas baja que las personas de mediana edad.
Y, en tercer lugar, el envejecimiento de la poblacién también requerird de una mayor inversion en
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los sistemas sanitarios y de pensiones, lo que generara una presién financiera sobre otros &mbitos
politicos, como pueden ser los relacionados con el desarrollo y el uso de competencias.

Estos cambios demograficos provocaradn que sea importante invertir en las competencias de la
poblacién activa actual y futura. En la préxima década, es probable que la demanda de sustitucion
sea una fuente de oportunidades laborales clave en la mayoria de los paises de la OCDE, ya que
un gran numero de personas de la generacion del baby boom se jubilard, y esto puede generar un
déficit de poblacion activa cualificada. Al mismo tiempo, la reduccion del tamano total de la pobla-
cion activa tendrad que compensarse con un aumento de la productividad. Esto proporcionara un
mayor impulso para garantizar que las personas desarrollen competencias que respondan a las ne-
cesidades de las ocupaciones mas demandadas y que promuevan la productividad y la innovacién.

Una sociedad envejecida también puede provocar cambios en las preferencias de consumo, lo que
llevaria a una importante redistribucion de la fuerza de trabajo y de los recursos entre sectores y
ocupaciones, mas alejados de los bienes duraderos y mas proximos a los servicios. Esto también
tendra implicaciones en las competencias demandadas por el mercado laboral.

Implicaciones del envejecimiento de la poblacidon en las competencias necesarias para el éxito
economico

Con el envejecimiento de la poblacién, el crecimiento econémico dependerd mas del crecimiento
de la productividad y de las tasas de participacién de la poblaciéon activa, en particular entre las
mujeres y los trabajadores mayores. En las Ultimas décadas, las ganancias de productividad, que
son el motor central de las mejoras a largo plazo de las condiciones de vida, se han desacelerado
en la mayoria de las economias avanzadas, y Ultimamente, esta desaceleracion se ha extendido a
las economias emergentes (grafico 3.7).

Grafico 3.7. Contribucién al posible crecimiento de la produccién per capita en paises
avanzados y emergentes del G20 (1996-2017)
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Nota: los paises avanzados del G20 son Alemania, Australia, Canada, Corea, Estados Unidos, Francia, ltalia,
Japén y el Reino Unido. Los paises emergentes del G20 son Argentina, Brasil, India, Indonesia, México, la
Republica Popular de China (en adelante, China), Rusia, Sudéfrica y Turquia. Descomposicion basada en una
funcién de produccion de Cobb-Douglas, utilizando la poblacion de entre 15y 74 afios. La masa de capital
productivo excluye la inversién en vivienda.

Fuente: OECD (2018;), OECD Economic Outlook (base de datos), http://stats.oecd.org/Index.
aspx?DataSetCode=EO y calculos de la OCDE.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927837
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El aumento de la productividad depende en gran medida de la capacidad del pais de innovar y de
adoptar nuevas tecnologias, lo que requiere una oferta de talento con un nivel de competencias
alto. Los trabajadores con mayor nivel competencial suelen ser mas productivos y facilitan que
las empresas introduzcan y difundan las tecnologias para mejorar la productividad y nuevas for-
mas de trabajar (Hanushek y Woessmann, 2010,g; OECD, 201 1,9). Aunque durante los ultimos
cincuenta afios la entrada de trabajadores con un alto nivel de educacién al mercado laboral ha
impulsado significativamente la productividad, se prevé una desaceleraciéon de la tasa de aumento
de capital humano (Braconier, Nicoletti y Westmore, 2015;30). En este contexto, la capacidad de las
economias para mejorar las competencias de la poblacién activa actual y para hacer uso del capital
humano existente sera cada vez mas importante. Una vida laboral mas larga también incrementara
la importancia del aprendizaje a lo largo de la vidav. Las politicas de competencias deberan propor-
cionar a los trabajadores oportunidades equitativas para mejorar sus competencias, especialmente
a los trabajadores con menos competencias y a los mayores, y reconocer mejor las competencias
adquiridas a lo largo de la vida.

El desempefio de la productividad agregada no solo depende del nivel de competencias, sino
también del ajuste entre oferta y demanda de competencias, dado que un mal ajuste lleva a una
distribucion de recursos menos eficiente. Se pueden conseguir ganancias significativas en la pro-
ductividad laboral mediante un ajuste mas eficiente entre las competencias de los trabajadores y
las competencias necesarias para los empleos (Adalet McGowan y Andrews, 20153;;). Reducir el
desajuste de competencias amplia la reserva de poblacién de la cual las empresas pueden conse-
guir trabajadores, lo que les permite innovar y crecer (grafico 3.8). Las politicas para ajustar mejor
las competencias seran fundamentales para aprovechar al maximo los avances tecnoldgicos y para
aumentar el crecimiento de la productividad.
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Grafico 3.8. Ganancias de productividad contrafactual gracias a la reduccion
del desajuste de competencias en paises seleccionados

Ganancias simuladas de eficiencia distributiva a raiz de la disminucion del desajuste de competencia
al nivel de las mejores practicas (en tanto por ciento)
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Nota: El grafico muestra la diferencia entre la productividad laboral actual y la productividad laboral contra-
factual basada en la reducciéon del desajuste de competencias en cada pafs al nivel de las mejores practicas.
Los indicadores del nivel de desajuste en la industria de digito 1 se suman utilizando un conjunto habitual de
ponderaciones basadas en las cuotas de empleo en la industria de Estados Unidos. El coeficiente estimado
para el impacto del desajuste en la productividad se basa en una muestra de diecinueve paises de los que se
dispone de datos de productividad y de datos de desajuste a nivel empresarial.

Fuente: Adalet Mcgowan, M.y D. Andrews (201531}, «<Labour Market Mismatch and Labour Produc-
tivity: Evidence from PIAAC Data», https://doi.org/10.1787/5js1pzx1r2kb-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927856

Implicaciones del envejecimiento de la poblacidn en las competencias necesarias para mejorar
el bienestar

El envejecimiento de la poblaciéon tendra implicaciones en las competencias necesarias en el tra-
bajo y en las competencias que las personas mayores necesitaran para participar en la sociedad de
manera eficaz. La desaceleraciéon del crecimiento del capital humano esta generando una presion
para garantizar que mas personas desarrollan competencias de niveles mas altos que estan siendo
demandadas y que seran necesarias para impulsar la productividad.

El envejecimiento de la poblacidon aumentara la demanda de ciertos productos y servicios (como la aten-
cién sanitaria y los servicios personales) que facilitaran el bienestar y la participacion social de la poblacion
envejecida. Esto, a su vez, afectara al tipo de competencias que seran necesarias en el mercado laboral.

El aumento de la longevidad significard un aumento de la demanda entre las personas mayores
para desarrollar competencias que les permitan participar en la sociedad de forma plena, como las
competencias digitales, que facilitan la participacion social y el acceso a servicios publicos basicos
en un mundo digital.
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Migraciones

Los flujos migratorios han aumentado durante las Ultimas décadas, y no se espera que los niveles
actuales desciendan, debido a los grandes desequilibrios demogréficos y econémicos, los con-
flictos actuales y el cambio climéatico. En 2017, alrededor de 258 millones de personas de todo
el mundo vivian fuera de su pais natal, y aproximadamente, la mitad vivian en paises miembros
de la OCDE (OECD, 2018y3y). El crecimiento de las migraciones ha sido muy répido: entre 1990
y 2017, el nimero total de migrantes internacionales aumentoé en un 69 % (grafico 3.9) (OECD,
201933).

Grafico 3.9. Estimacion del nUmero de migrantes internacionales por regiéon de destino
(1990-2017)
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Fuente: United Nations (201734), International migrant stock database, Variable POP/DB/MIG/Stock/
Rev.2017; publicado en OECD (201933).

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927875

Dentro del grupo de nacidos en el extranjero, los refugiados son un grupo importante y creciente
en muchos paises. Muchos se esfuerzan por integrarse con éxito en el mercado laboral y en la
sociedad.

Las migraciones dan lugar a sociedades mas diversas y tienen implicaciones econémicas impor-
tantes. Normalmente, las migraciones aumentan la poblacién en edad de trabajar, y los migrantes
pueden contribuir al crecimiento econémico y al progreso tecnolégico a largo plazo. Una condi-
cion para que esto suceda es que se haga un buen uso de sus competencias.

Implicaciones de las migraciones en las competencias necesarias para el éxito econémico

Los migrantes estan aumentando la oferta de competencias en muchos paises de destino. El nu-
mero de migrantes con estudios terciarios en paises miembros de la OCDE se incrementé en un
70 % entre el afio 2000 y el 2010. Este aumento es muy superior que el de la poblacién nativa
(OECD, 2017). Por otro lado, existe la preocupacion de que algunos migrantes no cuenten con el
nivel de competencias que se espera segun los titulos que poseen, y esto ha sido respaldado por
datos empiricos (Sharaf, 2013ss); Li y Sweetman, 2013s¢).
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Los migrantes pueden llenar importantes nichos en la economia, tanto en sectores de rapido
crecimiento como en sectores en declive (OECD, 201437). Las migraciones pueden ayudar a im-
pulsar la innovacién y a estimular el crecimiento econdmico, pues los migrantes también son mas
emprendedores que los ciudadanos nativos. En la OCDE, el 12 % de los migrantes con empleo son
trabajadores por cuenta propia, una proporcién superior a la de los nativos (OECD/EU, 20183g).

Los migrantes también pueden aportar nuevas ideas y redes a sus nuevos paises. Un estudio
realizado en el Reino Unido descubrié que las compafias cuyos propietarios son nacidos en el
extranjero tienen mas probabilidades de introducir productos y servicios nuevos y de vender en el
mercado internacional que las compafiias cuyos propietarios nacieron en el Reino Unido (Nathan
y Lee, 20133¢). Ademas, al eliminar las barreras informativas y culturales entre su antiguo pais y
el nuevo, pueden generar oportunidades comerciales y estimular la inversion extranjera directa
(OECD, 2017).

Algunos paises, especialmente en Europa del Este, estan perdiendo cantidades significativas de
personas con un buen nivel de competencias frente a paises con mejores oportunidades laborales
en Europa Occidental o en otros lugares. Esto esta agravando la presion en relacién con las com-
petencias de las poblaciones mas envejecidas de esos paises. Como consecuencia, mientras que
algunos paises estan sufriendo déficits de competencias agravados por la emigracion, otros paises
receptores se estan beneficiando de un dividendo de competencias.

Al mismo tiempo, muchos paises miembros de la OCDE (especialmente los de Europa) han estado
recibiendo un gran nimero de migrantes con un nivel de competencias relativamente bajo. Esto
esta sucediendo al mismo tiempo que las necesidades de competencias de esas economias estan
aumentando. Muchos de los paises que han recibido a muchos migrantes con un nivel competen-
cial bajo antes de la crisis econémica mundial (como Espafa, Grecia o Italia) tienen ahora un gran
numero de adultos con pocas competencias en el desempleo. Los migrantes con competencias
de nivel bajo se vieron especialmente afectados, lo que pone sobre la mesa la cuestion de la em-
pleabilidad.

Implicaciones de las migraciones en las competencias necesarias para mejorar el bienestar

Unos centros educativos que funcionen bien pueden ayudar a la juventud migrante y refugiada a
comprender, adaptarse y aceptar su nueva sociedad (OECD, 2018;3,)). En cambio, sin apoyo ni lide-
razgo, los centros educativos pueden agravar la divisién y aumentar la marginacién y el aislamien-
to. Para los migrantes adultos son necesarios sistemas de aprendizaje especificos para adultos que
los ayuden a aprender idiomas y otras competencias que les permitan ser miembros productivos y
comprometidos con la sociedad.

Es importante entender el impacto de las migraciones para generar debates constructivos sobre su
papel en la sociedad. Estos debates, a su vez, son fundamentales para disefar politicas en &mbitos
como la educacién y el empleo que maximicen los beneficios de las migraciones, especialmente
mediante la mejora de la situacion laboral de los migrantes (OECD, 20143;). Por ejemplo, las es-
tructuras para evaluar e identificar las competencias de los migrantes son importantes para que
encuentren trabajos que se correspondan con sus competencias y, por tanto, faciliten su integra-
cién exitosa.

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



72 | 3. LASIMPLICACIONES DE LAS MEGATENDENCIAS EN LAS COMPETENCIAS

Las megatendencias tienen una serie de implicaciones importantes
en las competencias que los paises necesitan en el futuro
y en la forma en que se distribuyen, desarrollan y utilizan

Competencias para el futuro

En un mundo caracterizado por el cambio acelerado y la incertidumbre, gobiernos, personas,
empresas y sindicatos deberan asumir una mayor responsabilidad para garantizar que las personas
aprendan y desarrollen sus competencias a lo largo de la vida. Un mayor compromiso con el apren-
dizaje protegera el empleo y la participacion de las personas en la sociedad. El desarrollo de un
amplio conjunto de conocimientos, competencias, actitudes y valores permitird que las personas
sean trabajadoras competentes y ciudadanas comprometidas. Los gobiernos pueden desempefar
un papel importante en la promocion del aprendizaje a lo largo de la vida para reducir la desigual-
dad de oportunidades a lo largo de la vida.

El desarrollo de competencias efectivas implica la movilizacién de conocimiento, competencias,
actitudes y valores para satisfacer demandas complejas. Entre esos conocimientos, competencias,
actitudes y valores que serén cada vez mas importantes para el éxito en el trabajo y en la sociedad
se encuentran:

e Competencias basicas, como la comprension lectora y las competencias matematica y digital,
que habra que dominar a un nivel alto para adaptarse a los cambios laborales y sociales. Las
personas que cuenten con competencias basicas solidas estaran mejor posicionadas para ad-
quirir conocimientos nuevos y desarrollar otras competencias, como las competencias analiticas,
sociales y emocionales, y estaran preparadas para seguir aprendiendo a lo largo de la vida.

e Competencias cognitivas y metacognitivas transversales, como el pensamiento critico, la
resolucién de problemas complejos, el pensamiento creativo, la competencia de «aprender a
aprender» y el autocontrol, son necesarias no solo para responder a los desafios del futuro, sino
para mejorar el futuro.

e Competencias sociales y emocionales, como la concienciacion, la responsabilidad, la empa-
tia, la autosuficiencia y la colaboracion, que ayudan a crear sociedades mas amables, agradables
y tolerantes.

¢ Conocimientos y competencias profesionales, técnicos y especializados, necesarios para
satisfacer las demandas de ocupaciones especificas, pero también para ser aplicables, con el
suficiente potencial de transferencia, en nuevos campos aun desconocidos.

La mayoria de los sistemas de competencias (que incluyen no solo la educacién formal, sino tam-
bién el aprendizaje no formal e informal en el hogar, en la comunidad y en el trabajo) tienen
dificultades para preparar a los estudiantes para el futuro en un mundo tan impredecible, espe-
cialmente porque cada vez es mas facil automatizar las competencias cognitivas comunes y, sin
embargo, se siguen ensefiando en los sistemas de educacion.

Otra de las preocupaciones clave de los paises miembros de la OCDE es capacitar a los estudiantes
con un amplio conjunto de competencias necesarias para un mundo cambiante. El proyecto Edu-
cacién 2030 destaca los esfuerzos actuales para identificar las «competencias transformadoras»
que abordaran la necesidad de que la juventud sea mas innovadora y responsables en un mundo
complejo, asi como las formas de incorporar esas competencias en el curriculo educativo (OECD,
2018y40)).

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



3. LAS IMPLICACIONES DE LAS MEGATENDENCIAS EN LAS COMPETENCIAS | 73

La necesidad de un enfoque de aprendizaje a lo largo de la vida

El veloz ritmo al que estan cambiando el mundo laboral y la sociedad esta forzando a los paises a
redefinir los objetivos de las politicas de competencias y su contribucion al desarrollo de las com-
petencias de las personas a lo largo de la vida.

Tradicionalmente, la educacién consistia en un periodo durante la infancia y la juventud en el
gue se adquiria la mayoria de las competencias y se lograba la especializacién. Después de este
periodo, las personas mejoraban un poco sus competencias en el puesto de trabajo a través del
aprendizaje formal, no formal e informal. Este modelo es cada vez maés insostenible en un mundo
de rapidos cambios tecnolégicos, econdmicos y sociales, donde se requiere que las personas
«aprendan a aprender» a adaptarse a un panorama en constante cambio, en el que el aprendi-
zaje para adultos se vuelve de suma importancia.

Participar en el aprendizaje para adultos brinda a las personas la oportunidad de actualizar y
perfeccionar sus competencias de acuerdo con las demandas cambiantes del mercado laboral.
Sin embargo, segun los datos de PIAAC, solo el 41 % de los adultos de los paises miembros de
la OCDE analizados participa en el aprendizaje para adultos formal o no formal en cualquier afo.
Ademads, tienen menos probabilidades de participar los adultos que mas se beneficiarian de la
educacion y la formacién, como los adultos poco cualificados, los desempleados de larga duracion
0 las personas cuyos trabajos estan en alto riesgo de automatizacion. Otro grupo importante que
muchas veces esta infrarrepresentado en el aprendizaje para adultos es el de las personas con for-
mas de empleo atipicas: trabajadores por cuenta propia, temporales o a tiempo parcial. Garantizar
una participacion alta en el aprendizaje para adultos debe encabezar la agenda de los gobiernos,
empleadores, agentes sociales y proveedores de aprendizaje para adultos que quieran configurar
un futuro laboral mas productivo e inclusivo.

Hasta ahora, muy pocos paises han aplicado politicas de aprendizaje a lo largo de la vida eficaces
y, de hecho, la mayoria se han dirigido principalmente a adultos con un nivel de competencias
alto. Implicar al 59 % de los adultos que actualmente no participa en la educacién y formacion es
una importante tarea para todos los agentes implicados, ya que la mayoria no tienen interés ni
motivacion para hacerlo. Entre los paises miembros de la OCDE que participaron en la encuesta de
PIAAC, en cualquiera de los afios, el 48 % de los adultos ni participa ni quiere participar en progra-
mas de aprendizaje para adultos. Dado que el aprendizaje para adultos es uno de los elementos
clave para que la poblacién activa se prepare para las necesidades de competencias cambiantes,
serd fundamental encontrar formas efectivas para motivar a esta parte de la poblacién y hacer
que participe en los programas de educacion y formacion. La falta de motivacion es especialmente
importante entre las personas con un nivel de competencias bajo, y es probable que esto se deba
a una combinacion de poca disposicion al aprendizaje, falta de comprensién de los beneficios que
pueden obtener de la formacion y la percepcién de que las barreras existentes para participar son
insalvables.

Son necesarias mejores politicas para fomentar modelos de gobernanza, una gestién de la in-
formacion y mecanismos de financiacién nuevos que tengan en cuenta el papel de los diferen-
tes agentes, prestando mas atencion a los proveedores institucionales no tradicionales y a los
entornos de aprendizaje. Los esfuerzos politicos también deben centrarse en las personas que
quieren aprovechar (auin mas) las oportunidades de aprendizaje, pero se enfrentan a una serie
de obstaculos para poder hacerlo. De media, el 33 % de las personas que participa en el apren-
dizaje para adultos vinculado a un empleo quiere ampliar sus oportunidades de aprendizaje,
pero no lo hace por diferentes motivos. A su vez, el 11 % de las personas que no participan
en el aprendizaje a lo largo de la vida vinculado a un empleo, en realidad, querria participar en
oportunidades de aprendizaje.
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Por Ultimo, dado que se esta aprendiendo mucho en el puesto de trabajo, es fundamental que
los empleadores colaboren en el disefio, la aplicacion y la financiacién de oportunidades de de-
sarrollo de competencias para que los sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida tengan éxito.
Es especialmente importante implicar a las pequefas y medianas empresas, ya que constituyen la
amplia mayoria de las empresas del mundo, pero también es un desafio debido a su capacidad
mas reducida para planificar, financiar y ofrecer formacion.

Convertir los sistemas de educaciéon en sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida requiere un
cambio de los modelos de educacién tradicionales que se centran en etapas concretas, principal-
mente en la educacién primaria, secundaria y terciaria, hacia unos modelos de aprendizaje que
también inviertan de forma considerable en la educacion y atencién a la primera infancia y en el
aprendizaje para adultos.

La importancia y los medios para adoptar un enfoque de aprendizaje a lo largo de la vida se ana-
lizan en mayor profundidad en el Capitulo 4. Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de
la vida, y en el Capitulo 6. Fortalecer la gobernanza de los sistemas de competencias.

La necesidad de generar oportunidades y resultados mas equitativos

Los resultados desiguales en las competencias entre los grupos de poblacion son un importante
impulsor de la desigualdad y debilitan la cohesién social (OECD, 2015y+)). Los datos de PISA y de
PIAAC muestran que las diferencias en la situacion socioeconémica contribuyen a ampliar la bre-
cha en el dominio de competencias entre los quince y los veintisiete afios, especialmente entre los
alumnos con bajo desempefio (Borgonovi et al., 201742).

Cuando los peores resultados se concentran en ciertos grupos, como las personas de origen so-
cioeconémico bajo y las inmigrantes, pueden generarse tensiones y situaciones de marginaciéon
social. Tener de media un nivel alto de competencias no es de por si «suficientemente bueno»,
ya que puede esconder diferencias subyacentes entre grupos. Es fundamental buscar activamente
la equidad y la calidad educativa, asi como la adquisicién de competencias para garantizar que
todas las personas pueden participar de forma plena en la economia y en la sociedad. Tal y como
muestran todas las encuestas internacionales, estos objetivos no son excluyentes (OECD, 201343
OECD, 2016g).

Reducir las desigualdades de género en los resultados relacionados con las competencias

Las politicas dirigidas a reducir la desigualdad de oportunidades entre nifios y centros educativos
son importantes para garantizar que todos los jévenes cuentan con las competencias que necesi-
tan para tener una carrera exitosa y que les permitan aprovechar el impacto de la tecnologia en un
mundo laboral cambiante. Estas politicas deben dirigirse a los grupos mas vulnerables de nuestras
sociedades: personas en situacién de abandono escolar, personas que ni estudian ni trabajan, ni
reciben formacién (ninis), jévenes en el desempleo, parados de larga duraciéon y adultos con un
nivel bajo de competencias. Abordar los obstaculos en el aprendizaje para adultos, especialmente
para las personas con un bajo nivel competencial, requiere un trabajo en diferentes frentes, como
el aumento de incentivos para la inversién en formacion, el desarrollo de mecanismos que permi-
tan la transferencia de derechos de formacion entre empleadores, el fomento de la motivacion y
la eliminacion de restricciones temporales o de otro tipo.

La dimensién de género merece una especial atencién. La publicacion 2073 OECD Recommen-
dation of the Council on Gender Equality in Education, Employment and Entrepreneurship (Re-
comendaciones del Consejo de la OCDE sobre Igualdad de Género en Educacion, Empleo y Em-
prendimiento de 2013) recomienda promover la igualdad de género en los resultados educativos
de forma que se garantice que nifios y nifas tienen el mismo acceso a una educacion de buena
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calidad y los mismos derechos y oportunidades para completar sus estudios con éxito, asi como la
igualdad de género en las elecciones educativas (OECD, 2017 44)).

Los datos de PISA 2015 resaltan que, en la actualidad, los nifios y las nifias tienen un nivel com-
petencial similar en ciencias. Sin embargo, entre los estudiantes con mejores resultados aparecen
las diferencias de género en favor de los nifios, si bien las nifias, por lo general, tienen menos
probabilidades de estar entre los estudiantes con peores resultados. Estas diferencias se suman a
las desigualdades de género, una vez mas, en favor de los nifios, en el desempefio en matematicas
entre los estudiantes con los resultados mas altos, reforzado por el hecho de que muchas nifias tie-
nen actitudes negativas con respecto a sus habilidades matematicas, y afirman sufrir altos niveles
de ansiedad producida por las matematicas (OECD, 2015s)).

Esto puede tener implicaciones importantes no solo en la educacion superior, donde las mujeres ya
estan infrarrepresentadas en los campos de estudio de ciencia, tecnologia, ingenieria y matemati-
cas (CTIM), sino también cuando lleguen al mercado laboral. En los paises miembros de la OCDE,
en 2015, las mujeres solo representaron el 30 % del conjunto de estudiantes que obtuvieron un
titulo de educacion terciaria en ambitos relacionados con las ciencias naturales, la ingenieria o
las TIC (OECD, 2017;,). Ademas, las mujeres solo representan el 30 % de las personas con una
titulacion terciaria en estudios relacionados con las TIC, un ambito especialmente relevante en la
era digital.

Los responsables politicos de la OCDE son cada vez mas conscientes de los estereotipos de género
presentes en los centros educativos y en los hogares, asi como del efecto que pueden tener en las
futuras elecciones educativas o profesionales. Por ello, muchos pafses han comenzado a esforzarse
para abordar estos estereotipos y eliminar esa brecha.

Detener la creciente desigualdad de ingresos

La desigualdad de ingresos esta considerada como uno de los mayores desafios de la actualidad,
ya que debilita el apoyo a la globalizacién e incluso la confianza en las instituciones democraticas.
Durante las Ultimas tres décadas, la desigualdad de ingresos ha aumentado en los paises miembros
de la OCDE, con un patrén general de aumento de la riqueza en las clases altas y un estanca-
miento en las clases bajas (OECD, 2017,¢). En los paises miembros de la OCDE, a mediados de la
década de 1980, el 10 % de las personas con mas ingresos ganaron siete veces lo que ingresaban
el 10% que menos ganaba, lo que se incrementd hasta diez veces a mediados de la década de
2010. El coeficiente de Gini para la region aumenté durante el mismo periodo. En las economias
emergentes se dan mas contrastes: desde la década de 1990, la desigualdad de ingresos ha au-
mentado en China y en Sudéfrica, pero ha descendido (aunque desde niveles altos) en varias de
las grandes economias de América Latina, como Chile y México.

La creciente desigualdad de ingresos refleja, en parte, la creciente demanda laboral de trabaja-
dores con un nivel de competencias alto, impulsada por el cambio tecnolégico y la globalizaciéon
(Card y Dinardo, 2002y7; Goldin y Katz, 2007g; Acemoglu y Autor, 201149). Para abordar la
desigualdad, las politicas de competencias deben apoyar a las personas para que desarrollen las
competencias mas demandadas en la economia. Se debe prestar especial atencion a la mejora del
nivel de competencias de los trabajadores que cuentan con un nivel competencial bajo, quienes
necesitan oportunidades para desarrollar, mantener y mejorar sus competencias con el fin de redu-
cir el riesgo de quedarse estancados en trabajos que requieren un nivel de competencias bajo o de
guedarse en el desempleo, y para poder responder a la cambiante demanda de competencias en
los empleos actuales y futuros. Todo esto es especialmente dificil, ya que los trabajadores con un
nivel bajo de competencias suelen participar menos en las actividades de aprendizaje para adultos
(OECD, 2016yg). Se puede animar a que esos trabajadores participen en actividades de aprendizaje
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para adultos a través de la formacién en el trabajo, que esta especificamente dirigida a ellos, y
permitiendo que las competencias adquiridas en esa experiencia laboral se puedan certificar.

En los capitulos 4. Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida, 5. Usar las com-
petencias de manera eficaz en el trabajo y en la sociedad, y 6. Fortalecer la gobernanza de los
sistemas de competencias, se analizan en mayor profundidad la importancia y los medios para
desarrollar oportunidades y conseguir resultados en materia de competencias mas equitativos.

La necesidad de hacer un mejor uso de la tecnologia como via de aprendizaje

La préxima publicacion OECD Skills Outlook 2019 (Perspectivas de las competencias de la OCDE
de 2019) sostiene la importancia de hacer un mejor uso de la tecnologia como via de aprendizaje.
Las nuevas tecnologias pueden mejorar el aprendizaje y ayudar a desarrollar las competencias para
el siglo xxi. Muchos de los nuevos enfoques pedagoégicos hacen uso de las nuevas tecnologias. Las
herramientas digitales favorecen la ensefanza personalizada y permiten a los estudiantes progre-
sar a su propio ritmo y a los docentes dedicar mas tiempo al alumnado con mayores dificultades.
La tecnologia cambia el contenido y las fuentes de conocimiento: los libros de texto tradicionales
y el curriculo pueden complementarse con software educativo, cursos en Internet y libros de tex-
tos digitales. Estos recursos amplian las posibilidades de los jévenes para encontrar informacion y
poner en practica las competencias digitales requeridas para hacer un uso sostenible de las nuevas
tecnologias (OECD, 2016y,). En los diferentes niveles de la educacion, los nuevos dispositivos di-
gitales permiten el intercambio de practicas docentes y una recopilacién de datos de estudiantes
mas rapida y sencilla para facilitar una retroalimentaciéon mas agil y mejor orientada al estudiante,
asi como la difusién en tiempo real de la ensefanza, incluso en zonas aisladas (OECD, 2019y3).

De forma mas general, las herramientas digitales amplian el universo del aprendizaje mas alla de
las premisas fisicas de las instituciones de educacién y formacién. En concreto, los trabajadores
pueden aprender durante el trabajo con mas facilidad a través de Internet y los empleadores pue-
den proponer programas de formacién en linea que se pueden ajustar para trabajar en funcién
de las limitaciones temporales. Los cursos en linea, masivos y abiertos (conocidos como MOOC)
ofrecen nuevas oportunidades de aprendizaje y pueden utilizarse como una forma para que estu-
diantes o trabajadores indiquen o desarrollen intereses o conocimientos especificos.

Sin embargo, la informacién en relacion con el impacto del uso de la tecnologia en los centros
educativos sobre el rendimiento de los estudiantes han sido diversas. La inversién en TIC en forma
de ordenadores, tabletas o conexiones a Internet no se ha traducido en un mayor rendimiento
académico para los estudiantes, a pesar que de esas inversiones no redujeron los recursos asigna-
dos a otros gastos educativos (Bulman y Fairlie, 2016sq). Esto sugiere que la forma de utilizar la
tecnologia es importante: tanto estudiantes como docentes deben estar motivados y preparados
para utilizar la tecnologia de modo que tenga un impacto positivo en el aprendizaje.

Los datos disponibles sugieren que la educacién abierta y, mas en concreto, los MOOC puede
facilitar el aprendizaje a lo largo de la vida de los trabajadores (OECD, 20193). La educacién
abierta es utilizada, principalmente, por quienes compaginan trabajo y educacién formal (Good-
man, Melkers y Pallais, 2016s;;). Muchos proveedores de plataformas de MOOC han comenzado
a explorar los MOOC para el desarrollo profesional, y ya hay algunos ejemplos exitosos en este
ambito (Music, 2016;s). Sin embargo, todavia no se han explotado plenamente las posibilidades
que los MOOC pueden ofrecen a las empresas para formar a sus trabajadores. Ademds, aunque en
general se puede acceder a la educacion abierta y a los MOOC de forma gratuita, los patrones de
participacion parecen reproducir los de la participacion en la educacion y formacion para adultos
estandar, ya que los adultos con un alto nivel de educaciéon y de competencias son los que tienen
mas probabilidades de participar (OECD, 2019)).
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Por ultimo, las personas necesitan una variedad de competencias para beneficiarse de las opor-
tunidades de aprendizaje que ofrece la tecnologia. Por ejemplo, participar en un MOOC puede
requerir una buena competencia en TIC, asi como competencias de gestion de tiempo y la capaci-
dad de ser un estudiante con automotivacion. La busqueda de empleo en Internet puede ser mas
efectiva, en especial para adultos que han estado fuera del mercado laboral durante mucho tiem-
po, siempre que se complemente con competencias de orientacion profesional efectivas (OECD,
20193).

En los capitulos 4. Desarrollar las competencias necesarias a lo largo de la vida, y 6. Fortalecer la
gobernanza de los sistemas de competencias, se analiza con mas detalle las posibilidades para
aprovechar la tecnologia como una via de aprendizaje.

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR






DESARROLLAR LAS COMPETENCIAS NECESARIAS A LO LARGO
DE LA VIDA

Este capitulo presenta la parte del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competen-
cias de la OCDE referida al desarrollo de las competencias necesarias a lo largo de la vida.
Analiza cinco prioridades politicas para mejorar el rendimiento en el desarrollo de las
competencias necesarias: 1) mejorar las aspiraciones relacionadas con el aprendizaje a lo
largo de la vida, 2) proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo
de la vida; 3) hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible y sostenible;
4) hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y gratificante, y 5) hacer que el
aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible y relevante.
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Desarrollar competencias

necesarias a lo largo de la vida:
pilares basicos clave

El desarrollo de competencias
es permanente, abarca todos
los ambitos de la vida y requiere:

Hacer que el
aprendizaje a lo largo de
Hacer que el . .
M la vida sea asequible y
aprendizaje a lo largo de/ sustentable:
avida sea -
visible y gratiicante: ’ fortzlilecer‘ loglmecanismos
' de financiacion para el

fortalecer los sistemas aprendizaje para adultos.

de validacion y certificacion

de competencias
P Hacer que el

aprendizaje a lo largo
de la vida sea
accesible y relevante:

dar respuesta a
las necesidades
de las personas
y de los empleadores

Proporcionar un buen
punto de partida para el

Mejorar las aspiraciones aprendizaje a lo largo de
relacionadas con el la vida:

aprendizaje a lo largo de construir una base sélida durante
la vida: = la educacién temprana y en la
establecer el enfoque W educacion formal

y respaldar las elecciones

de aprendizaje fundadas

.

Pilares basicos del desarrollo y uso de competencias,
respaldados por acuerdos de gobernanza sélidos.
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Recuadro 4.1. Lecciones clave de politica sobre el desarrollo
de las competencias necesarias a lo largo de la vida

Mejorar las aspiraciones relacionadas con el aprendizaje a lo largo de la vida:
las visiones y estrategias nacionales pueden promover una sensibilizacion en cuanto a
los beneficios del aprendizaje a lo largo de la vida y guiar el desarrollo de politicas co-
herentes y coordinadas para apoyar el aprendizaje a lo largo de la vida. La informacién
completa y manejable sobre los posibles beneficios del aprendizaje, las necesidades
de competencias actuales y futuras y las oportunidades de aprendizaje disponibles
pueden ayudar a mejorar las aspiraciones para aprender y a orientar las decisiones
relacionadas con aprendizaje a lo largo de la vida.

Proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo de la vida:
los primeros afios sientan las bases para el aprendizaje a lo largo de la vida. Eliminar
las barreras econdmicas y de cualquier tipo en la educacién y atencion a la primera
infancia (ECEC) y garantizar su alta calidad es fundamental para fomentar la parti-
cipacion. Los programas de apoyo a las familias, las visitas y las ayudas econémicas
pueden ayudar a garantizar que los nifos, especialmente los mas desfavorecidos,
tengan un inicio positivo en el aprendizaje. La educacion obligatoria desempefia un
papel fundamental para el desarrollo de competencias basicas y actitudes positivas
hacia el aprendizaje. Los paises deben identificar pronto a los estudiantes desfavo-
recidos o con un rendimiento bajo para brindarles un apoyo orientado a ellos y a sus
centros educativos, mantener altas las expectativas de cada estudiante y formar y
conservar a los docentes altamente cualificados. Por ultimo, el sistema de educacion
posobligatoria puede consolidar la maduracion de los jévenes como estudiantes
adultos con un alto nivel de competencias. Esto implica apoyo y orientacion para los
jovenes desfavorecidos o en riesgo, oportunidades de aprendizaje de alta calidad y
en el trabajo, competencias basicas combinadas con formacién practica y educacién
de «segunda oportunidad».

Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible y sustentable: los
adultos y las empresas cuentan con una serie de necesidades de aprendizaje, para
también obstaculos para acceder. Las barreras econdmicas suelen ser grandes para los
adultos mas desfavorecidos y para las pequefias empresas. Los sistemas de financia-
cion pueden hacer que el aprendizaje para adultos sea asequible para quienes mas lo
necesitan, al tiempo que se mantiene una financiacion publica sostenible. Esto se pue-
de conseguir orientando la financiacién hacia las personas (independientemente del
tipo de contrato y con quién aprendan), especialmente hacia las méas desfavorecidas.
También se puede lograr sumando a los incentivos econémicos otro tipo de apoyos,
también para las pequefias empresas.

Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y gratificante: la adquisi-
cion de competencias a lo largo de la vida es mas gratificante para las personas cuando
se les reconoce. Los paises pueden ayudar a visibilizar las competencias adoptando
un enfoque basado en las competencias para las cualificaciones formales, fomen-
tando la certificacion de la educacion y formacion no formal, reconociendo el apren-
dizaje no formal e informal en su marco nacional de cualificaciones, aprovechando
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la tecnologia para certificar competencias y buscando una armonizacién internacio-
nal de reconocimiento y certificacion.

Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible y relevante: promover
la participaciéon en el aprendizaje a lo largo de la vida requiere que las oportunidades
sean accesibles y flexibles para satisfacer las necesidades de los alumnos. Esto se puede
lograr poniendo las necesidades de los alumnos y los empleadores en el centro del dise-
fio de la educacion y la formacion, adaptando los programas a las necesidades y contex-
tos especificos de los alumnos, abordando las brechas en las competencias basicas de
los adultos, aprovechando la tecnologia para hacer que el aprendizaje sea mas accesible
y personalizado y dando respuesta a las necesidades especificas de competencias en el
trabajo y la sociedad. Las instituciones terciarias también deben mejorar en dar respues-
ta a las necesidades de aprendizaje y a los obstaculos que tienen los alumnos adultos.

Introduccion

El desarrollo de competencias soélidas es una inversién en la prosperidad econémica, la cohesion
social y el bienestar general de los paises. En los paises miembros de la OCDE, los adultos con
mayor nivel de comprensién lectura, competencia matematica y capacidad de resolucién de pro-
blemas con ordenadores tienen una mayor tasa de empleo y salarios mas altos, gozan de mejor
salud y estan mas implicados en la vida civica (OECD, 2016;g; OECD, 2013,3)).

Las megatendencias, como los avances tecnoldgicos, la globalizacién y la expansién de las cadenas
de valor mundiales, el cambio demografico, las migraciones o el cambio climético, se combinan
de tal forma que el aprendizaje a lo largo de la vida se hace necesario (consulte el Capitulo 3. Las
implicaciones de las megatendencias en las competencias). El enfoque tradicional del desarrollo
de competencias centrado en unas etapas concretas es cada vez mas insostenible en un mundo
lleno de cambios tecnoldgicos, econdmicos y sociales. El aprendizaje a lo largo de la vida no solo se
dirige a las personas con un alto nivel de competencias; es fundamental para todos los ciudadanos
con el fin de que puedan participar de forma plena y activa en la economia y la sociedad.

Dada la importancia de las competencias en el bienestar individual y social, también es fundamen-
tal crear oportunidades y resultados mas equitativos. Tal y como se indico en el Capitulo 3 (con-
sulte la seccién «La necesidad de crear oportunidades y resultados mas equitativos» del Capitulo
3), unos resultados desiguales en materia de competencias entre los grupos de poblacién son una
importante fuente de desigualdad que puede debilitar la cohesién social.

Con el fin de mejorar la calidad y la eficacia del desarrollo de competencias, se puede hacer mucho
mas para hacer un mejor uso de las nuevas tecnologias y para apoyar el aprendizaje. En el Capitulo
3 (consulte la seccion «La necesidad de hacer un mejor uso de la tecnologia como via de aprendi-
zaje») se afirma que la necesidad del aprendizaje a lo largo de la vida significa que los sistemas de
competencias tienen que disefiarse de forma que funcionen para los alumnos de cualquier edad
o0 situacion socioeconémica. Los avances tecnolégicos también presentan oportunidades (todavia
por conocer) para desarrollar competencias de una forma mas inclusiva y menos costosa.

Los paises miembros de la OCDE muestran diferentes niveles de desempeno en el desarrollo de
competencias solidas desde la juventud hasta la edad adulta. Se enfrentan a muchas prioridades y
desafios politicos similares y aplican una serie de politicas y practicas como respuesta.
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Evaluar el desempeno en el desarrollo de las competencias necesarias

A través de su experiencia trabajando con paises en proyectos de estrategias nacionales de compe-
tencias, la OCDE ha identificado una serie de indicadores clave para evaluar el desempefo general
de los paises en el desarrollo y el uso eficaz de las competencias necesarias. Estos indicadores se
presentan en el Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE. Este cuadro
de indicadores permite a los paises realizar una evaluacion preliminar de las fortalezas y debilida-
des comparativas de sus sistemas de competencias y facilita el andlisis de las posibles conciliaciones
o sinergias en las politicas de competencias.

En el cuadro 4.1 se presentan los indicadores de desarrollo de las competencias necesarias (los
indicadores sobre el uso eficaz de las competencias se presentan en el Capitulo 5). Los indicadores
de resultados incluidos en este cuadro se escogieron de forma que reflejen las perspectivas vitales
permanentes de la Estrategia de Competencias de la OCDE, asi como para reflejar el nivel, la inte-
gracion y las tendencias en el desempefio de competencias.

Una conclusién clave del cuadro 4.1 es que, si bien el desempeno en el desarrollo de competencias
en una etapa de la vida suele tener implicaciones importantes en el desempefno durante las etapas
posteriores, esta relacion no siempre es directa. En la mayoria de paises, cada etapa del sistema
de educacion y formacion se basa en el éxito de la anterior, pero a menudo los paises no logran
continuar este ciclo de desarrollo continuo de las competencias a lo largo de la vida.

Los paises cuya juventud y estudiantes desarrollan competencias solidas también
suelen tener poblaciones adultas con un alto nivel de competencias

El éxito temprano en el desarrollo de competencias es importante para el éxito en el desarrollo de
competencias en las siguientes etapas de la vida. La mayoria de los paises con una media alta en
los resultados en materia de competencias en la educacion obligatoria (40 % superior o mejor en
la encuesta de PISA) también cuentan con una media de resultados en materia de competencias
alta entre los adultos (40 % superior o mejor en PIAAC) (gréfico 4.1). Finlandia y Jap6n son los me-
jores ejemplos de unos buenos resultados en el desarrollo de competencias tanto entre la juventud
como entre los adultos. Sin embargo, la situacion opuesta también es cierta: un desempefio com-
parativamente bajo entre la juventud (40 % inferior o peor) en paises como Chile, Espafna, Estados
Unidos, Grecia, Israel, Italia o Turquia coincide con un desempefio bajo de media entre los adultos
(40 % inferior o peor).
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Grafico 4.1. Desempeiio relativo en el desarrollo de competencias
para jovenes y adultos
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Nota: El grafico se basa en los indicadores del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la
OCDE vy utiliza puntuaciones normalizadas de los siguientes indicadores agregados: «; Qué nivel de compe-
tencias tiene la juventud?», con base en los resultados de PISA 2015, y «¢Cudn solidas son las competencias
basicas de los adultos?», con base en las puntuaciones de PIAAC.

Fuente: OECD (2016s3)), PISA 2015 Results (Volume |): Excellence and Equity in Education, https://
doi.org/10.1787/9789264266490-en; calculos de la OCDE basados en (2018;,y), Survey of Adult Skills
(PIAAC) (base de datos), 2012/2015, http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927894

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



86 | 4. DESARROLLAR LAS COMPETENCIAS NECESARIAS A LO LARGO DE LA VIDA

También se pueden encontrar patrones comparables para el desempefio en la educacion terciaria:
los paises con estudiantes que cuentan con un nivel de competencias alto también suelen tener
poblaciones adultas con ese alto nivel competencial. Sin embargo, es importante tener en cuenta
que las altas tasas de finalizacién de la educacion terciaria no son una garantia de un desempefio
de competencias medio sélido. En varios paises con tasas de desempefo altas en la educacion
terciaria entre jévenes y adultos (como Canadd, Corea, Inglaterra [Reino Unido], Irlanda e Israel)
los titulados recientes tienen, comparativamente, un nivel de competencias medio més bajo. Esto
subraya la importancia de garantizar que las politicas que mejoran el acceso a la educacion tercia-
ria se complementan con politicas que refuercen la calidad de la educacién terciaria.

En general, teniendo en cuenta el rendimiento medio de los paises, cada etapa del sistema de edu-
cacién y formacion se suele basar en el éxito de la etapa anterior, lo que muestra la importancia
de los primeros afios para un desarrollo de competencias sélido a lo largo de la vida (consulte la
seccion «Proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo de la vida: crear una
base solida durante el aprendizaje temprano y la educacion formal»).

El desempefo en una etapa de la vida no garantiza el desempefo en otra: algunos
paises mejoran, pero otros no consiguen capitalizar los éxitos previos

Varios paises experimentan un desempefio desigual en el desarrollo de competencias a lo largo de
la vida. Por ejemplo, en la Republica Checa, en la Republica Eslovaca y en Suecia, las competen-
cias de los adultos son soélidas en comparacion con las de la juventud, pero en cambio, en Corea,
Irlanda, Eslovenia y Polonia las competencias de los adultos son mas débiles en comparacién con
las de la juventud.

Las diferencias de desempefo entre los grupos de edad en un momento determinado se pueden
explicar por una serie de factores. Entre ellos se encuentra un cambio en el desempefio educa-
tivo y en la calidad de la educacion obligatoria a lo largo del tiempo, tal y como demuestran las
tendencias divergentes de PISA durante los Ultimos afios: por ejemplo, la Republica Checa, la
Republica Eslovaca y Suecia presentan una tendencia negativa, mientras que Irlanda, Eslovenia y
Polonia presentan una tendencia positiva. Otros factores son los cambios en el desempefo y en
la calidad de la educacién terciaria, el efecto del deterioro de las competencias con el paso del
tiempo y los cambios en la accesibilidad y la calidad de la educacion y formacién para adultos. Si
bien la combinacion de estos factores dificulta la comparacion directa entre el desempefio de las
diferentes etapas, el desempefio desigual en el desarrollo de competencias a lo largo de la vida
pone de relieve la necesidad de una accion politica amplia en todas la etapas de la vida (consulte
la seccion, «Mejorar las aspiraciones para el aprendizaje a lo largo de la vida: establecer el enfoque
y respaldar las elecciones de aprendizaje fundadas»).

Se puede desarrollar una cultura de educacion para adultos sélida en cualquier pais,
independientemente de las competencias de su poblacion

Algunos paises con un desempefio en el desarrollo de competencias de jévenes y adultos por de-
bajo de la media parecen tener una cultura de educacion para adultos sélida, que se caracteriza
por tener una tasa alta de participacion y un interés manifiesto en el aprendizaje para adultos, asi
como por contar con obstaculos relativamente asequibles para acceder a ese aprendizaje. Este
patrén es mas notable en Estados Unidos: la media de los resultados en materia de competencias
de la juventud, los titulados en educacion terciaria y los adultos es relativamente baja, pero la
participacion y la disposiciéon a participar en la educacién para adultos es relativamente alta, con
pocos obstaculos para hacerlo. En Chile e Israel se da un patrén similar, aunque en menor medida.
Si bien en estos paises la sélida cultura de educacion para adultos es un logro claramente positivo,
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el bajo nivel de competencias de la poblaciéon pone sobre la mesa la efectividad y la relevancia
de la educacién para adultos, asi como si un bajo desempefio en el desarrollo de competencias
durante los primeros afos implica la necesidad de una mayor participacion en el aprendizaje en
los afos posteriores.

Los paises cuya poblacion adulta ya cuenta con un nivel alto de competencias no deben ser com-
placientes y deben seguir invirtiendo en las competencias de los adultos. La tecnologia sigue trans-
formando o destruyendo puestos de trabajo y creando otros nuevos, al tiempo que transforma la
forma de vivir e interactuar de las personas. Ni siquiera los adultos con mayor nivel de competen-
cias pueden confiar en que sus competencias actuales sean suficientes para las futuras necesida-
des de la economia y la sociedad. La educacion y la formacién para adultos puede ayudar a que las
personas actualicen y perfeccionen sus competencias con el paso del tiempo para garantizar que
siguen siendo necesarias en un mundo en constante cambio. Es importante (incluso para los paises
con poblaciones con un nivel de competencias alto) sequir adoptando politicas que promuevan
el aprendizaje a lo largo de la vida y que fomenten la participacion y la motivaciéon (consulte las
secciones «Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible y sustentable: fortalecer
los mecanismos de financiacién para el aprendizaje para adultos» y «Hacer que el aprendizaje a
lo largo de la vida sea visible y gratificante: fortalecer los sistemas de validacion y certificacion de
competencias»).

No existe compensacion entre excelencia y equidad

Muchos paises con una media alta de competencias basicas entre su juventud, titulados de edu-
cacion terciaria y adultos también trabajan para garantizar la equidad de su desempefio en el
desarrollo de competencias (grafico 4.2). Por ejemplo, las poblaciones de los paises escandinavos,
Bélgica (Flandes), Canada, Estonia, Japon, Nueva Zelanda y los Paises Bajos tienen un nivel de com-
petencias relativamente alto, y su situacion socioeconémica y el nivel educativo de sus progenito-
res solo tienen un efecto reducido en los resultados en materia de competencias. Por el contrario,
los paises con un desempefo equitativo mas bajo también son los que tienen la media mas baja
de nivel competencial entre los adultos. Chile, Estados Unidos, Israel, Italia, Polonia, la Republica
Eslovaca y Turquia obtuvieron una puntuaciéon por debajo de la media en practicamente todos
los indicadores relacionados con los niveles de competencias y su nivel de equidad. Sin embargo,
algunos paises se caracterizan por no tener mas que un nivel medio de equidad en los resultados
en materia de competencias pese a tener una media alta en el nivel de competencias entre los
adultos. En Austria, Alemania o la Republica Checa, por ejemplo, las competencias basicas de la
poblacién estan por encima de la media, pero el efecto del nivel educativo de los progenitores en
las competencias es comparativamente grande.

Estos resultados subrayan que, con el paquete de medidas adecuado, la excelencia y la equidad
pueden ir de la mano. Sin embargo, en varios paises son necesarias politicas orientadas a ayudar
a fortalecer las competencias de las personas mas desfavorecidas, por ejemplo, mejorando la ac-
cesibilidad y la relevancia del aprendizaje a lo largo de la vida (consulte la seccién «Hacer que el
aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible y relevante: dar respuesta a las necesidades de los
particulares y de los empleadores»).
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Grafico 4.2. Desempeio y equidad en el desarrollo de competencias
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Nota: El gréfico se basa en los indicadores del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la
OCDE vy utiliza puntuaciones normalizadas de los siguientes indicadores agregados: «; Qué nivel de competen-
cias tiene la juventud?», con base en los resultados de PISA 2015, y «; Cuan sélidas son las competencias basicas
de los adultos?» con base en las puntuaciones de PIAAC.

Fuente: OECD (2016s3)), PISA 2015 Results (Volume I): Excellence and Equity in Education, https://
doi.org/10.1787/9789264266490-en; Calculos de la OCDE basados en OECD (2018y,)), Survey of Adult
Skills (PIAAC) (base de datos), 2012/2015, http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927913

Mejorar las aspiraciones para el aprendizaje a lo largo de la vida:
establecer el enfoque y respaldar las elecciones de aprendizaje fundadas

La transformacion de las economias y de las sociedades ha llevado a muchos gobiernos a prestar
una mayor atencion al desarrollo de competencias a lo largo de la vida como clave de la bonanza
y el bienestar. Muchos paises aspiran a construir una cultura del aprendizaje a lo largo de la vida,
que, como se indicd antes, puede entenderse de forma general como un nivel alto de interés y
participacion en la educacion y formacién de varios tipos por parte de toda la ciudadania, indepen-
dientemente de su edad, experiencia educativa o situaciéon socioeconémica.

Mediante el establecimiento de la educaciéon universal obligatoria, los gobiernos han sentado las
bases de esta cultura: gran parte de la poblacién de los paises miembros de la OCDE considera que
completar la educacion formal, a nivel secundario y cada vez mas a nivel terciario, es una inversion
fundamental para el éxito econémico y el bienestar social. Por ejemplo, de media en los paises
miembros de la OCDE, la proporciéon de adultos de entre 25 y 34 afos que han completado un
nivel de educacion terciaria ha crecido sustancialmente durante las Ultimas décadas, de un 26 %
de la poblacién en el aflo 2000 a un 43 % en el 2016.

Sin embargo, después de dejar el sistema de educaciéon formal, muchos adultos no contindian con
su educacion de forma activa. Como consecuencia, las competencias adquiridas se quedan obso-
letas con el paso del tiempo. En todos los paises, e independientemente del tipo de aprendizaje
considerado, los estudiantes adultos suelen ser jovenes con un alto nivel de educacién y de com-
petencias. Si bien se esperaba que la riqueza de oportunidades de aprendizaje en Internet surgida
durante las ultimas dos décadas incrementara el acceso al aprendizaje de toda la ciudadania, hasta
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la fecha, oportunidades como los cursos en linea abiertos y masivos (MOOC) las aprovecha solo
una pequefa proporcion de los adultos que ya tienen un buen nivel de estudios (OECD, 20193).
En cambio, los adultos con un bajo nivel competencial presentan las tasas mas bajas de interés y
participacion en programas de aprendizaje. Por tanto, los patrones de aprendizaje para adultos
refuerzan las desigualdades educativas previas, pero también amenazan con empeorar la des-
igualdad econdmica, ya que los adultos con un nivel de competencias bajo son los que corren mas
riesgo de sufrir las alteraciones del mercado laboral, como las que resultan de la deslocalizacion y
la automatizacion.

Desafio: la participacion desigual en el aprendizaje

Desarrollar una cultura del aprendizaje a lo largo de la vida solida implica un alto nivel de participa-
cion en el aprendizaje a lo largo de la vida de toda la poblacién. Solo unos pocos paises tienen bue-
nos resultados en los indicadores que miden la igualdad de oportunidades en el aprendizaje a lo
largo de la vida, entre los que se encuentran Estonia, Japon y los Paises Bajos (OECD, 2017 s4). Sin
embargo, la diversidad de estos paises y sus sistemas de educacién sugieren que existen diferentes
estrategias que pueden ayudar a conseguir buenos resultados de aprendizaje para todo el mundo.

Ampliar el aprendizaje no obligatorio a la primera infancia y a la edad adulta es todo un desafio.
Pese a todo, ha habido algunos progresos y las matriculas en la educacién de la primera infancia
han aumentado: las tasas de participaciéon de nifios menores de tres afios crecieron, de media
en los paises miembros de la OCDE, mas de ocho puntos porcentuales entre 2005 y 2014, de
un 26 % a un 34 %. Sigue habiendo variaciones significativas entre paises y, en muchos casos, la
situacion socioeconémica sigue teniendo una gran influencia en la participacién (OECD, 2018ss;
OECD, 2017s¢))-

En el lado opuesto, con el paso del tiempo ha aumentado la participacion en la educaciéon para
adultos: por ejemplo, en 2007, el 35,2 % de adultos de paises europeos afirmaba haber participa-
do al menos en una actividad formativa durante los Ultimos doce meses, una cifra que aumenté
hasta el 45,1 % en 2016. Sin embargo, sigue habiendo grandes brechas entre paises: los Paises
Bajos y los paises escandinavos tienen tasas que superan el 60 %, mientras que en algunos paises
la tasa esta por debajo del 30 % (OECD, 2018s7). La educacion para adultos implica una serie de
actividades que se recogen en el recuadro 4.2.

Recuadro 4.2. Definiciones: aprendizaje a lo largo de la vida y aprendizaje
para adultos

El aprendizaje a lo largo de la vida abarca todas las actividades de aprendizaje durante
todo el ciclo de vida, incluidas todas las etapas de educaciéon y formacién, ya sean
dentro del sistema de educacion forma o fuera de él.

El aprendizaje para adultos abarca toda actividad educativa o formativa realizada por adul-
tos con fines relacionados con el empleo o con otro objetivo, e incluye:

¢ Educacion o formacion formal: actividad educativa o formativa que conduce a la ob-
tencién de un certificado formal (a nivel primario, secundario, postsecundario o terciario).

e Educacion o formacion no formal: actividad educativa o formativa que no tiene
por qué conducir a la obtencién de un certificado formal, como la formacion en el tra-
bajo, la educacién abierta o a distancia, cursos o clases privadas, seminarios o talleres.
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e Aprendizaje informal: aprendizaje que es resultado de las actividades diarias re-
lacionadas con el trabajo, la familia o el ocio. No esta organizado ni estructurado
desde el punto de vista de objetivos, tiempo o apoyo al aprendizaje. En la mayoria
de los casos es involuntario desde la perspectiva del alumno.

Fuente: OECD (2001sg)), Education Policy Analysis 2001, http://dx.doi.org/10.1787/epa-
2001-en; Werquin, P. (2010;sq)), Recognising Non-Formal and Informal Learning: Outco-
mes, Policies and Practices, http://dx.doi.org/10.1787/9789264063853-en; OECD (2019;3)),
OECD Skills Outlook 2019: Skills and Digitalisation; OECD (2019s) Getting Skills Right:
Future-ready Adult Learning Systems, https://doi.org/10.1787/9789264311756-en

Existe una tendencia generalizada a que las personas con mayor nivel de estudios y las que traba-
jan en grandes empresas sean las que mas participen en el aprendizaje a lo largo de la vida (OECD,
201857, Cedefop, 2015y). Tal y como muestra el grafico 4.3, en Eslovenia, Grecia, Polonia y la
Republica Eslovaca, la proporcién entre personas con un nivel de estudios mas alto y mas bajo que
afirman haber participado en programas de aprendizaje supera el 4:1. Esto significa que por cada
adulto con un nivel de estudios bajo que participan en una actividad de aprendizaje, hay al menos
cuatro adultos con un nivel de estudios alto que participa. Esta diferencia se da tanto en paises
con una participacién general baja como en paises con unas tasas de participacion relativamente
altas. En cambio, en los paises escandinavos y en los Paises Bajos (OECD, 2017;s,;) gozan de unas
tasas de participacion altas con menos diferencias entre personas con pocos estudios y personas
con un nivel de estudios alto.

La formacion en el trabajo puede ser una forma de llegar a muchos adultos, pero la formacién
financiada por la empresa sigue siendo reducida, sigue concentrandose en las empresas mas gran-
des y en general suele estar disponible para empleados con un nivel de competencias alto. Existen
diferencias significativas entre paises: Grecia, Hungria y Polonia siguen a la cola, pues menos de
una de cada dos empresas ofrecian formacion en 2015; en cambio, en Letonia, Noruega, la Repu-
blica Checa y Suecia esta tasa supera el 90 %.

Los adultos se enfrentan a muchos obstaculos que limitan su participacion en el aprendizaje. Entre
ellos se encuentran los costes directos e indirectos, las limitaciones de tiempo y la falta de opciones
relevantes de aprendizaje. Sin embargo, el principal obstaculo, especialmente entre los adultos
con menos competencias, sigue siendo la poca motivacion. Alrededor del 75 % de los adultos que
participaron en PIAAC afirma que no tiene interés en el aprendizaje (OECD, 2013,3)). Para los em-
pleadores, las decisiones relativas a la formacion radican principalmente en el equilibrio entre los
costes de la formacién y los beneficios previstos, que depende de multiples factores, entre ellos, el
tiempo necesario para que aumente la productividad y la capacidad de retener a los trabajadores
formados (Bishop, 1996s4;; MUhlemann, 2016s)).
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Grafico 4.3. Participacion en el aprendizaje a lo largo de la vida y porcentaje
de empresas que ofrecen formacion

A. Tasa de participacion en educacién informal o no formal,
por nivel educativo, personas de 16 a 65 afios, 2012-2015
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Fuente: OECD (2018p)), Encuesta sobre las Competencias de los Adultos (PIAAC) (base de datos),
2012/2015, http://www.oecd.org/skills/piaac/; Eurostat (20183), Continuing Vocational Training Survey
(CVTS) (base de datos), https://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/continuing-vocational-training-survey.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927932

Buenas practicas

Los paises con una cultura del aprendizaje a lo largo de la vida sélida suelen tener una concepcion
comun en la sociedad sobre los amplios beneficios de las competencias y del aprendizaje para el
trabajo y para la vida. También cuentan con mecanismos que fomentan el aprendizaje en multiples
formas, dentro y fuera del sistema de educacion formal (OECD, 2019;3)). Un primer paso para me-
jorar la cultura del aprendizaje a lo largo de la vida de un pais consiste en hacer que los beneficios
de las competencias y del aprendizaje sean mas claros.

Establecer una perspectiva nacional para las competencias y el aprendizaje a lo largo de la vida

Los ejercicios y estrategias que cuentan con una perspectiva nacional pueden ayudar a promo-
cionar los beneficios de las competencias y del aprendizaje a lo largo de la vida. Brindan una
oportunidad para articular y sensibilizar sobre los beneficios de las competencias y del aprendizaje
entre un gran rango de responsables politicos y partes interesadas. La participacion de diferentes
ministerios, gobiernos subnacionales y partes interesadas en el proceso de desarrollo de la pers-
pectiva nacional para las competencias y el aprendizaje a lo largo de la vida también puede ayudar
a sensibilizar sobre los beneficios de las competencias y del aprendizaje a lo largo de la vida. En
Noruega, La Estrategia Noruega para la Politica de Competencias 2017-2021 describe las compe-
tencias de la poblacion como el recurso mas importante de la sociedad y la base para el bienestar,
el crecimiento, la creacién de riqueza y la sostenibilidad (recuadro 4.3).
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Recuadro 4.3. Practicas por paises: establecer la visién nacional
para las competencias y el aprendizaje a lo largo de la vida

En 2017, Noruega adopto la Estrategia Noruega para la Politica de Competencias
2017-2021. Esto dio seguimiento a las recomendaciones del Proyecto de Estrategia de
Competencias 2012-2014 de la OCDE, que recomendaba a Noruega desarrollar una
estrategia de competencias que incorporara un enfoque del conjunto del Gobierno y
una gran participacion de las partes interesadas.

La estrategia noruega consiste en un acuerdo vinculante entre los socios de la es-
trategia, en concreto, entre el gobierno, asociaciones de empleadores, sindicatos,
sector del voluntariado y el Parlamento Sami. Esta estrategia define los papeles y
responsabilidades de cada socio. Por ejemplo, el gobierno (ministerios), en coopera-
cién con los agentes sociales, es el responsable de desarrollar y aplicar la politica de
competencias y de garantizar la coordinacién entre los sectores politicos y los niveles
de gobierno. Los municipios, incluidas las autoridades locales y regionales, son los
propietarios de los centros educativos y proporcionan multiples servicios al usuario
final. Los empleadores proporcionan formacion en el trabajo, a menudo en colabo-
racion con otros socios. El Parlamento Sami garantiza que las autoridades permiten
al pueblo sami adquirir los conocimientos lingUisticos y culturales necesarios para
desarrollar la sociedad y el comercio sami. El sector del voluntariado contribuye al
desarrollo de competencias tanto dentro como fuera del mercado laboral.

La estrategia noruega esta supervisada por el Consejo sobre la Politica de Competen-
cias e incorpora un Comité sobre las Necesidades de Competencias en el Futuro. El
consejo esta formado por representantes de todos los socios de la estrategia y esta a
cargo de su seguimiento. Se retinen periddicamente durante el periodo de la estrate-
gia y analizan las valoraciones del Comité sobre las Necesidades de Competencias en
el Futuro, asi como otras cuestiones relevantes. El consejo es el responsable de evaluar
la estrategia durante el sequndo afio y de decidir si se debe renovar.

Fuente: OECD/ELS (2018), «Policy Questionnaire: Readiness of Adult Learning Sys-
tems to Address Changing Skills Needs», documento interno; Government of Norway
(201767), Norwegian Strategy for Skills Policy 2017-2021, www.regjeringen.no/conten

tassets/3c84148f2f394539a3eefdfa27f7524d/strategi-kompetanseeng.pdf.

Evaluacion y anticipacion de competencias

Tanto las personas como las empresas necesitan informacion sobre las competencias disponibles o
insuficientes en el mercado laboral para tomar decisiones sobre qué competencias desarrollar. Los
gobiernos necesitan esa informacion para disefiar politicas y programas de educacion y formacion
relevantes. Muchos paises miembros de la OCDE respondieron a esta necesidad desarrollando
sistemas de evaluacién y anticipacion (SAA, por su sigla en inglés) que, en mayor o menor medida,
tienen como objetivo identificar los tipos de ocupaciones, cualificaciones y campos de estudio
demandados en el mercado laboral o que puede estarlo en el futuro. Estos sistemas varian mucho
entre paises, segun la definicidon de competencias y el método utilizado, asi como el alcance geo-

grafico, la duracion temporal y la frecuencia de las evaluaciones.
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En varios paises existen practicas prometedoras para fortalecer la calidad y la credibilidad de estos
ejercicios y para ampliar su uso. El uso de métodos cuantitativos y cualitativos y de evaluaciones a
corto, medio y largo plazo permite un analisis sélido y una diversidad de usos. Australia, Bélgica
(Flandes), Corea e ltalia se encuentran entre los pocos paises que combinan sistematicamente
fuentes de datos cuantitativos y cualitativos en el mismo ejercicio de evaluacion y anticipacion de
competencias. El Modelo de Agente Econdémico Racional de Dinamarca (DREAM) se puede utilizar
para simular y estimar los niveles educativos nacionales a cincuenta afos vista o0 mas. En Alema-
nia, el sistema de Proyecciones de Cualificaciones y Ambitos Profesionales del BIBB-IAB funciona
con una capacidad de proyeccién de treinta afios, y estima las ocupaciones y las cualificaciones
mediante datos cualitativos y cuantitativos (OECD, 2017sg). La base de datos Competencias para
el Empleo de la OCDE (2018;s)) también proporciona informacion oportuna sobre el déficit y el
superavit de una amplia gama de competencias de los paises, incluidas las cognitivas, sociales y las
fisicas, asi como otro tipo de conocimientos.

La participacion de varios ministerios también puede mejorar los usos de las politicas de los ejer-
cicios de evaluaciéon y anticipacion de competencias. En Noruega, las autoridades educativas y
laborales participan en el desarrollo de estimaciones, mientras que en Portugal un organismo gu-
bernamental, bajo la supervisién conjunta del Ministerio de Educacién, del Ministerio de Trabajo y
del Ministerio de Economia, es el responsable de gestionar el recién creado sistema de evaluacién
y anticipacién de competencias (OECD, 2018;0)).

Otro enfoque para mejorar tanto la calidad como la utilidad de los ejercicios de evaluacion y
anticipacion de competencias consiste en establecer estructuras que impliquen de forma regular
a las partes interesadas. En Alemania, Australia, Canadd, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia,
Portugal, el Reino Unido y la Republica Eslovaca existen consejos y comités especificos en los que
los empleadores y los sindicatos participan en el desarrollo de la informacién obtenida de la eva-
luacién y anticipacion de competencias.

Son varios los paises que adoptan un enfoque multimétodo e intersectorial para mejorar la infor-
macion sobre las necesidades de competencias (recuadro 4.4).

Recuadro 4.4. Practicas por paises: mejorar la informacion sobre las
necesidades de competencias

El Comité sobre las Necesidades de Competencias de Noruega se constituyd como
respuesta a la necesidad de una visién con base empirica sobre las futuras necesida-
des del pais. Este comité desempefna un papel fundamental en la coordinacion entre
los diferentes ministerios y organismos implicados en el dambito de la evaluacién de
las necesidades de competencias y sus respuestas. El comité esta financiado por el
Ministerio de Educacion e Investigacién, y su secretariado forma parte del programa
Skills Norway. El comité cuenta con dieciocho miembros que representan a agentes
sociales, ministerios e investigadores. Su funcién es la de recopilar datos sobre las fu-
turas necesidades de competencias, contribuir a realizar debates abiertos y a hacer un
mejor uso de los recursos entre las partes interesadas y elaborar un informe anual con
los andlisis y la evaluacion de las futuras necesidades de competencias de Noruega.
Excepcionalmente, estas necesidades se calculan a nivel nacional, regional y sectorial.
El Comité sobre las Necesidades de Competencias utiliza un extenso conjunto de
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métodos y herramientas que incluye encuestas a empleadores, encuestas a trabajado-
res o titulados, modelos de estimacion cuantitativa, estudios sectoriales, métodos cua-
litativos y sistemas de informacién del mercado laboral. También se centra en cémo
utilizar las proyecciones: Noruega calcula las necesidades de competencias de diez a
ochenta afios vista en el &mbito sanitario y a 35 afios vista en el ambito educativo.
También realiza estimaciones laborales generales a veinte afios. Calcula los recursos
educativos necesarios con un afio de antelacién y también estima las tendencias la-
borales en industrias especificas con un ano de antelacién, como una contribucién
directa para planificar las politicas formacion y empleo.

El sistema de evaluacion de necesidades de competencias de Portugal se denomina
Sistema de Anticipacdo de Necessidades de Qualificacdes (SANQ) y fue creado en
2014. EI SANQ estd coordinado por la Agencia Nacional para la Cualificacion y la
Educacién Profesional, cuenta con un consejo consultivo formado por el Servicio de
Empleo Publicoy por representantes de los trabajadores y los empleadores, y también
cuenta con asistencia técnica de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Sus
ejercicios de diagnostico evaltan las necesidades de competencias a través de un
analisis retrospectivo de las tendencias del mercado laboral y de una estimacion de
la demanda de ciertas cualificaciones. El sistema se utiliza para planificar la oferta
de educacion y formacion profesional para la juventud, y el pais se estd planteando
ampliar su uso para planificar la oferta de programas de aprendizaje para adultos.
Portugal también sigue las directrices de la OCDE sobre la aplicaciéon de los datos so-
bre las competencias necesarias en el dambito de la orientacion profesional, mediante
la utilizacién de datos sobre la evaluacion de las necesidades de competencias, para
ofrecer orientacion en su red de Centros Cualifica, antes denominados Centros para la
Cualificacion y la Educacion Profesional, cuyo objetivo es orientar a la juventud y a los
adultos en la identificacion de oportunidades para conseguir certificados que formen
parte del Catalogo Nacional de Cualificaciones.

Fuente: OECD (2016y,3)), Getting Skills Right: Assessing and Anticipating Changing Skill
Needs, http://dx.doi.org/10.1787/9789264252073-en; OECD (2018,q)), Skills Strategy Im-
plementation Guidance for Portugal: Strengthening the Adult-Learning System, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264298705-en; Norwegian Committee on Skills Needs (20187,)),
Mandate of Official Norwegian Committee on Skill Needs, https://kompetansebehov-
sutvalget.no/mandate-of-official-norwegian-committee-on-skill-needs/.

Informacion de calidad sobre los niveles de competencias y beneficios de las competencias
y de las oportunidades de aprendizaje

Invertir en competencias supone muchos beneficios para las personas, las empresas y las socieda-
des. Por ejemplo, entre los beneficios para las personas se encuentran unas mejores oportunidades
laborales y unos salarios mas altos, asi como una mayor satisfaccion laboral, mejor salud y una
mayor tendencia a participar en la vida civica. Para los empleadores, los beneficios pueden incluir
un aumento de la productividad o una mejora en la innovacion. Para las sociedades, los beneficios
van desde tener una poblacién activa mas competitiva e innovadora y més ingresos fiscales hasta
tener una ciudadania mas comprometida e informada y una menor dependencia de la red de

seguridad publica.
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La variedad de estos beneficios y la complejidad que supone medirlos es todo un desafio. Sin embar-
go, es importante entender mejor ese «rentabilidad de las competencias», independientemente de
las ocupaciones y las cualificaciones especificas en que se utilizan o desarrollan, por varias razones.
En primer lugar, el nivel de competencias no es un fiel reflejo del nivel educativo, ya que las personas
con un mismo titulo pueden tener un nivel de competencias muy diferente, tanto dentro de cada
pais como entre diferentes paises. En Italia y Japon, por ejemplo, muchos adultos con pocos estudios
tienen un nivel de comprension lectora a la altura del de los adultos con un nivel de estudios medio
o alto (gréfico 4.4) (OECD, 2018,,)). Ademads, las tecnologias digitales ofrecen a las personas muchas
oportunidades nuevas para desarrollar y demostrar sus competencias, mas alla de los certificados
formales (Lehdonvirta et al., 2018;73)) (consulte la seccién «Hacer que el aprendizaje a lo largo de la
vida sea visible y gratificante: fortalecer los sistemas de validacion y certificacion de competencias»).

Calcular los beneficios de los distintos tipos y conjuntos de competencias, incluidas las competen-
cias sociales y emocionales, puede ayudar a identificar las competencias mas demandadas en el
mercado laboral. Si bien las ocupaciones son un indicador imperfecto para evaluar las competen-
cias que las personas necesitaran en el futuro, ya que muchos trabajos del futuro aun no existen,
ya hay mas conocimiento sobre lo que las personas van a tener que hacer con mas frecuencia
en el trabajo (sus tareas) y, por tanto, las competencias que seran necesarias. Por ejemplo, en los
entornos digitales los trabajadores utilizan con mas frecuencia que en los entornos no digitales
competencias como la gestién y la comunicacion, la contabilidad y el marketing, o competencias
matematicas avanzadas (OECD, 20193). Datos recientes de la OCDE sobre la digitalizacion y la
globalizacién de la economia sugieren que un conjunto sélido de competencias cognitivas, no
cognitivas, sociales y emocionales son fundamentales para que las personas y los paises sean resi-
lientes y se adapten a largo plazo (OECD, 2017; 201774, 2019;3)).

Grafico 4.4. Distribucion de la puntuacién en comprension lectora y nivel educativo
en ltalia y Japén

Nivel medio de comprension lectora y distribucion de la puntuacion en comprension lectora, por nivel educativo

El nivel educativo no refleja a la perfeccion
el nivel de competencias, y entre graduados
con la misma titulacién puede haber grandes
diferencias en el nivel de competencias, tanto

dentro de un pais como entre paises.
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Fuente: Survey of Adult Skills (PIAAC) (2012) en OECD (201343;), OECD Skills Outlook 2013: First Re-
sults from the Survey of Adult Skills, https://dx.doi.org/10.1787/9789264204256-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927951
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Un primer paso para comprender los beneficios de las competencias consiste en evaluar el nivel
de competencias de las personas. Las evaluaciones internacionales de competencias, como PISA
o PIAAC, ofrecen herramientas Utiles para evaluar los niveles de competencias y sus beneficios. La
herramienta de evaluacién Formacion & Competencias Online de la OCDE ofrece resultados a nivel
individual comparables con los resultados nacionales e internacionales de PIAAC. Mide la com-
prension lectora, la competencia matematica y la resoluciéon de problemas en entornos altamente
digitales, incluye medidas no cognitivas del uso de las competencias, interés profesional, salud y
bienestar, y pronto medira las competencias relacionadas con el comportamiento. Por ejemplo, el
Higher Education Quality Council of Ontario (HEQCO) (Consejo de Calidad de la Educacion Supe-
rior de Ontario) realizd dos pruebas a gran escala en veinte universidades y escuelas profesionales
para medir la comprension lectora, la competencia matematica y el pensamiento critico entre los
estudiantes de primer y Ultimo afo (consulte el recuadro 4.9 de este capitulo).

Algunos paises también han desarrollado sus propias herramientas: en Estados Unidos, el Collegia-
te Learning Assessment («CLA+») (Evaluacion del Aprendizaje Universitario) tiene como objetivo
medir el desempefio de los estudiantes de educacion superior en el analisis y resolucion de pro-
blemas, el razonamiento cientifico y cuantitativo, la redaccion, la lectura critica y la valoracion. La
prueba se ha ampliado para incluir una versiéon para estudiantes escolares y para uso internacional
(Council for Aid to Education, 2018;75). En Canada, los esfuerzos se han centrado en evaluar las
necesidades de competencias de los empleadores con el fin de desarrollar una «prueba de compe-
tencias esenciales para el trabajo» que permita a las personas evaluar su desempefio en las com-
petencias mas demandadas por los empleadores (Government of Canada, 2018¢). La Comisién
Europea también ha desarrollado un Marco de Competencias Digitales, utilizado en varios paises
para desarrollar pruebas de competencia digital, que realiza una evaluacién anual de las compe-
tencias digitales de los paises de la UE, como parte del indice de Economia y Sociedad Digital (DESI,
por sus siglas en inglés). Este indice compendia los treinta indicadores sobre rendimiento digital
en las dimensiones de conectividad, capital humano, uso de Internet, integracion de la tecnologia
digital y servicios publicos digitales. Las grandes empresas también han desarrollado sus propias
evaluaciones, como se explicard mas adelante.

Conseguir que los beneficios de los programas de aprendizaje sean mas claros es un desafio que
los paises deben abordar para aumentar el interés y las inversiones en el aprendizaje de las perso-
nasy las empresas.

Hay mucha informacion disponible sobre la rentabilidad de la educaciéon formal, muy vinculada a
mejores resultados econémicos y sociales (OECD, 2017;77)). En el ambito del aprendizaje no formal,
un estudio reciente de la OCDE (Fialho, Quintini y Vandeweyer, de proxima publicacidngg) indica que
la formacion ligada al trabajo estéd asociada con un aumento del 11 % en los salarios por hora. En
la misma linea se manifiesta una amplia bibliografia, que indica que el aprendizaje no formal pue-
de tener efectos positivos en la empleabilidad, en los salarios y en la productividad de la empresa,
asi como en varios resultados sociales como la salud, la autoestima y el bienestar de la comunidad
(OECD, 2005g; Card, Kluve y Weber, 2015;g;; Adhvaryu, Kala y Nyshadham, 2018g;; Merriam y
Kee, 2014g,). Por otro lado, si bien el aprendizaje informal es, probablemente, uno de los modelos
de aprendizaje predominantes en la edad adulta, hay poca informacién sobre como afecta a los
resultados. El mismo estudio de la OCDE calcula que el aprendizaje informal esté asociado con un au-
mento de un 3 % en los salarios por hora (Fialho, Quintini y Vandeweyer, de préxima publicaciongg).

Sin embargo, son muchos los factores que afectan a la rentabilidad del aprendizaje para adultos,
lo que dificulta su generalizaciéon a los programas de aprendizaje especificos y orientar a los po-
sibles alumnos. Estos factores van desde la experiencia de los participantes (incluido su nivel de
competencias previo y el tiempo que le queda en el mercado laboral), la calidad de la formacion
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y el entorno laboral (perspectivas laborales, oportunidades de uso de las competencias) hasta la
flexibilidad salarial, en general.

Por tanto, el control sistematico de los resultados y la evaluacion efectiva de los programas de apren-
dizaje son herramientas fundamentales para que los paises fortalezcan la calidad de sus sistemas de
aprendizaje y, a su vez, promuevan una cultura del aprendizaje. Se pueden tener en cuenta varias
herramientas, como las evaluaciones de impacto con disefios experimentales y el calculo del valor
anadido de los programas mediante una evaluacion de los niveles de competencias antes y después
de su finalizacion, que son ejemplos de posibles enfoques a través del uso de herramientas de ela-
boracién de perfiles profesionales y de evaluacion. Para mejorar la confianza en el valor del apren-
dizaje para adultos, los empleadores y los proveedores de aprendizaje formal deben reconocer las
competencias adquiridas a través del aprendizaje no formal. Esto hace que sean fundamentales unos
buenos sistemas de reconocimiento y validacion de competencias, como se analizard mas adelante.

Igual de importante es la necesidad de transmitir de manera eficaz los beneficios que tanto las
personas como las empresas pueden obtener del aprendizaje a lo largo de la vida. Los gobiernos
pueden facilitar este proceso difundiendo la informacién relacionada con los resultados de los
programas de aprendizaje. Por ejemplo, durante dos décadas, el gobierno de Ontario (Canada)
solicitod que los centros preuniversitarios financiados con fondos publicos establecieran indicadores
clave de rendimiento, como las tasas de empleo o el nivel de satisfaccion de los estudiantes, los
titulados y los empleadores con los titulados, y que estuvieran disponibles anualmente (Colleges
Ontario, 2018g3)). Los gobiernos también pueden hacer un mayor uso de las nuevas tecnologias
para compartir informacion sobre el impacto del aprendizaje. Desde 2017, el servicio publico de
empleo de Francia ha estado probando un sistema de calificaciones de usuarios para la formacién
profesional en sectores en los que existen decenas de miles de proveedores (Péle Emploi, 2018s4).

Promover el aprendizaje entre las personas con un nivel competencial bajo requiere un apoyo
especifico, tanto econémico como no econémico. Los gobiernos pueden aprovechar los conoci-
mientos de la economia conductual para disefar mejor el tipo de informaciéon que proporcionan,
asi como el momento y la forma en que se comparte la informacion.

Varios paises tienen programas en marcha para sensibilizar sobre los beneficios y las oportunidades
del aprendizaje (recuadro 4.5).

Recuadro 4.5. Practicas por paises: sensibilizar sobre los beneficios
y las oportunidades del aprendizaje

En Eslovenia, la Semana del Aprendizaje a lo largo de la vida, una campana anual orga-
nizada y coordinada por el Instituto Esloveno para la Educacion de Adultos (ACS, por sus
siglas en esloveno), ha ayudado a desarrollar una cultura del aprendizaje a lo largo de la
vida en el pais. Promueve las oportunidades de aprendizaje a través de varios programas y
proveedores, servicios de orientacion y eventos sociales y culturales a nivel nacional y local.

La semana comienza con una gran inauguracion y con los premios anuales al aprendi-
zaje para adultos del ACS, e incluye una conferencia sobre aprendizaje para adultos,
caravanas del aprendizaje en ciudades seleccionadas y otros eventos diferentes. La
campafia busca desarrollar actitudes positivas hacia el aprendizaje y la educacion y
sensibilizar sobre la importancia de hacer que el aprendizaje para adultos esté en
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todas partes. La Semana del Aprendizaje a lo largo de la vida ha crecido significativa-
mente durante las Ultimas dos décadas. En 2016, se organizaron casi 9.000 eventos
por todo el pais, que reunieron a cerca de 1.800 proveedores y 150.000 visitantes.

En Polonia, la Base de Datos de Servicios de Desarrollo (Baza Ustug Rozwojowych)
es una plataforma nacional de informacién en linea gratuita que ofrece informacion
sobre ofertas educativas y formativas (como cursos de formacién profesional, orien-
tacién, estudios de posgrado, tutorias u orientacién), lo que ayuda a las personas y a
los empleadores a encontrar cursos adecuados a sus necesidades y a tomar decisiones
fundadas en relacién con el aprendizaje para adultos.

La base de datos, gestionada por la Agencia Polaca para el Desarrollo Empresarial (PARP,
por su sigla en polaco), contiene informacion detallada sobre los programas de forma-
cion disponibles y sus proveedores, y distingue entre servicios que puede subvencionar
el Fondo Social Europeo (FSE) y otros financiados por fondos privados. También ofrece
informacién sobre la calidad, como la satisfaccion del usuario (tanto el participante como
el empleador). La PARP siempre verifica los proveedores de formacién registrados en la
base de datos en funcién de su capacidad para ofrecer servicios educativos de alta calidad.

Desde su lanzamiento en 2017, en la base de datos se han registrado alrededor de
3.800 proveedores de educaciéon y formaciéon que ofrecieron méas de 212.500 servi-
cios, de los cuales el 80 % puede ser subvencionado por el FSE.

En Estados Unidos se utilizan técnicas conductuales para ofrecer asistencia e infor-
macioén sobre ayudas econémicas. Una investigacion basada en la economia conduc-
tual midi6 el efecto de diferentes enfoques para fomentar que las personas de familias
con pocos ingresos solicitasen ayudas econémicas para acceder a estudios superiores.
Se utilizd un modelo experimental de campo aleatorio para comprobar si proporcionar
ayuda directa para cumplimentar los formularios de solicitud de ayudas econémicas
para estudios superiores o si ofrecer informacién sobre las posibles ayudas disponi-
bles en comparacion con los costes de la matricula en los centros preuniversitarios
locales podria hacer que mas personas solicitasen esa ayuda econémica y, después,
intentasen acceder a esos estudios superiores. El enfoque completo implicaba ayuda
directa para completar el proceso de solicitud de la ayuda econémica, proporcionada
por un asesor fiscal durante una reunion relacionada con cuestiones tributarias, asi
como informacién sobre la ayuda estimada que cada persona podria recibir en com-
paracién con la matricula en un centro preuniversitario local. El enfoque completo
tuvo un impacto significativo, ya que el nimero de matriculas en estudios superiores
aumenté del 34 % al 42 % en el afo posterior al experimento entre las personas cuyos
progenitores recibieron la ayuda, mientras que el hecho de proporcionar Unicamente
informacién sin asistencia no tuvo ninguin impacto.

Fuente: Adaptacion de OECD (2018yg5)), Skills Strategy Implementation Guidance for Slove-
nia: Improving the Governance of AdultLearning, http://dx.doi.org/10.1787/9789264308459-
en; ACS (2017 «ldentity Card of TVU», http:/tvu.acs.si/datoteke/TVU2017/Osebna%20
izkaznica%20TVU%202017.pdf; Bettinger, Eric P. et al. (2012;g;), «The Role of Application
Assistance and Information in College Decisions: Results from the H&R Block FAFSA Expe-
riment», https://doi.org/10.1093/qje/qjs017; PARP (2018gs)), Database of Development Ser-
vices, https://uslugirozwojowe.parp.gov.pl/, informacién proporcionada por la PARP (3 de
diciembre de 2018).
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Recomendaciones de politicas para mejorar las aspiraciones relacionadas
con el aprendizaje a lo largo de la vida

Teniendo en cuenta los resultados y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a mejorar las aspiraciones relacionadas con el aprendizaje a lo
largo de la vida (recuadro 4.6).

Recuadro 4.6. Recomendaciones de politicas: mejorar las aspiraciones
relacionadas con el aprendizaje a lo largo de la vida

e Desarrollar una visiéon nacional que promocione los beneficios de las compe-
tencias y el aprendizaje a lo largo de la vida. Esto podria hacerse mediante una
estrategia nacional de competencias y una estrategia sobre aprendizaje a lo largo de
la vida. Las estrategias nacionales pueden transmitir la necesidad y los beneficios del
aprendizaje a lo largo de la vida. También pueden establecer la promocion de estos
beneficios como una prioridad nacional y prescribir medidas apropiadas, como acti-
vidades de divulgacion y campafas. Involucrar a un conjunto amplio de ministerios y
de partes interesadas en su desarrollo también ayuda sensibilizar a los agentes clave.

* Fortalecer los sistemas de evaluacion y anticipacion de competencias. Mejo-
rar los métodos empleados (por ejemplo, la informacién cuantitativa y cualitativa,
las proyecciones a corto y largo plazo o el nivel local/nacional) e implicar a las partes
interesadas puede mejorar la relevancia y el uso de la evaluacion de competencias
y de la informacién sobre anticipacion. Algunos de los usos clave deben centrar-
se en las politicas de apoyo (por ejemplo, en educacion, empleo y migraciones),
orientaciéon profesional y toma de decisiones por parte de posibles estudiantes y
empleadores.

e Comprender y transmitir los beneficios de participar en el aprendizaje a lo
largo de la vida. Es fundamental contar con una recopilaciéon de datos mejorada
sobre los beneficios del aprendizaje a lo largo de la vida para incrementar el interés
por el aprendizaje e identificar los tipos de programas que funcionan mejor. La in-
formacion sobre los beneficios de los programas de aprendizaje se debe desarrollar
con base en una metodologia sélida, debe incluir un amplio conjunto de resultados
relevantes y se debe transmitir a los usuarios de forma clara y manejable.

* Proporcionar informacion completa y manejable sobre las oportunidades
de aprendizaje. Las personas que estan pensando en formarse necesitan informa-
cion sobre las oportunidades de aprendizaje disponibles. Esto requiere informacion
de alta calidad, centralizada y en linea, asi como servicios de orientacion eficaces,
y esto se complementaria mejor aiin con informacién sobre los posibles beneficios
de esas oportunidades.
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Proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo
de la vida: crear una base sélida durante el aprendizaje temprano
y la educacion formal

El aprendizaje a lo largo de la vida empieza pronto. Aprender es una actividad humana natural,
gue no conoce limites de edad y que abarca toda la vida. Pero el aprendizaje también es una com-
petencia que las personas necesitan adquirir. El proceso para convertirse en un alumno a lo largo
de la vida eficaz empieza en la infancia y esta muy influenciado por los mecanismos institucionales
que brindan las oportunidades de aprender.

Aunque esta lejos de ser un proceso automatico y acumulativo, el aprendizaje en cada etapa de la
vida se basa en los resultados de aprendizaje y las experiencias de las etapas previas. Por tanto, es
importante sentar unas bases solidas en las primeras etapas, en las que puede iniciarse una vida de
aprendizaje. En esta seccion se analizan las formas en las que las primeras etapas de aprendizaje
y educacion escolar pueden posibilitar o dificultar la construccion de esas bases para el desarrollo
de competencias a lo largo de la vida.

Las competencias necesarias para convertirse en un alumno a lo largo de la vida eficaz son mul-
tiples. En primer lugar, es necesaria una base solida de desarrollo cognitivo y unas competencias
cognitivas basicas: el desarrollo del lenguaje, la comprensién lectora, la competencia matematica
o la resoluciéon de problemas son competencias que se pueden activar para abordar multiples de-
safios, y todas ellas constituyen la base sobre la que construir una vida de aprendizaje. En segundo
lugar, son necesarias competencias no cognitivas bien desarrolladas: las competencias sociales,
gue permiten a una persona relacionarse de manera efectiva con otras y aprender de ellas, y tam-
bién las competencias emocionales y los rasgos de caracter, como la responsabilidad y la sinceri-
dad, generan una disposicion favorable al aprendizaje posterior. Las competencias metacognitivas
(o competencias para «aprender a aprender») permiten que una persona encamine su propia
trayectoria de aprendizaje, aprenda de sus errores, oriente sus esfuerzos de aprendizaje hacia los
objetivos y experimente la satisfaccion y el orgullo de aprender.

Desafio: el impacto perdurable del contexto social y familiar

Los estudiantes no comienzan su travesia educativa como un folio en blanco. Gracias a los lugares
y los contextos en los que nacen, esas travesias estan, hasta cierto punto, influenciadas y determi-
nadas. Los paises, las regiones, las comunidades y las familias difieren en gran medida en el valor
que le dan al aprendizaje y cuanto lo apoyan. Como resultado, las oportunidades de adquirir las
competencias y las actitudes necesarias para convertirse en un alumno a lo largo de la vida se
distribuyen de forma desigual.

Las desigualdades en cuanto a ingresos y riqueza, pero también en cuanto a capital social y cultu-
ral, pueden limitar las oportunidades de las personas que se encuentran en el nivel mas bajo de la
distribucion de ingresos y riqueza para ascender en la escala econémica y social. Quienes comien-
zan en desventaja tienen menos probabilidades de acceder a un entorno de aprendizaje de alta
calidad y de recibir apoyo para desarrollar la capacidad de ascender en la escala socioeconémica a
medida que crecen. En consecuencia, las brechas educativas y competenciales entre personas de
diferentes estatus socioecondémicos (SES, sus siglas en inglés) pueden agravar la desigualdad de
ingresos y riqueza y perpetuar el circulo vicioso de una generacién a otra.

El nivel educativo de los progenitores es, junto a la riqueza o los recursos culturales en el hogar,
una de las principales medidas empleadas para evaluar la importancia del contexto familiar en las
oportunidades de aprendizaje de las personas. Como cualquier otra medida, tiene sus defectos,
como el hecho de que no es estable en el tiempo y esta influenciada por el momento de expansion
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educativa de un pafs. PIAAC revel6 una brecha sustancial (una diferencia de cuarenta puntos) en
las puntuaciones de comprension lectora entre adultos cuyos progenitores tienen un nivel de es-
tudios alto o bajo (gréafico 4.5). Incluso después de tener en cuenta los factores sociodemogréficos
como el sexo, la edad, la condicién de extranjero o el nimero de afios que la persona encuestada
estuvo trabajando para un mismo empleador o por cuenta propia, la brecha en las competencias
de comprension lectora se mantenia en todos los paises que participaron en la encuesta (OECD,
2016yg). Las brechas son especialmente grandes en Estados Unidos, Alemania, Israel, Polonia, Es-
lovenia, Chile y Francia (OECD, 2016yg)). Esto sugiere que los adultos cuyos progenitores tienen un
nivel de estudios alto se benefician de mejores oportunidades de aprendizaje y de mas apoyo que
las personas cuyos progenitores tienen un nivel de educacién inferior.

Grafico 4.5. Brechas en la comprension lectora entre adultos cuyos progenitores tienen
un nivel de estudios alto o bajo

Diferencia en la comprension lectora entre adultos con al menos un progenitor con estudios terciarios y
adultos con un progenitor que no ha terminado la educacién secundaria superior
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Nota: Todas las diferencias son estadisticamente significativas. Las diferencias no ajustadas son las diferentes
entre las dos medias para cada categoria de contraste. Las diferencias ajustadas se basan en un modelo de
regresion y tienen en cuenta las diferencias asociadas a otros factores, como la edad, el sexo, la educacién,
el origen migrante y el contexto lingiistico. Solo se muestran las diferencias de puntuacién entre dos cate-
gorias de contraste, lo que es Util para mostrar la importancia relativa del nivel educativo de los padres en
relacion con las diferencias de puntuacion observadas. La educacion secundaria superior esta formada por
los niveles ISCED 3A, 3B, 3C (largo) y 4. La educacion terciaria estd formada por los niveles ISCED 5A, 5By 6.
La diferencia ajustada para la Federacion Rusa no esta disponible debido a la falta de variables de idioma. La
media de la OCDE se basa en la muestra de los paises/regiones miembros evaluados en la Encuesta sobre las
Competencias de los Adultos (PIAAC).

Fuente: OECD (2016yg)), Skills Matter: Further Results from the Survey of Adult Skills, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264258051-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927970
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Buenas practicas

Sentar las bases: la importancia fundamental de un aprendizaje temprano de alta calidad

La primera infancia es un periodo crucial. Segun el economista y premio Nobel James Heckman,
«el aprendizaje temprano engendra el aprendizaje posterior y el éxito temprano genera el éxi-
to posterior, tal como el fracaso temprano genera el fracaso posterior» (Heckman y Carneiro,
200359). Heckman analizé cdémo se acumula el capital humano a lo largo del tiempo y cémo varia
la rentabilidad de la inversion segun cada etapa de la vida. Los nifilos con una alta capacidad de
aprendizaje a edades tempranas tienen mas probabilidades de acrecentar sus competencias y ob-
tener mejores resultados en el futuro (Heckman y Carneiro, 2003g; Cunha et al., 20069)).

Los entornos de aprendizaje en el hogar tienen un gran impacto en los resultados de los nifios
durante la primera infancia. En algunas familias, esto puede suponer un verdadero desafio. Las
familias monoparentales, con pocos ingresos y con un nivel educativo bajo suelen tener el tiempo,
la capacidad y los recursos limitados para invertir en el aprendizaje temprano. Especialmente en
paises o comunidades que todavia estan lejos de conseguir una participacién universal en la edu-
cacién y atencion a la primera infancia, los paises deben desarrollar actuaciones para mejorar las
condiciones del aprendizaje en el hogar. Los programas parentales con base empirica, las visitas
a domicilio para familias con problemas y las ayudas para aumentar los ingresos pueden ayudar
a que estas familias mejoren el entorno de aprendizaje que les proporcionan a sus hijos (Haskins
y Margolis, 2014y). Para fomentar una mayor cohesioén social, el desarrollo comunitario y unos
mejores resultados para los nifios, también son recomendables las visitas a domicilio, los servicios
comunitarios y las iniciativas de formacion para padres (OECD, 2012g,).

En efecto, un creciente grupo de investigaciones confirma que la educacion y atencién a la primera
infancia mejora las capacidades cognitivas de los nifios, ayuda a crear una base para el aprendizaje
alolargo de la vida, hace que los resultados de aprendizaje sean mas equitativos, reduce la pobre-
za y mejora la movilidad social de generacion en generacion. Estos beneficios suelen ser mayores
para los ninos pequefios de entornos desfavorecidos. Dado que las desigualdades en las oportu-
nidades y resultados educativos suelen aumentar cuando la escolarizaciéon no es obligatoria, una
entrada temprana en el sistema de educacion puede ayudar a que todos los estudiantes tengan
una oportunidad mejor para tener éxito y, por tanto, que se reduzcan las desigualdades educati-
vas. A medida que los pafses amplien sus programas de educacién y atencion a la primera infancia,
serd importante tener en cuenta las necesidades y las expectativas de los padres en cuanto a la
accesibilidad, el coste, la calidad del programa y la rendicion de cuentas.

La calidad de la educacién y atencién a la primera infancia es un elemento fundamental en los
resultados de aprendizaje de los nifios y en el desarrollo de sus competencias socioemocionales,
y también influye en las decisiones de los padres sobre si usar esos servicios. Los nifios de entor-
nos desfavorecidos normalmente corren un mayor riesgo de no poder obtener unos servicios de
educacion y atencion a la primera infancia de calidad (OECD, 2016g3; OECD, 201194). Atraer a
docentes de educacién y atencién a la primera infancia de alta calidad hacia zonas empobrecidas
es dificil, y construir y mejorar sus instalaciones también puede ser un desafio si no hay fondos
disponibles.

Las instituciones y programas de educacion y atencién a la primera infancia son muy diferentes de
un pais a otro, con grandes variaciones en las funciones de educacién y atencion. Sin embargo, a
pesar de estas diferencias, los beneficios para el desarrollo de las competencias de los nifios son
innegables. Segun los datos de PISA 2015, dos afios de educacion y atencion a la primera infancia
son la duracién minima requerida para mejorar significativamente el rendimiento académico a
los quince afios. Sin embargo, de media entre los paises miembros de la OCDE, solo un 66 % de
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los jovenes de quince afos de entornos desfavorecidos gozé de méas de un afio de experiencia de
educacion de la primera infancia, mientras que el 81 % de los jévenes de esa edad pertenecientes
a las clases socioecondmicas mas altas disfrutd de mas de un afio de experiencia en educacién
preprimaria (OECD, 2013gs)).

El precio por perder oportunidades de aprendizaje en las primeras etapas de la vida es alto. De
media en los paises miembros de la OCDE, alrededor de un 41 % de los estudiantes sin educacién
preprimaria tiene un rendimiento por debajo del nivel de competencia basico (nivel 2) en mate-
maticas. En cambio, el 30 % de los estudiantes con al menos un afio de educacion preprimaria y
el 20 % de los estudiantes con mas de un ano de educacion preprimaria tiene un rendimiento al
nivel de referencia. En todos los paises, excepto en Albania, Estonia, Irlanda y Letonia, tener mas
de un afno de educaciéon preprimaria tuvo un efecto estadisticamente significativo en la propor-
cion de estudiantes con bajo rendimiento (OECD, 2016g3)). La brecha es especialmente grande en
paises miembros de la OCDE como Chile, Francia, Grecia, Israel, México y la Republica Eslovaca.
Incluso después de tener en cuenta otras caracteristicas de los estudiantes como el estatus socioe-
condémico, el sexo, el origen migrante, la lengua materna, la estructura familiar, la ubicacion del
centro educativo (zona rural, pueblo o ciudad), la repeticién de curso y la orientacion del programa
(profesional o general), la probabilidad de tener un desempefio bajo en matematicas para un estu-
diante sin educacion preprimaria es casi el doble (1,9 veces) que la de un estudiante que participd
durante mas de un afo en educacién preprimaria (OECD, 2016g3)).

Los paises miembros de la OCDE han tomado varias medidas para ampliar el acceso y la calidad
del aprendizaje temprano (recuadro 4.7).

Recuadro 4.7. Practicas por paises: ampliar el acceso y la calidad
del aprendizaje temprano

En Australia, la participacion de los nifios de tres y cuatro afos en la educacion
preprimaria (ISCED/CINE 02) esta cerca de la media de la OCDE. Las tasas de partici-
pacién con cuatro afios han aumentado drasticamente desde 2005, de un 53 % en
2005 a un 85% en 2014, lo que representa el cuarto mayor aumento entre los paises
miembros de la OCDE. Para fortalecer el rendimiento y apoyar a las poblaciones des-
favorecidas e indigenas, Australia ha desarrollado una serie de estrategias, incluida
el National Partnership Agreement on Universal Access to Early Childhood Education
(Acuerdo Nacional de Colaboracién para el Acceso Universal a la Educacion de la
Primera Infancia), cuyo objetivo es mantener el acceso universal a programas de edu-
cacién de la primera infancia de calidad para todos los nifios durante el aflo anterior
a la escolarizacion de seiscientas horas al afo, impartidos por docentes con formacion
en la primera infancia que cumplen con los requisitos del National Quality Framework
(Marco Nacional de Calidad).

En la Republica Eslovaca, la participacion en la educaciéon y atenciéon a la primera
infancia es comparativamente inferior a la media de la OCDE. Los datos muestran que
solo el 28 % de los nifos romanies se matriculé en educacién preprimaria en 2011, en
comparacion con el 70 % del conjunto de nifios. La Republica Eslovaca ha tomado me-
didas para mejorar el acceso a la educacion y atenciéon a la primera infancia, centradas
en aumentar la capacidad de la educacién preescolar en las zonas con mas demanda,
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apoyar la participacién de nifos desfavorecidos y proporcionar servicios de cuidados in-
fantiles en el lugar de trabajo. La Estrategia de la Republica Eslovaca para la Integracién
de la Poblaciéon Romani en 2020 también tiene como objetivo mejorar la posicion de
las comunidades romanies mas vulnerables durante los proximos afios. Este apoyo esta
financiado por el presupuesto estatal y por fondos estructurales de la UE. En 2015, los
municipios con mayor demanda de educacién y atencién a la primera infancia podian
solicitar ayudas econémicas para ampliar su capacidad preprimaria (con una asignacién
presupuestaria total de quince millones de euros del presupuesto estatal). En la primera
fase, el Ministerio de Educacién, Ciencia, Investigacion y Deporte de la Republica Eslo-
vaca apoyara la creacion de 3.600 nuevos centros de educaciéon y atencion a la primera
infancia en 113 municipios. Debido al alto numero de solicitudes, el gobierno tiene la
intencion de asignar recursos adicionales para satisfacer la demanda restante.

La Unién Europea y el Gobierno eslovaco estan cofinanciando la educacion inclusiva
en la educacion preescolar de 82 municipios para aumentar la participacion en la edu-
cacion y atencion a la primera infancia de los nifos desfavorecidos, incluidos los nifios
romanies. Otros proyectos nacionales se centran en sensibilizar sobre la importancia
de la educacién y atencién a la primera infancia entre los padres romanies, desarrollar
y aplicar un curriculo preescolar inclusivo, formar a maestros de educacion y atencién
a la primera infancia para trabajar con nifios romanies y contratar a auxiliares peda-
gogicos.

Fuente: OECD (2017s¢)), Starting Strong 2017: Key OECD Indicators on Early Childhood
Education and Care, http://dx.doi.org/10.1787/9789264276116-en.

Sentar una base solida: escolarizacion obligatoria

Si las inversiones realizadas durante la primera infancia deben ser productivas, el apoyo continuo
durante la escolarizacion es fundamental. Los afios de educaciéon obligatoria, durante los cuales
todos los estudiantes deben asistir a los centros educativos, permiten llegar a la mayor cantidad
posible de estudiantes y educarlos. Los marcos curriculares, de diversa naturaleza y nivel de deta-
lle, prescriben lo que los estudiantes deben aprender en cuanto a conocimientos, competencias,
actitudes y valores, incluidas las competencias para «aprender a aprender» y las actitudes positivas
hacia el aprendizaje.

La educacién obligatoria tiene como objetivo llegar a todos los estudiantes de unas edades concre-
tas. Aun asi, la situacion de los estudiantes que no estan escolarizados es motivo de preocupacion,
ya que no tienen acceso a las oportunidades educativas que necesitan para adquirir competencias.
Aunque la educacién primaria y secundaria es practicamente universal en la mayoria de los paises
miembros de la OCDE, muchos paises del mundo aln tienen mucho trabajo que hacer para con-
seguir que la educacién sea accesible para todos (OECD, 2016;s3). Segun los datos del Instituto
de Estadistica de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), en 2014, alrededor de un 16 % de los jovenes cuya edad se correspondia con el nivel
de educacion secundaria inferior no estaba escolarizado. El ultimo informe PISA (OECD, 2016s3)
también reconoce la variacion en las tasas de escolarizacion entre los paises participantes. En
veinte paises de los que participaron en PISA 2015, menos del 80 % de los jévenes de quince afios
estd matriculado en un centro educativo y cumple los requisitos para participar. Estar fuera del
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sistema de educacién no tiene por qué ser sinénimo de estar privado de todas las posibles fuentes
de aprendizaje, pero la educacion escolar es fundamental para desarrollar las competencias para
tener éxito a lo largo de la vida.

La calidad del aprendizaje en los centros educativos («resultados de aprendizaje») es tan importan-
te como el acceso a la educacién escolar. Los resultados de las diferentes pruebas de PISA resaltan
las grandes diferencias en los resultados de aprendizaje. Ademas, los resultados de aprendizaje
estan lejos de estar distribuidos de forma equitativa, sino que estan fuertemente influenciados por
varias fuentes de desigualdad, especialmente el entorno social y familiar. Los resultados de PISA
han demostrado sistematicamente que en la mayoria de los paises participantes existen brechas
significativas en el rendimiento entre estudiantes de diferentes contextos socioeconémicos.

Segun los ultimos resultados de PISA 2015, el contexto socioeconémico de los estudiantes tiene
un grado de influencia variable en su desempefo en ciencias, lectura y matematicas. En paises
como Alemania, Austria, Bélgica, Chile, Francia, Singapur o Suiza, el contexto socioeconémico tie-
ne una influencia especialmente fuerte en el desempefio de los estudiantes, ya que los estudiantes
de entornos desfavorecidos no obtienen tan buenos resultados en las evaluaciones PISA como sus
compafieros de entornos mas favorables. Por otro lado, en paises y territorios como Canada, Co-
rea, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Hong Kong (China), Japén, Macao (China) y el Reino Unido, el
contexto socioeconémico de los estudiantes influye mucho menos en su desempefo. Es mas, en
todos estos paises la calidad de los resultados de aprendizaje es relativamente alta, lo que indica
que no existe una incompatibilidad inevitable entre excelencia y equidad en el aprendizaje. Las
diferentes tasas de progreso en la oferta de educaciéon y competencias a los estudiantes desfavo-
recidos sugieren que las politicas, instituciones y otros agentes educativos desempefian un papel
central para reducir la brecha entre estudiantes de contextos socioecondémicos desfavorecidos y
privilegiados y para garantizar que todos los estudiantes tienen oportunidades de aprendizaje de
alta calidad. Algunos paises han tomado medidas para apoyar especialmente los resultados de
aprendizaje de estudiantes migrantes y refugiados.

La situacion de los estudiantes que tienen un rendimiento bajo merece una atencién especial,
ya que existe una alta probabilidad de que ese bajo rendimiento en el centro educativo limite la
posibilidad de que mas adelante se conviertan en alumnos a lo largo de la vida eficaces. Segun
el ultimo informe PISA (OECD, 2016;44), €l 28 % de los estudiantes obtuvo una puntuacién por
debajo del nivel basico de referencia en al menos una de las tres materias principales de las eva-
luaciones de PISA (lectura, matematicas y ciencia). De media en los paises miembros de la OCDE,
la proporcion de estudiantes con un desempefio bajo es superior en matematicas (23 %) que en
lectura o ciencia (18 % en cada una). En los paises miembros de la OCDE, el rendimiento de casi
cuatro millones de estudiantes de quince afos en matematicas y de casi tres millones en lectura y
ciencia es bajo. En los 64 paises y economias que participaron en PISA 2015, las cifras se traducen
en 11,5 millones de estudiantes de quince afos con un rendimiento bajo en matematicas, 8,5
millones en lectura y 9 millones en ciencia. (OECD, 2016g3).

Los paises han ido adoptando diferentes enfoques para garantizar el acceso y la calidad de la edu-
cacion obligatoria y para proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo de
la vida (recuadro 4.8).
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Recuadro 4.8. Practicas por paises: garantizar el acceso y la equidad de la
educacion obligatoria

En Espana, el abandono escolar temprano ha sido un problema desde hace mucho
tiempo. Durante décadas, mas de uno de cada cuatro estudiantes (30 %) abandonaba
sus estudios con un nivel bajo de competencias. La mayoria de esos estudiantes pro-
vienen de entornos con un nivel socioeconémico bajo y el 70 % no tiene un titulo en
educacién secundaria inferior.

El abandono escolar temprano se identific6 como una importante prioridad en la
reforma educativa (Ley Orgénica para la Mejora de la Calidad Educativa - LOMCE)
aprobada por el Congreso espafiol en 2013. Las politicas aplicadas para abordar este
problema incluyen:

e Realizar evaluaciones tempranas (sin consecuencias académicas) durante la educa-
cion primaria para identificar a los estudiantes que se estén quedando atras y pro-
porcionarles el apoyo necesario para superar sus dificultades, asi como evaluaciones
al final de la educacién secundaria obligatoria y superior para mantener los mismos
estandares para todos los estudiantes.

e Modernizar el modelo de educacion y formacién profesional incluyendo nuevos
maodulos en sectores con empleo de cualificacion media y alta, creando itinerarios
flexibles y construyendo puentes con el itinerario académico/general, facilitando la
transicion de la educaciéon secundaria superior a la educacion terciaria/educacion y
formacion profesional (FP) y reforzando los vinculos con el mercado laboral.

Ademas, el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte y el Ministerio de Empleo
elaboraron de forma conjunta un nuevo modelo de formacion profesional dual, apro-
bado en 2012. Este nuevo modelo pone su atencién en la formacién en el trabajo e
involucra a los empleadores en la capacitacion de los estudiantes con las competen-
cias requeridas por el mercado laboral, al tiempo que garantiza que los estudiantes
adquieran una base de competencias solida a través de su participacion en centros de
formacion profesional. A pesar de las preocupaciones generalizadas sobre si un mo-
delo de este tipo funcionaria en un pais con una proporcién tan grande de pequefas
y medianas empresas (PYME), resulté ser un éxito. El nUmero de estudiantes se cuadri-
plico del primer afio académico (2013-2014) al siguiente. Aunque esto todavia repre-
senta un numero bajo de estudiantes si lo comparamos en términos absolutos con la
FP, la matricula sigue creciendo y los empleadores estan cada vez mas implicados. Las
PYME se estan organizando en sectores que comparten unos estandares comunes a
fin de minimizar los altos costes que supone la formacién para una pequefa empresa
y de defenderse ante el riesgo de tener tasas de retencion bajas si los competidores
gue no invierten en formacién atraen a los estudiantes después de su formacién.

Dado que el nimero de estudiantes matriculados en FP aumentd un 30 % (de 611 000
a 793 000 estudiantes de 2011-2012 a 2014-2015), la tasa de abandono escolar
temprano ha experimentado en paralelo la reduccién mas drastica desde que existen
registros, bajado del 26,3 % en 2011 al 20% en 2015. Sin embargo, la tasa sigue
siendo una de las mas altas de la Unién Europea (18 % en 2017), por lo que se deben
seguir aplicando esas medidas para garantizar la erradicacion de este problema.
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El modelo educativo de Japon se centra en el enfoque holistico de la educacion
(desarrollo cognitivo, social, emocional y fisico de los estudiantes) y utiliza una am-
plia gama de métodos para lograr ese objetivo, como las actividades grupales para
desarrollar la iniciativa propia y el aprendizaje colaborativo. Los docentes se centran
tanto en la excelencia docente como en la participacion en otras actividades, como
la supervision de actividades extracurriculares. Un método docente muy comun en
educacion primaria es el «estudio de la leccién», donde los docentes trabajan juntos
para identificar el contenido o las competencias més dificiles de ensefar, para revisar
la bibliografia académica y las buenas practicas y para aprender unos de otros a través
de la observacién del empleo de una nueva practica pedagdgica en el aula por parte
de un docente. Desde 2009, Japon también introdujo el Sistema de Renovacién de Ti-
tulos de Docencia, que requiere que las personas en posesion de un titulo de docente
participen en al menos treinta horas de programas de desarrollo profesional cada diez
afos para mejorar sus conocimientos y practicas.

En Japén también estadn centrados en una colaboracién amplia y profunda con las
partes interesadas a fin de mejorar la educacién. Por ejemplo, las juntas de educacion
envian a supervisores escolares para dirigir y asesorar a los centros educativos con res-
pecto al disefio del curriculo, y la autoevaluacién es una obligacion legal en cada nivel
educativo hasta la educacion secundaria superior. Desde 2007, cada afio se realiza
una Evaluacion Nacional sobre la Capacidad Académica a los estudiantes de 6.°a 9.°
curso, con un fin Unico de control y mejora. Incluye la cumplimentacién de cuestio-
narios por parte de estudiantes, padres y centros educativos con el fin de entender
mejor los vinculos entre el desempefo de los estudiantes, los entornos de aprendizaje,
el estilo de vida de los estudiantes y las practicas docentes.

En Canad3, casi el 38 % de los menores de quince afios son inmigrantes o al menos
uno de sus progenitores nacié en el extranjero. Sin embargo, los escolares de origen
inmigrante tienen el mismo desempefo que los no inmigrantes, incluso cuando se
tiene en cuenta el contexto socioeconémico. Esto contrasta con los resultados de la
mayoria de paises miembros de la OCDE.

El desempefio de Canada esta relacionado, entre otras cosas, con su gran historial en
educacion de inmigrantes. Canada ha establecido varios programas integrales de in-
sercion y evaluaciones rapidas de idiomas para nifios inmigrantes recién llegados. Por
ejemplo, los centros de acogida evaltan las competencias de inglés y matematicas de
los recién llegados, lo que ayuda a que los centros educativos ayuden a los nuevos es-
tudiantes con los cursos mas apropiados, de forma que se fomenta una transicion facil
para los estudiantes. Los centros también ponen en contacto a los estudiantes y sus
familias con un trabajador social, ofrecen consejos sobre el ingreso en la educacion
y proporcionan informacion sobre recursos comunitarios para familias inmigrantes y
refugiadas.

En Ontario, donde se encuentra el mayor nucleo de migraciéon de Canada, uno de los
puntos fuertes del sistema de educacion es el enfoque orientado a los estudiantes de
inglés. Dependiendo de su historial y de sus necesidades individuales, los estudiantes se
incluyen en uno de estos dos programas: inglés como segunda lengua, para estudiantes
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gue tuvieron una educacion adecuada a su edad en su pais natal, o desarrollo de la len-
gua inglesa, para estudiantes que tuvieron un acceso limitado a la educaciéon y que no
tuvieron la oportunidad de desarrollar las competencias adecuadas a su edad en ninguln
idioma. Los estudiantes se pueden matricular en clases regulares con apoyo linguistico
individual adicional o pueden recibir apoyo de tutorias intensivas para proporcionarles
las oportunidades de practicar y reforzar las competencias lingUisticas estudiadas en las
clases. Ademas del apoyo lingiistico adaptado, se presta especial atencion al bienestar
socioemocional, cognitivo y fisico de los estudiantes, y a los nifios inmigrantes se les
ofrece apoyo a la salud mental para dar respuesta a sus necesidades sociales y emocio-
nales especificas. También se fomenta que los padres se comuniquen con los docentes y
participen en la vida escolar de forma activa. Por ejemplo, el sistema escolar de Toronto
ha creado recursos multilinglies en Internet y ofrece intérpretes gratuitos para ayudar
a los padres durante las reuniones presenciales o telefonicas entre padres y docentes.
En muchas comunidades, los organismos locales ayudan a las familias inmigrantes y
refugiadas a adaptarse a la vida en Canada. Algunas organizaciones comunitarias tam-
bién ofrecen ayuda con los deberes y tutorias para nifios y adolescentes inmigrantes. El
enfoque holistico para apoyar a los estudiantes inmigrantes y a sus familias ha ayudado
a gue esos estudiantes progresen a nivel educativo y alcancen altos niveles de éxito
académico y de bienestar socioemocional.

Fuente: OECD (201847), Education Policy Outlook 2018: Putting Student Learning at the
Centre, http://dx.doi.org/10.1787/9789264301528-en; OECD (2018,45)) Education Policy
in Japan: Building Bridges Towards 2030, https://doi.org/10.1787/9789264302402-en;
Bilgili, Ozge (2017,99)), «The ‘CHARM’ Policy Analysis Framework: Evaluation of Policies
to Promote Immigrant Students’ Resilience», http://dx.doi.org/10.1787/164a7643-en;
Cardoza, Kavitha (2018;1p)), «In Canada’s Public Schools, Immigrant Students Are Thri-
ving», www.edweek.org/ew/articles/2018/02/28/in-canadas-public-schools-immigrant-
students-are.html; Canadian Paediatric Society (20181), «Caring for Kids New to
Canada: School and Education», www.kidsnewtocanada.ca/mental-health/school;
Statistics Canada (2017;103), «Children with an immigrant background: Bridging cul-
tures», www.12.statcan.gc.ca/census-recensement/2016/as-sa/98-200-x/2016015/98-200-
x2016015-eng.cfm.

Consolidar las competencias para el trabajo y la vida: educacion posinicial
y transicion a la edad adulta

La transicion de la ensefianza a la vida laboral, a la independencia econémica y a la participacion
ciudadana activa es una fase de suma importancia en la trayectoria de aprendizaje de una perso-
na. Estd muy influenciada por las experiencias positivas y negativas de las etapas anteriores, por
el nivel de competencias adquirido y por las aspiraciones que se han ido construyendo durante
esas etapas. El fracaso escolar, el desempeno bajo y los sentimientos negativos proyectados sobre
la persona que los ha experimentado pueden reprimir un comienzo exitoso en la trayectoria de
aprendizaje en la edad adulta.

El grupo de alumnos con mayor riesgo durante esta transicion son los que ni estudian, ni traba-
jan, ni reciben formacion (ninis). En los paises miembros de la OCDE, de media, el 15 % de los
jovenes de entre 18 y 24 afos se encuentra en esa situacion. En Alemania, Dinamarca, Islandia,
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Luxemburgo, Noruega, los Paises Bajos, Suecia y Suiza, la proporcion de personas que ni estudian,
ni trabajan, ni reciben formacion es de 10 % o inferior, mientras que en Chile, Colombia, Costa
Rica, Espafa, Grecia, Italia, México y Turquia supera el 20 % (OECD, 2017;7). Con el tiempo, la
proporcién de jovenes en esta situacion en los grupos de edad relevantes ha ido reduciéndose. Sin
embargo, estas personas estan en una situacion especialmente arriesgada. Se encuentran entre
los marcos institucionales y los mecanismos de supervisiéon y control de la educacién y del mundo
laboral. Los jévenes que ni estudian, ni trabajan, ni reciben formacién corren el riesgo de quedar
en situacion de exclusion social: personas con ingresos por debajo del umbral de la pobreza y
sin las competencias para mejorar su situaciéon econdmica. El nivel de competencias adquiridas
durante la educacién obligatoria esta estrechamente relacionado con la proporcién de jovenes
que ni estudian, ni trabajan, ni reciben formacién. En general, cuanto mayor es el porcentaje de
estudiantes de quince afos con un rendimiento bajo, mayor es el porcentaje de jovenes que ni
estudian, ni trabajan, ni reciben formacion en edades posteriores. Por ejemplo, el porcentaje de
estos jovenes es inferior en los paises que solo cuentan con una pequefia proporcion de jovenes
con un nivel de comprension lectora bajo (por debajo del nivel 2 de PISA), como Estonia, Finlandia
0 Japén, mientras que es mas alta en los paises con un alto porcentaje de estudiantes con un nivel
bajo de competencias, como Costa Rica, México y Turquia.

Muchos de los jévenes que ni estudian, ni trabajan, ni reciben formacién abandonaron el sistema
de educacion de forma prematura. Lo hicieron sin obtener el titulo de educacion secundaria supe-
rior, que abre la puerta al empleo y a los ingresos laborales. De media en los paises miembros de
la OCDE, uno de cada cinco adultos tiene un nivel educativo inferior al de la educacién secundaria
superior (titulo de secundaria). En México (64 %), Turquia (63 %) y Portugal (55 %), mas de la
mitad de las personas de entre 25 y 64 afios no tienen el nivel de educacién secundaria superior.
Algunas de estas personas tienen, como mucho, un titulo de educacion secundaria inferior y otras
no tienen ningun titulo de educacién formal, ni siquiera de primaria. El entorno parental y una
acumulacion de desventajas educativas influye en gran medida en la probabilidad de abandonar
el sistema de educacion sin un titulo. Segun los calculos basados en la Encuesta sobre las Com-
petencias de los Adultos, de media en la OCDE, los adultos cuyos progenitores tienen un nivel de
estudios bajo tienen un 15 % de posibilidades de acceder a la educacion terciaria (OECD, 2017 s4)).
En cambio, los adultos cuyos progenitores tienen un nivel de estudios alto tienen, de media, cuatro
veces mas (63 %) de probabilidades de obtener un titulo de educacion terciaria. Ademas, los adul-
tos cuyos progenitores tienen un nivel estudios alto tienen seis veces menos de probabilidades de
abandonar el sistema de educacion en el nivel de secundaria inferior o antes, en comparacién con
los adultos cuyos progenitores tienen un nivel de estudios bajo. En la mayoria de los paises miem-
bros de la OCDE, el nivel educativo también esta muy relacionado con los resultados obtenidos en
el mercado laboral, y los adultos con un nivel educativo bajo tienen muchas mas probabilidades de
encontrarse con desafios a la hora de encontrar trabajo.

Educacion y formacion profesional

En la OCDE, muchos jévenes dejan los estudios durante la educacion secundaria y entran en la
edad adulta tras haber realizado algun tipo de formacién profesional. Tradicionalmente, la FP tenia
como objetivo proporcionar competencias relacionadas con el trabajo que pudieran emplearse de
forma inmediata en el mercado laboral. Esto generd prejuicios y percepciones negativas que en
algunos paises aun existen. Aunque los programas de FP han ayudado a que los titulados encuen-
tren un trabajo con rapidez, las perspectivas a largo plazo se han visto obstaculizadas por la falta
de unas competencias béasicas sélidas y por una formacién inicial relacionada con el trabajo limi-
tada, lo que dificulta la formacion posterior. Muchos paises han respondido a este desafio con la
modernizacion de los sistemas de FP para que los estudiantes puedan desarrollar una comprension
lectora y una competencia matematica solidas junto a una formacién mas practica.
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Una experiencia de formacién profesional de alta calidad, que capacite a las personas con compe-
tencias basicas sélidas y con las competencias laborales especificas mas demandadas en el merca-
do laboral, puede dar acceso a trabajos que requieren de competencias de nivel medio o alto, asi
como proporcionar una base duradera para el aprendizaje a lo largo de la vida. En consecuencia,
los sistemas de FP pueden generar niveles altos de empleo y a la capacidad de reaccionar con
rapidez a las cambiantes tendencias de competencias mas demandadas. Un trabajo reciente de la
OCDE sobre FP recalca la importancia de proporcionar a los estudiantes de FP oportunidades de
aprendizaje en el trabajo de alta calidad a través de programas de préacticas o de otro tipo.

Para que los programas de aprendizaje en el trabajo faciliten una transicion sencilla hacia el em-
pleo estable, deben disefarse de forma que satisfagan las necesidades de los trabajadores y los
empleadores (Kuczera, 2017p1037). Un nuevo andlisis resalta la crucial importancia del disefio de las
practicas (en especial en cuanto a su duracion y remuneracion) y de las medidas de apoyo para
garantizar que los beneficios de la inversién en practicas superen los costes para los empleadores.
Datos internacionales muestran que un disefio efectivo de las practicas proporciona una mayor
rentabilidad que las politicas de incentivos econdmicos a los empleadores como las exenciones
fiscales (OECD, 2018,0)).

La cooperacion entre proveedores de educacion, empleadores y otras partes interesadas, como los
sindicatos y los organismos profesionales, es fundamental para desarrollar programas de apren-
dizaje en el trabajo de alta calidad (OECD, 2018,y). Una intensa participacién de las partes inte-
resadas en FP también fomenta enfoques mas flexibles para que los adultos vuelvan a formarse.
Se espera que la demanda del aprendizaje de «segunda oportunidad» aumente a medida que la
tecnologia transforme las tareas laborales, por lo que los paises buscan un nimero cada vez mayor
de practicas como medio para actualizar y perfeccionar las competencias de los trabajadores ma-
yores. Los sistemas de FP eficaces reconoceran la posibilidad de que los trabajadores de més edad
traigan consigo una amplia variedad de competencias y conocimientos, lo que también deberia
reconocerse con programas mas individualizados (Kis y Windisch, 2018144

Ademas, una vinculacion sélida entre los responsables de las politicas de FP y los agentes impli-
cados en el mercado laboral ayudan a adecuar los programas de educacién y formacién profe-
sional a las necesidades tan cambiantes del mercado laboral (Alvarez-Galvan et al., 20150s)).
Dado que es probable que en el futuro el trabajo cambie cada vez con més velocidad debido
al cambio tecnoldgico, se hace cada vez mas importante proporcionar a los estudiantes una
base sélida de competencias bésicas. Esta base proporciona resiliencia frente a un mercado
laboral dindmico, donde se espera que las competencias técnicas especificas se queden des-
fasadas con mas rapidez que en el pasado. Los paises también se estan centrando mas en la
empleabilidad méxima del estudiante. En Bélgica (Flandes), por ejemplo, Syntra Vlaanderen
(la Agencia Flamenca para la Formacién Empresarial) ayuda a desarrollar las competencias
empresariales de los estudiantes de formacion profesional como anticipacién al trabajo por
cuenta propia (Kis, 2010;10¢).

Una de las razones mas comunes por las que la formacion profesional no resulta atractiva para
los estudiantes es que los titulos de FP suelen ser «callejones sin salida», ya que no conducen a
un mayor nivel de competencias de manera sencilla. Si se trata de que la FP atraiga a estudiantes
capaces y ambiciosos, es fundamental que los itinerarios de aprendizaje claros y bien organizados
permitan la progresion hasta niveles terciarios. Es més, los futuros estudiantes deben entender lo
que la FP les ofrece. Esto requiere una orientacién profesional proactiva, con una amplia implica-
cion de los empleadores, que desafie las percepciones estereotipadas de la educaciéon y formacién
profesional y de las vidas laborales a las que permite acceder. Ademas, un analisis realizado por la
OCDE destacé el importante papel de la orientacion profesional en la lucha contra la desigualdad.
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Los jévenes que mas necesitan esa orientacion de alta calidad suelen ser los que menos la reciben
(Musset y Mytna Kurekova, 2018;107).

Los paises miembros de la OCDE estan adoptando diversos enfoques para garantizar una ex-
periencia de alta calidad en la educacién y formacion profesional para los jévenes, con el fin de
dotarlos con competencias basicas y especificas para el trabajo sélidas (consulte el recuadro 4.9
de este capitulo).

Educacion terciaria

En la mayoria de los paises miembros de la OCDE, la educacién terciaria es la etapa de la trayec-
toria de aprendizaje en la que la juventud adquiere el mayor nivel de competencias generales y
especificas necesarias en la economia del conocimiento. El sistema de educacién terciaria forma
a las personas para que se conviertan en profesionales o trabajadores altamente especializados
con competencias avanzadas. Por tanto, la proporcién de jovenes estudiantes terciarios suele
considerarse un indicador relevante del capital humano de un pais. A nivel individual, un titulo
de educacién superior todavia ofrece la perspectiva de obtener beneficios significativos de em-
pleabilidad e ingresos, a pesar del hecho de que en la mayoria de paises las tasas de matricula
y de titulados han aumentado enormemente. El sistema de educacién terciaria también desem-
pefia un importante papel en el desarrollo de las competencias sociales y emocionales que la
ciudadania necesita para participar de manera eficaz en los procesos sociales y politicos de las
economias desarrolladas. Por tanto, las tasas de titulados terciarios también estdn muy relacio-
nadas con los indicadores de capital social y cohesién social, como la confianza entre personas
y el voluntariado.

Desde una perspectiva de aprendizaje a lo largo de la vida, la etapa de la educacion terciaria pa-
rece aportar mucho a las capacidades metacognitivas y al gusto por el aprendizaje de la juventud.
Las desigualdades en la participaciéon en la educacién para adultos (cuanto mas nivel de estudios,
mas participacion en el aprendizaje para adultos) estan muy sesgadas, pero también indican que
la educacion terciaria ofrece competencias para «aprender a aprender», que son realmente impor-
tantes en las etapas posteriores del ciclo vital del aprendizaje.

Sin embargo, desde el punto de vista de las competencias, el papel de la educacién terciaria
en su desarrollo es mas ambiguo que desde la perspectiva de las titulaciones. Los resultados
de la Encuesta sobre las Competencias de los Adultos (PIAAC) muestran que la variacién eny
entre los paises en la distribucion de competencias de las personas con una titulacién terciaria
es tan amplia que la tipica afirmacién de que una titulacion terciaria representa unas com-
petencias minimas mundialmente aceptadas no se sostiene. La globalizacién de la educacion
terciaria todavia no ha generado una mayor armonizacién en las competencias equivalentes
de grados y titulaciones. Incluso en algunos paises con sistemas de educacién muy desarro-
llados, como Canada, Israel o el Reino Unido, una proporcion relativamente alta de titulados
terciarios tiene un nivel bajo de competencias basicas como la comprension lectora y la com-
petencia matematica.

Por tanto, la calidad del sistema de educacion terciaria es verdaderamente importante. Por des-
gracia, y a pesar de la importancia de la educacion terciaria en el proceso de desarrollo de com-
petencias, no existen datos validos comparables sobre la calidad de los resultados de aprendizaje
de las personas tituladas mas alla de las competencias basicas evaluadas en PIAAC. La cuestion
de la evaluacion comparativa de los resultados de aprendizaje de estudiantes o titulados es muy
polémica entre la comunidad de la educacién superior, y muchas instituciones y paises se resisten a
desarrollar evaluaciones comparativas. Asi, las diferencias de calidad percibidas entre instituciones
se siguen basando en gran medida en mediciones sobre la investigacion y la reputacion, en lugar
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de en una evaluacion de las competencias reales que los titulados han adquirido. Las medidas
comparativas de los resultados de aprendizaje de los titulados podrian mejorar en gran medida la
capacidad para evaluar el valor y la eficacia de los sistemas de educacién superior y ayudar a los
gobiernos a comparar la calidad de sus titulados superiores con respecto a los estandares interna-
cionales (OECD, 2017;10g; OECD, 2017}100).

Dado que la educacion terciaria se esta convirtiendo en un itinerario cada vez mas comun para la
juventud de los paises miembros de la OCDE (quienes consideran que la educacion superior es una
via para acceder a un mejor empleo, ingresos y bienestar), la contribucion de la educacion terciaria
al desarrollo de competencias se vuelve mas importante (OECD, 201709). En este contexto, el
limite entre proporcionar competencias «académicas» y «profesionales» es cada vez mas difuso,
a medida que las instituciones tratan de ofrecer conocimientos y competencias técnicas, profesio-
nales y especificas por disciplinas, asi como competencias cognitivas y socioemocionales transferi-
bles y competencias necesarias para el emprendimiento. Ademas, unos buenos vinculos entre las
instituciones de educacién terciaria y los empleadores, unos mecanismos solidos de garantia de
calidad y los apoyos adecuados para promover el acceso y la finalizacion de la educacion terciaria
son elementos fundamentales para garantizar una transicion sencilla a los mercados laborales
cambiantes para todos los estudiantes.

Hay una serie de ambitos en los que se puede mejorar el rendimiento de los sistemas de educa-
cion terciaria, por ejemplo, los desajustes de competencias (consulte el Capitulo 5), que pueden
surgir cuando la educacion terciaria no estd bien armonizada con las necesidades competen-
ciales de un pais. Estos desajustes pueden darse en forma de un exceso de titulados, cuando
la oferta y la demanda de educacion terciaria se ha ampliado por encima de la capacidad del
mercado laboral del pais para absorber el creciente nimero de titulados. Esto es mas visible
en paises con sistemas de educacién terciaria en rapida expansion, como Corea o Espafa. Sin
embargo, incluso en los sistemas donde el desajuste entre el nivel de titulaciones y competen-
cias no es un problema importante, puede haber problemas con respecto a la relevancia de las
competencias adquiridas. Los desajustes en los campos de estudio, por ejemplo, surgen cuando
la eleccion del campo de estudio por parte de los estudiantes no coincide con las necesidades
especificas de las categorias de trabajadores y profesionales con un nivel de competencias alto.
Todos los paises miembros de la OCDE tienen cierto grado de desajuste en el campo de estudio,
pero no en todos los casos se considera un problema real. Un alto nivel de movilidad entre los
distintos campos puede indicar que el sistema de educacién proporciona competencias transver-
sales y transferibles, que los empleadores estan dispuestos a invertir en una formacién especifica
para el trabajo y que la experiencia compensa la falta de titulos. Sin embargo, el desajuste de
campos de estudio puede ser un grave problema para aquellos titulados que tienen que aceptar
un trabajo de baja cualificacién debido a la falta de conocimiento especifico y que, como conse-
cuencia, sufren una penalizacion salarial significativa (Montt, 2015;;;4). De forma mas general,
el aumento de la movilidad en el mercado laboral requiere que las instituciones de educacién
terciaria desarrollen no solo conocimientos especificos por campos, sino también competencias
generales, transversales y para «aprender a aprender» que garanticen la empleabilidad a largo
plazo de los titulados.

Los paises miembros de la OCDE estan adoptando diversos enfoques para garantizar que la edu-
cacion terciaria proporciona a los estudiantes las competencias para la economia del conocimiento
y para el aprendizaje a lo largo de la vida en la edad adulta (recuadro 4.9).
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Recuadro 4.9. Practicas por paises: proporcionar un buen punto de partida
para el aprendizaje a lo largo de la vida en la educacién posinicial

Finlandia tiene una alta proporcion de jovenes con titulos de educacién terciaria, una
pequefia proporcion de adultos con un nivel competencial bajo y un alto porcentaje
de adultos con competencias amplias. El gobierno se ha centrado en las estrategias
gue fomenten la facilidad y la eficiencia en la transicion de la educacién al mundo la-
boral. Como parte de Youth Guarantee, un compromiso asumido en 2013 por todos
los estados miembros de la UE para garantizar las oportunidades educativas o labora-
les para la juventud de menos de 25 afios que llevase cuatro meses en el desempleo o
que abandonase los estudios en este periodo, Finlandia elabor6 el Programa de Com-
petencias de la Juventud para jovenes de entre 20y 29 afios sin un titulo en educacion
secundaria superior. Este programa brinda a la juventud la oportunidad de obtener
una titulacion profesional de nivel secundario superior o postsecundario mediante la
creacion de 1700 plazas adicionales. En los dos primeros afos del programa (2013-
2015), 9160 estudiantes comenzaron el programa en una institucién educativa y 785
estudiantes realizaron practicas. El programa hace hincapié en las competencias pro-
fesionales especificas para el trabajo y en otras competencias basicas que la juventud
necesita para su inclusion en la sociedad, y proporciona a los estudiantes una amplia
gama de servicios de apoyo dentro y fuera del aula.

En Dinamarca, cada uno de los aproximadamente 117 centros de formacién profesio-
nal del pais (que proporcionan educacion y formacion en el centro educativo) trabajan
con al menos un comité local de formaciéon que cuenta con los representantes de los
empleadores y los empleados locales designados por los comités nacionales de comer-
cio, asi como con los representantes de los trabajadores, la direccién y los estudian-
tes designados por los centros. Los comités locales de formacion trabajan en estrecha
colaboracién con los centros para adaptar el contenido de los programas de FP a las
necesidades locales, fortalecer los contactos entre el centro y los empleadores locales y
apoyar a los centros en la ejecuciéon de programas, por ejemplo, asegurando puestos de
trabajo para los estudiantes.

En los Paises Bajos, la Agenda Digital nacional tiene con objetivo promover el uso
eficaz de las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) en la educacion y
en los programas de desarrollo de competencias, asi como ofrecer las competencias
adecuadas para el mundo digital. A través de su Agenda de Capital Humano para las
TIC, el gobierno fomenta el estudio y el uso de las TIC en los centros de educacién
secundaria y apoya la cooperacion regional entre las instituciones de educacién y
formacion y los agentes implicados del mercado laboral. La iniciativa «Geef IT Door»
(jPasa la informacion!) se cred para aumentar el interés de la juventud en estudiar y
trabajar en el &mbito de las TIC, mediante conferencias de profesionales de las TIC en
los centros de educacion secundaria. En estas conferencias, los profesionales hablan
sobre el trabajo en el sector de las TIC o sobre un tema especifico, como el big data, la
ciberseguridad o la programacion. El programa ha tenido mucho éxito, y ya hay mas
de 250 centros que han solicitado alguna de estas conferencias.

En Canad3, el gobierno de Ontario esta tratando de mejorar el desarrollo de compe-
tencias transversales y especificas para el trabajo en la educacién terciaria.
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El Higher Education Quality Council of Ontario (HEQCO) (Consejo de Calidad de la
Educacién Superior de Ontario) realizé dos pruebas a gran escala en veinte universi-
dades y centros preuniversitarios para evaluar el nivel de comprension lectora, com-
petencia matematica y pensamiento critico entre los estudiantes de primer y ultimo
ano. El objetivo de estas pruebas fue conocer mejor las lagunas competenciales en-
tre los titulados postsecundarios y fomentar que las instituciones ensefien, evalten y
acrediten las competencias mas buscadas por los empleadores y el mercado laboral,
en lugar de ofrecer solo contenidos especificos de una disciplina. Los resultados mos-
traron ciertas evidencias de que los estudiantes de Ultimo afo tenfan mejor nivel de
comprension lectora y competencia matematica que los de primero, aunque con unas
diferencias considerables entre programas. El HEQCO recomendd que estas evalua-
ciones se realicen en todas las instituciones y a todos los estudiantes y que se integren
en los requisitos de los programas.

Para garantizar la participacion de los agentes sociales en el disefio y el desarrollo de
los curriculos, Ontario solicita que los centros preuniversitarios publicos establezcan
«comité asesor del programa» (PAC, por sus siglas en inglés) para cada programa
o grupo de programas. Estos comités suelen estar formados por entre cinco y doce
miembros, que son trabajadores, estudiantes y un «grupo transversal de personas
externas al centro que tienen un interés directo en él, asi como experiencia diversa
relacionada con el &mbito de ocupacién del programa» (Ministry of Training, Colleges
and Universities [ministerio responsable de la formacién, los centros preuniversitarios
y las universidades] de Ontario, actualizado en 2009). Las encuestas de los miembros
de estos comités revelan un alto nivel de satisfaccion con su eficacia, y varios centros
preuniversitarios que se han transformado en universidades han decidido mantener-
los, aunque no estan obligadas a hacerlo.

Fuente: OECD (2015y443), «Building Skills For All: A Review of Finland. Policy Insights in
Literacy, Numeracy and Digital Skills from the Survey of Adult Skills», http://www.oecd.
org/finland/Building-Skills-For-All-A-Review-of-Finland.pdf; Dutch Ministry of Econo-
mic Affairs and Climate Policy (201811), Dutch Digitalisation Strategy, https://www.
government.nl/documents/reports/2018/06/01/dutch-digitalisation-strategy ; Undervis-
ningsminsteriet (201813;), Om Radet for de grundlaeggende Erhvervsrettede Uddan-
nelser, https://uvm.dk/erhvervsuddannelser/ansvar-og-aktoerer/raad-og-udvalg/reu/
om-reu; Andersen, O. and K. Kruse (2016y;44), «Vocational education and training in Eu-
rope — Denmarky», http://www.cedefop.europa.eu/en/publications-and-resources/cou-
ntry-reports/denmark-vet-europe-country-report-2016; Weingarten, H. and M. Hicks
(2018415), «Summary of Findings from HEQCO's Skills Assessment Pilot Studies», http:/
www.heqco.ca/en-ca/Research/ResPub/Pages/On-Test-Skills-Summary-of-Findings-
from-HEQCO%E2%80%99s-Skills-Assessment-Pilot-Studies.aspx; OECD  (201811¢)),
Higher Education in Norway: Labour Market Relevance and Outcomes, http:/dx.doi.
org/10.1787/9789264301757-en.
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Recomendaciones de politicas para proporcionar un buen punto de partida
para el aprendizaje a lo largo de la vida
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Teniendo en cuenta los resultados y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje

a lo largo de la vida (recuadro 4.10).

de partida para el aprendizaje a lo largo de la vida

En los primeros ainos

Recuadro 4.10. Recomendaciones de politicas: proporcionar un buen punto

 Eliminar obstaculos para acceder a la educacién y atencion a la primera in-
fancia. El principal obstaculo que impide que los nifios de familias con pocos ingre-
sos accedan a la educacion y atencién a la primera infancia es la accesibilidad. Las
horas de atencién y la proximidad de los servicios también afectan a las decisiones
gue los padres de entornos desfavorecidos toman con respecto a la participacion de
sus hijos en educacién y atencion a la primera infancia. Proporcionar apoyo econé-
mico y horas de atencién adicionales (especialmente para familias monoparentales)
puede ayudar a eliminar los obstaculos para acceder a este tipo de educacion.

Reforzar la igualdad en los servicios de educacion y atencion a la primera
infancia. La calidad en estos servicios para todos los nifos debe ser una piedra an-
gular de las politicas de educacion de la primera infancia. La calidad de la educacion
y atencién a la primera infancia es un elemento fundamental en los resultados de
aprendizaje de los nifios y es especialmente importante para los nifios de entornos
desfavorecidos, que suelen sufrir un riesgo mayor de no poder acceder a servicios
ECEC de calidad. Atraer a docentes de calidad a las zonas mas empobrecidas es di-
ficil, y construir y mejorar las instalaciones para la educacion y atencion a la primera
infancia puede ser todo un desafio si no se cuenta con la financiaciéon necesaria.

Apoyar a las familias para que eduquen a estudiantes a lo largo de la vida
con un buen nivel competencial. Las politicas que apoyen las visitas a domicilio,
la divulgacion comunitaria o las iniciativas de formacion para padres pueden fo-
mentar una mayor cohesién social y mejores resultados para los nifios.

En la educacién obligatoria

¢ Identificar a los nifios con un desempeio bajo en las primeras etapas de la
vida mediante evaluaciones formativas. Para identificar a los nifios que tienen
un desempefio bajo, es necesario realizar evaluaciones diagnoésticas, sobre todo
al inicio del curso escolar, para que se pueda ofrecer el apoyo adecuado a los es-
tudiantes que lo necesiten. Estas pruebas pueden evaluar lo que los estudiantes
saben y pueden hacer, asi como las areas tematicas y los conocimientos de los que
carecen, lo que proporciona un punto de referencia para evaluar su progreso. Sin
embargo, para controlar su progreso hacia los objetivos de aprendizaje, es nece-
sario realizar evaluaciones a lo largo del curso académico. La informacién sobre el
rendimiento de los estudiantes se debe emplear para establecer los siguientes pa-
sos y para identificar las areas que requieren de especial atencion (OECD, 2012;gy;
OECD, 2005117).
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* Proporcionar un apoyo personalizado a los estudiantes que lo necesiten.
Después de identificar a los estudiantes que tienen dificultades, estos necesitan un
nivel adecuado de apoyo (OECD, 201693)). Proporcionar ese apoyo a los estudiantes
con bajo rendimiento puede ayudar especialmente a los estudiantes de entornos
desfavorecidos.

e Ofrecer apoyo y recursos adicionales a los centros mas desfavorecidos. Se-
gun los resultados de PISA 2015, los directivos de los centros de la mayoria de los
paises miembros de la OCDE denuncian grandes diferencias en la asignaciéon de
recursos educativos entre los centros més privilegiados y los mas desfavorecidos.
Muchos de los directores de los centros a los que acuden alumnos desfavorecidos
denunciaron que el acceso a unos recursos educativos de calidad, incluido el perso-
nal docente, puede reducir la calidad de la docencia que se da a los estudiantes. Los
directivos de los centros mas desfavorecidos denunciaron que la cantidad o calidad
de los recursos de sus centros afecta negativamente a la capacidad del centro para
proporcionar docencia de calidad en mayor medida de lo que afecta a los directores
de centros privilegiados.

e Mantener las expectativas altas para todos. Los alumnos con un desempefo
bajo suelen atribuir su insatisfactorio resultado de aprendizaje al bajo nivel de capa-
cidad en lugar de a la falta de esfuerzo. Estas ideas se suelen desarrollar en etapas
tempranas de la vida, mediante la interaccion con padres, docentes y compareros,
y se refuerzan durante las siguientes etapas de la trayectoria educativa. Las expec-
tativas, las actitudes y las perspectivas de los padres pueden influir en la actitud
de sus hijos hacia el aprendizaje y los resultados académicos. Esto desempefia un
papel fundamental para establecer las expectativas de los estudiantes, su ambicion
por alcanzar los objetivos académicos y su «gusto por el aprendizaje». Los directo-
res y docentes también desempefian un papel importante, ya que influyen en las
ambiciones y expectativas de los estudiantes con respecto a sus logros académicos.

e Atraer a docentes experimentados y altamente cualificados. Los docentes
son los primeros responsables de educar a los estudiantes y estdn mejor posiciona-
dos para proporcionarles el apoyo adecuado, dado que son los que mejor conocen
a sus estudiantes y sus circunstancias. Sin embargo, los datos muestran que los
centros mas desfavorecidos, especialmente en zonas rurales y apartadas, son los
que tienen mas probabilidades de sufrir un déficit de docentes (OECD, 2012g,).
En algunos paises, los centros desfavorecidos tienen una menor proporciéon de do-
centes cualificados con titulos universitarios que los centros mas privilegiados. Para
atraer y retener a docentes de alta calidad en los centros desfavorecidos es necesa-
rio proporcionar incentivos econémicos y profesionales.

En la educacion posinicial

* Proporcionar apoyo y orientacion profesional especifica a las personas en
riesgo, especialmente las que ni estudian ni trabajan. La transicion de la edu-
cacién inicial al trabajo y a la vida adulta puede ser especialmente desafiante y
arriesgada para las personas con un nivel educativo bajo, experiencias de fracaso y
abandono, desventajas de aprendizaje acumuladas y un nivel de competencias bajo.
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Esto incluye a las personas que ni estudian, ni trabajan, ni reciben formacion, pero
también otro tipo de personas como los jévenes desempleados, las mujeres que
han abandonado el mundo laboral y los inmigrantes y refugiados sin competencias
linglisticas solidas. Identificar a estas personas en riesgo y proporcionarles ayuda,
orientacion y oportunidades de aprendizaje especificas puede ayudar a mejorar la
transicion al trabajo y a la vida adulta.

* Brindar oportunidades de aprendizaje de alta calidad en el trabajo. El apren-
dizaje de alta calidad en el trabajo brinda oportunidades excelentes para apoyar la
integracion en el mercado laboral. Sin embargo, pueden aparecer desafios a la hora
de garantizar que los empleadores estan dispuestos a acoger a estos estudiantes en
programas como las practicas. Los datos internacionales muestran que los incenti-
vos econdmicos para los empleadores, como exenciones fiscales y ayudas, no son
exitosos por si solos. Se debe centrar la atencidon en medidas no econémicas que
mejoren el equilibrio coste-beneficio de las practicas para los empleadores, espe-
cialmente para las PYME. Esto incluye un ajuste de los pardmetros mas importantes
de los programas de practicas (especialmente la duraciéon del programa), una mejor
preparacion para las practicas y la prestacion de apoyo (por ejemplo, cursos de re-
cuperacion o tutorias) durante las practicas. Las instituciones de educacién terciaria
también pueden establecer vinculos con los empleadores para proporcionar a los
estudiantes una experiencia laboral relevante antes de titularse.

e Desarrollar competencias basicas y técnicas en la formacién profesional. La
educacion y la formacion desempefan un papel fundamental en la capacitacion de
estudiantes con las competencias, el conocimiento y las cualidades personales que
aumentan las posibilidades de conseguir un empleo y de dedicarse al trabajo de su
eleccion (en otras palabras, su «empleabilidad»). Esto también se aplica a la for-
macién profesional. Combinar las competencias basicas y la formacion profesional
practica, especialmente «en el puesto de trabajo», proporciona a los estudiantes las
mejores oportunidades para una empleabilidad duradera, para adquirir experiencias
de aprendizaje positivas y para aumentar las posibilidades de aprendizaje futuro.

e Capacitar a los estudiantes de educaciéon terciaria con las competencias
transversales necesarias para tener éxito a largo plazo. Las competencias
transversales cognitivas, sociales y emocionales, asi como las competencias para
«aprender a aprender», son cada vez mas importantes para la empleabilidad a
largo plazo y para el aprendizaje a lo largo de la vida de los titulados terciarios. Sin
embargo, muchos estudiantes acceden a la educacion terciaria y obtienen su titulo
teniendo carencias en sus competencias transversales. Los sistemas de educacion
terciaria deben procurar, cada vez mas, evaluar mejor las competencias transversales
de los estudiantes en el momento en que se matriculan y desarrollar esas compe-
tencias al mismo tiempo que el conocimiento especifico del campo del estudiante.

* Ofrecer opciones de «segunda oportunidad» en la educacién. Los adultos que
han perdido las oportunidades que ofrece el sistema de educacién obligatoria por
la razén que sea merecen una «segunda oportunidad» para adquirir una titulaciéon
significativa. Esto puede abrir la puerta a mas posibilidades de aprendizaje o empleo.
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Una experiencia educativa exitosa, después de multiples fracasos, también puede
despertar las ganas de aprender en el futuro. Ademas, los proveedores de edu-
cacién terciaria deben ser mas eficaces a la hora de adaptar los programas a las
necesidades y limitaciones de los adultos que quieren actualizar o perfeccionar sus
competencias.

Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible y sostenible:
fortalecer los mecanismos de financiaciéon para el aprendizaje para adultos

Desarrollar competencias sélidas en las primeras etapas de la vida es importante para el éxito de las
personas y de las sociedades. Sin embargo, las grandes inversiones en competencias durante los
primeros afios son insuficientes en un mundo laboral cambiante, donde la digitalizacién cambia
las practicas laborales y demanda mayores niveles de competencias, pero también hace que las
competencias se queden desactualizadas con mas rapidez. Dado que, en un contexto de mayor
esperanza de vida, se espera que las personas permanezcan mas tiempo en el mercado laboral,
existe una creciente presién por garantizar que esas personas cuenten con las competencias ade-
cuadas durante toda la vida (OECD, 2017;1¢). Por tanto, garantizar que todos los adultos tengan
oportunidades de perfeccionar sus competencias es una prioridad que se ha vuelto especialmente
relevante a la luz de la creciente proporcion de trabajadores con modelos de trabajo atipicos (la
denominada gig economy o «economia del trabajo esporadico»). De hecho, los trabajadores con
contratos temporales de corta duracién o los trabajadores auténomos, que no tienen un trabajo
fijo ni una vinculacién con un empleador particular, pueden enfrentarse a mayores obstaculos para
actualizar sus competencias (Katz y Krueger, 201619)).

La mayoria de los presupuestos publicos son insuficientes para invertir en las actividades formativas
que los adultos necesitaran para mantener, actualizar o perfeccionar sus competencias con regula-
ridad con el fin de seguir siendo Utiles. Fortalecer los mecanismos de participacion en la financiacion
de los gastos se ha vuelvo fundamental para garantizar que las inversiones en el aprendizaje a lo
largo de la vida son suficientes.

Desafio: aumentar las inversiones en competencias y hacer que los incentivos funcionen

A pesar de la urgente necesidad de incrementar la participacion en el aprendizaje a lo largo de
la vida en muchos paises miembros de la OCDE, los presupuestos para educacion estan muy
concentrados en la educacion formal inicial. Si bien es dificil medir el nivel actual de inversiéon en
aprendizaje para adultos, la UNESCO calcula que el 42 % de los paises gasta menos de un 1% de
los presupuestos publicos para educacion en formacion para adultos (UNESCO/UIL, 2016,0). Un
estudio anterior (FIBS y DIE, 2013,y calcula que el gasto total en aprendizaje para adultos oscila
entre el 0,6 % y el 1,1 % del producto interior bruto (PIB). De este porcentaje, los ciudadanos y los
empleadores contribuyen significativamente mas que los gobiernos (entre el 0,1 % y el 0,2 % del
PIB por parte de los gobiernos frente al 0,4 % por parte de los empleadores y del 0,2 % al 0,3 %
por parte de la ciudadania).

Las decisiones relacionadas con la educacion y la formacién estan sujetas a los fallos de mercado,
como la informacién asimétrica e incompleta, las restricciones de liquidez y de crédito, la contrac-
tibilidad deficiente y el riesgo de fuga de talentos. Esto impide que las empresas y las personas
tomen decisiones de inversion en competencias adecuadas (OECD, 2005,g). De hecho, los bajos
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niveles de participacion adulta en la formaciéon que sufren algunos paises, combinados con el ries-
go asociado a un nivel de competencias insuficiente tanto de las personas como de las sociedades,
sugieren que el nivel de inversidon en competencias no es 6ptimo. Esta es una razén importante
para que los gobiernos pongan en marcha incentivos econémicos para aumentar la inversiéon en
competencias a lo largo de la vida y para adecuar mejor la oferta de competencias a las necesida-
des del mercado laboral.

Los responsables politicos han reconocido la importancia de las politicas dirigidas a proporcionar
incentivos econémicos para promover el desarrollo de competencias mas alld de la educacién
formal inicial. Como se muestra en el grafico 4.6, los costes siguen siendo una importante barrera
para muchos adultos que afirman querer participar en el aprendizaje, pero no pueden hacerlo.
Por ejemplo, en Israel, Grecia y Eslovenia, cerca del 25 % de los adultos que querian participar en
algun programa de formacion pero no pudieron hacerlo cité el coste como un obstaculo (OECD,
2017p22). Mientras que en paises como Dinamarca, Estonia, Francia e Israel las personas con un
nivel de competencias bajo fueron las que mas sefalaron el coste como una barrera, en Grecia,
Lituania, Polonia y Turquia fueron las personas con un nivel de competencias alto las que mas lo
citaron. Esto sugiere que los diferentes grupos de adultos pueden necesitar diferentes niveles y
tipos de ayudas econémicas.

Grafico 4.6. Coste de la formacion como principal obstaculo
para la participacion en el aprendizaje para adultos

Porcentaje de adultos que querian participar, pero no pudieron hacerlo, y que citaron el coste como
principal barrera, por nivel de competencias (2012 0 2015)
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Fuente: calculos de la OCDE basados en OECD (2018;;(), Survey of Adult Skills (PIAAC) (base de da-
tos), 2012/2015, http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933927989

Utilizar incentivos econdmicos para orientar las decisiones relacionadas con la educacion vy la for-
macién tiene muchas posibilidades. Se pueden emplear en educacién inicial y continua, desde
competencias basicas hasta formacién doctoral, en formaciéon profesional o académica, y tanto
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para personas trabajadoras como para desempleadas o inactivas (OECD, 20171g). Pueden fun-
cionar tanto en el lado de la oferta (proveedores de educacion y formacién) como de la demanda
(personas y empleadores). Decidir en qué grupos se deben centrar los incentivos econdmicos
requiere un diagnéstico cuidadoso del problema. Si bien los incentivos se suelen utilizar mas para
fomentar la inversion en la educacion y formacién, también se pueden emplear para guiar la pro-
vision y adquisicion de educacion y formacion hacia ambitos con escasez de competencias (OECD,
2017123).

Buenas practicas

Incentivos econdmicos para las personas

Los incentivos econdmicos se pueden utilizar para fomentar que las personas adquieran cierto
tipo de competencias. El enfoque mas habitual consiste en ofrecer ayudas como becas, subven-
ciones, subsidios, prestaciones, bonos y cheques de formacién. Estas son las formas mas directas
y flexibles de proporcionar incentivos econdémicos, y pueden dirigirse a las personas con trabajo,
mediante ayudas para la formacién de los empleados, o a personas en el desempleo.

Las ayudas a las personas con trabajo normalmente se pagan directamente a los empleadores. Sin
embargo, algunos programas de «retencion y ascenso» estan dirigidos a los trabajadores con un
nivel de competencias bajo, que tienen menos probabilidades de beneficiarse de la formacion fi-
nanciada por la empresa, y tienen como objetivo aumentar sus posibilidades de conservar su pues-
to de trabajo o de ascender a uno de mas calidad. En Alemania, por ejemplo, los trabajadores sin
titulaciones y los trabajadores que han pasado al menos cuatro afos en un trabajo no relacionado
con su formacion inicial pueden recibir fondos del gobierno para volver a formarse en un sector
con buenas perspectivas laborales. Las cuentas individuales de tiempo/ahorros son otro instru-
mento, aunque menos utilizado, para que los gobiernos fomenten la formacién (recuadro 4.11).

Los incentivos econémicos dirigidos a los empleadores se pueden centrar de manera desproporcio-
nada en las competencias especificas de la empresa, limitando la redistribucion de mano de obra
a otras regiones o sectores. En cambio, los incentivos para las personas les permiten desarrollar
competencias trasferibles que pueden utilizarse con diferentes empleadores y en diferentes con-
textos, lo que facilita la redistribucion de competencias entre regiones o sectores.

Los incentivos econémicos para las personas pueden dirigirse a las que mas los necesitan, como
los trabajadores de las PYME, que normalmente se enfrentan a mas obstaculos para su formacién.
Invertir en formacion suele ser mas costoso para las PYME que para las empresas grandes, para
las cuales el coste administrativo de ofrecer formacién y el coste de sustituir a esos trabajadores
mientras se estdn formando es menor. Con el auge de la gig economy, el nimero de personas
con trabajos atipicos esta creciendo a mucha velocidad. Las plataformas en linea facilitan las co-
nexiones entre trabajadores y empleadores, facilitan que las personas tengan trabajos temporales
y combinen diferentes fuentes de ingresos, y pueden ayudar a aumentar su autonomia. Por tanto,
estos nuevos mecanismos pueden reducir los obstaculos para entrar y salir del mercado laboral y
permitir que los grupos mas marginales accedan al mercado laboral. Sin embargo, también tienen
grandes inconvenientes, como el acceso mas restringido a la formacién tradicional financiada por
el empleador. En este sentido, los incentivos dirigidos a las personas pueden ayudar a superar ese
obstaculo.

Si bien los Ultimos datos sobre grandes plataformas digitales como Uber y Airbnb sugieren que
estos operadores también pueden querer facilitar la formacion a los trabajadores no tradicionales,
especialmente en el caso de contrataciones recurrentes o a largo plazo (OECD, 20163, en otros
contextos el gig work puede dejar a los trabajadores sin apenas oportunidades de mejorar sus
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competencias. Las politicas dirigidas a hacer que la formacién para los trabajadores no tradicio-
nales sea mas sistematica pueden incluir ayudas directas o bonos dirigidos a los empleados con
contratos no estandares, como los trabajadores a tiempo parcial o los auténomos.

Los paises miembros de la OCDE utilizan una variedad de incentivos econémicos para los alumnos,
que incluyen:

e Ayudas: becas, subvenciones, subsidios, prestaciones, bonos, cheques de formacion, créditos
(por ejemplo, Alemania, Bélgica [Flandes], Estados Unidos, Japén y Portugal).

e Mecanismos de ahorro: cuentas de aprendizaje individuales, cuentas de tiempo (por ejem-
plo, Francia) (recuadro 4.11).

¢ Incentivos fiscales: deducciones, créditos, desgravaciones (por ejemplo, los Paises Bajos y la
Republica Checa).

e Préstamos: garantias estatales, bonificaciones de intereses, garantias de préstamos, compen-
saciones contingentes, anulaciéon o condonacion de préstamos a estudiantes (por ejemplo, Aus-
tralia, Canada, Finlandia, el Reino Unido y Suecia).

* Permiso de estudios/formacion: derecho al salario, proteccion frente al despido, conserva-
cion del derecho al seguro sanitario y a las pensiones (por ejemplo, Alemania, Austria, Estonia,
Francia e Islandia).

Recuadro 4.11. Practicas por paises: incentivos econémicos para alumnos

Francia ha introducido un sistema de cuentas de ahorro de tiempo denominado
«Compte Personnel de Formation» (CPF) (Cuenta Personal de Formacion), que per-
mite a los empleados acumular créditos de tiempo durante varios afios y, posterior-
mente, utilizarlos para jubilarse de forma anticipada/gradual, para pasar a trabajar a
tiempo parcial o para coger un permiso de formacion. La cuenta de ahorro de tiempo
ha cambiado significativamente en los Ultimos afos. Por ejemplo, en 2018, el «de-
recho al tiempo» se traducia en una subvencion de 500 euros al aflo por empleado,
tanto a tiempo complejo como a tiempo parcial, hasta un méaximo de 5000 euros en
diez afos, y de ochocientos euros al afo para adultos con un nivel de competencias
bajo, hasta un maximo de ocho mil euros en diez afios. Esta CPF mejorada se combina
con la introduccién de un proceso de certificacion de calidad para los proveedores de
formacion, asi como con una plataforma informativa en Internet, que también esta
disponible en forma de aplicacion, para ayudar a los alumnos a analizar toda la oferta
o para pagar a los proveedores de aprendizaje directamente desde su CPF.

Alemania ofrece incentivos en forma de permisos de estudios, dirigidos a las PYME y
a las personas con un nivel de competencias bajo. El programa WeGebAU, puesto en
marcha en 2006, apoya a las personas con pocas competencias, tanto desempleadas
como empleadas en PYME (asi como a trabajadores de méas de 45 afos) que deseen
adquirir un titulo de formacién profesional o participar en una formaciéon continua
certificada. El participante recibe un bono educativo con el cual el servicio publico
de empleo (SPE) certifica el pago de ciertos gastos. Ademas, se pueden recibir pres-
taciones de desempleo al mismo tiempo que la formacién adicional subvencionada.

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



122 | 4. DESARROLLAR LAS COMPETENCIAS NECESARIAS A LO LARGO DE LA VIDA

El SPE también paga subvenciones salariales y las cotizaciones a la seguridad social
de los empleados poco cualificados durante su formacion.

En Estados Unidos, el programa WorkAdvance ayuda a los adultos con pocos in-
gresos a conseguir empleos mas gratificantes en sectores muy demandados y con
oportunidades de crecimiento profesional (por ejemplo, tecnologias de la informa-
cion, transporte, fabricacion, atencion sanitaria y recuperacion ambiental). El progra-
ma ofrece educacién formal que tiene en cuenta los requisitos y los resultados de
los empleadores en cuanto a competencias en las certificaciones reconocidas por la
industria.

Fuente: Adaptado de Ministére du Travail (2018;;,4), «Transformation de la Formation
Professionnelle», http://travail-emploi.gouv.fr/IMG/pdf/dossier_de_presse_reforme_
de_la_formation_professionnelle.pdf; OECD (201711g), Financial Incentives for Steering
Education and Training, https://dx.doi.org/10.1787/9789264272415-en.

Incentivos econdmicos para empleadores

Los gobiernos también pueden enfocar los incentivos econémicos hacia los empleadores para
fomentar que inviertan en formacioén. Dirigir los incentivos econémicos hacia los empleadores en
lugar de hacia las personas tiene la ventaja de que es mas probable que satisfaga las necesidades
del mercado laboral, ya que los empleadores estan mejor informados sobre las competencias es-
pecificas que necesitan sus trabajadores para rendir mejor en el trabajo. Sin embargo, enfocar los
incentivos econdmicos hacia los empleadores puede no ser efectivo para llegar a los trabajadores
mas desfavorecidos, como los trabajadores con bajo nivel competencial, y puede financiar las
competencias especificas de la empresa de forma desproporcionada.

La amplia mayoria de los incentivos para orientar las decisiones de los empleadores en cuanto a for-
macion se dan en forma de ayudas directas (ILO, 2018y;,5). La mayoria son generales y no se centran
en competencias especificas, sino que permiten la flexibilidad en la identificacion de necesidades de
formacioén. Las ayudas dirigidas a sectores especificos (en lugar de a competencias) son habituales
para lograr varios objetivos: 1) apoyar el cambio estructural; 2) superar obstaculos de formacion es-
pecificos; o 3) apoyar a sectores estratégicos o sectores con posibilidad de crecimiento.

Los paises miembros de la OCDE utilizan una variedad de incentivos econémicos para empleadores
con el fin de implicarlos en la educacién y formacion (recuadro 4.12). Entre ellos se incluyen:

¢ Ayudas e incentivos fiscales: para la formacion en el trabajo o para practicas, para contratar
y formar a personas en desempleo, para formar a trabajadores (por ejemplo, Australia, Austria,
Chile, Inglaterra [Reino Unido], los Paises Bajos, Polonia).

¢ Impuestos a la formacion: programas de generacion de ingresos, programas de subvencién
de impuestos, programas de «formacién o pago» (por ejemplo, Dinamarca, Grecia, Irlanda, los
Paises Bajos, Suiza).

e Préstamos: para que las empresas inviertan en formacién (por ejemplo, Corea).

¢ Rotacion laboral: sustitucion temporal de trabajadores en formacion (por ejemplo, Dinamarca,
Portugal).
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e Clausulas de devolucion: proteccién legal para recuperar al menos una parte de la inversion
en formacién en caso de que el empleado formado se vaya poco después (por ejemplo, Alema-
nia, Letonia, los Paises Bajos, Polonia, Suiza).

Recuadro 4.12. Practicas por paises: incentivos econémicos para empleadores

En Bélgica (Flandes), el programa KMO-portefeuille (Cartera PYME) ofrece incentivos
especificos para fomentar que las PYME formen a sus empleados. Esta dirigido exclu-
sivamente a las PYME y esta disefado para ayudarlas a crecer y a ser mas competitivas
mediante la inversién en competencias. El programa KMO-portefeuille cubre entre
el 30 % y el 40 % de los costes de formacién, en funcion del tamafio de la empresa.
Las PYME pueden solicitar las ayudas por Internet, los empleadores determinan sus
propias necesidades de formacién y no hay ningun elemento de focalizacién. Una
reciente evaluacion de impacto determiné que las empresas participantes lograron un
crecimiento mayor que el grupo de control. Otros paises han desarrollado programas
similares, dirigidos exclusivamente a las PYME, como el Cheque Formation en Valonia
(Bélgica), el ProfilLehre y el Weiter!Bilden en Austria; el Consorcio para el Programa
Ampliado sobre la Capacidad para Recursos Humanos (CHAMP) en Corea, el Industry
Skills Fund en Australia y Formacao-Acao en Portugal.

Dinamarca mantiene un sistema de formacion dual respaldado por un sistema de
tasas a los empleadores. Todos los empleadores, publicos y privados, contribuyen al
Fondo de Reembolso de Empleadores con una cantidad fija por cada empleado (en
2016, sobre 370 euros al ano). Los fondos de recaudacién se utilizan principalmente
para pagar el salario de los alumnos mientras se estan formando fuera del trabajo. En
algunos casos, el reembolso puede ser superior al salario. Existen bonos para la juven-
tud gue encuentra una formacion remunerada sin ayuda. Los salarios de los alumnos
se establecen a nivel sectorial a través de los convenios colectivos, y normalmente
rondan el 40 % o 50 % del salario minimo. Los programas de préacticas cuentan con
un programa basico (tedrico) y un programa principal (practico). Para el programa
principal, el alumno debe alcanzar un acuerdo de formaciéon con una empresa apro-
bado por los interlocutores sociales. Cuando comienzan con el programa principal, los
estudiantes alternan entre periodos de formacién en la empresa y educacion practica
en el centro de formacién. En general, entre el 50 % y el 70 % de la educacion prac-
tica se realiza en la empresa.

En el Reino Unido (Inglaterra), existe una Apprenticeship Grant for Employers (Sub-
vencion de Practicas para Empleadores) disponible para aquellas empresas con menos
de cincuenta empleados que no hayan tenido ningun empleado en practicas en los
ultimos doce meses. El objetivo es fomentar que los empleadores creen nuevos pues-
tos de trabajo y contraten a jovenes de entre 16 y 24 afos. Los empleadores selec-
cionados reciben una remuneracion de mil quinientas libras cuando el estudiante en
formacién haya completado trece semanas «en aprendizaje» y pueden solicitar hasta
cinco subvenciones durante el periodo en que estén disponibles.

En Francia, el programa Emplois d'avenir (Empleos del futuro) fomenta que los em-
pleadores contraten a jévenes desempleados con un bajo nivel de competencias por
un periodo de tres anos. El gobierno cubre el 75 % de los costes salariales (se les paga
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el salario minimo) y, a cambio, el empleador se compromete a proporcionar al joven
un tutor que lo acompanard y le ayudara a identificar y participar en la formacion
adecuada. El programa se centra en el sector digital, en el sector verde, en los servicios
sanitarios y sociales y en los sectores de los cuidados, la cultura y el turismo. Existen
programas similares en Italia (Tirocini in Garanzia Giovani) y en la Republica Eslovaca.

Fuente: Adaptado de OECD (20171g) Financial Incentives for Steering Education and
Training, https://doi.org/10.1787/9789264272415-en; Kuczera, M. y S. Field (2018, Ap-
prenticeship in England, United Kingdom, https://doi.org/10.1787/9789264298507-en.

Recomendaciones de politicas para hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida

sea asequible y sostenible
Teniendo en cuenta los resultados y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea asequible
y sostenible (recuadro 4.13).

Recuadro 4.13. Recomendaciones de politicas: hacer que el aprendizaje
a lo largo de la vida sea asequible y sostenible

e Financiar una gran variedad de modelos y necesidades de formacion. Las
necesidades de educacién y formacion son muy heterogéneas. Los desafios e incen-
tivos para iniciar una formacion varian mucho de un grupo de trabajadores a otro, y
las politicas de financiacién deben tener en cuenta esa diversidad. Los instrumentos
de financiacion deben disefarse para orientarse a grupos especificos y deben ser lo
suficientemente flexibles como para adaptarse a una amplia variedad de modelos y
necesidades de formacion.

e Orientar la financiacion hacia las personas desfavorecidas. Las personas que
mas necesitan la educacién y formacién normalmente son las que menos acce-
so a ella tienen. Los esfuerzos se deben concentrar en el disefio de incentivos
econdémicos efectivos para los trabajadores en situaciones desfavorecidas, como
los trabajadores por cuenta propia, los trabajadores con contratos laborales no
estandares, los inmigrantes y refugiados, las personas con un nivel competencial
bajo y las personas desempleadas. Los programas poco especificos suelen acabar
favoreciendo a los grupos que tienen un mejor acceso a la educaciéon y formacién
(por ejemplo, las personas con un alto nivel de competencias) y, por tanto, se
financia una formacién que se habria realizado de todos modos.

e Orientar la financiacion hacia las personas. Avanzar hacia un esquema en el que
la seguridad y los beneficios (incluidos los incentivos para la formacién y educacién)
estén vinculados a personas en lugar de a puestos de trabajo puede ayudar a superar
los obstaculos y la falta de incentivos para la formacion a los que se enfrentan los
adultos que tienen trabajos no estandares, incluidos los de la gig economy.
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e Complementar los incentivos econémicos con otras ayudas. Es probable que
los incentivos econdmicos aborden solo una parte de los obstaculos a las inversio-
nes en competencias a los que se enfrentan las personas y los empleadores. Los
incentivos econdémicos para promover el aprendizaje a lo largo de la vida deben ir
acompanados de ayudas complementarias no econémicas en forma de orientacion
0 asesoramiento, asi como de intervenciones con el objetivo de informar y sensibili-
zar sobre los beneficios de la cultura del aprendizaje a lo largo de la vida (consulte la
seccion «Proporcionar un buen punto de partida para el aprendizaje a lo largo de la
vida: crear una base sélida durante el aprendizaje temprano y la educacion formal»).

Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y gratificante:
fortalecer los sistemas de validacion y certificacion de competencias

Adquirir competencias a lo largo de la vida es ain mas gratificante cuando esté reconocido. La va-
lidacion y la certificacion de competencias es una parte fundamental para fomentar el aprendizaje
a lo largo de la vida.

Como se sefiald antes, evaluar las competencias es un desafio en cualquier sistema de educacion y
formacién. Las personas con certificaciones formales del mismo nivel tienen un nivel de competen-
cias significativamente diferente (gréfico 4.4). El problema se ve agravado por las megatendencias
analizadas en el Capitulo 3. Ademas, el creciente uso de la tecnologia digital en el trabajo esta cam-
biando el tipo de tareas que realizan los trabajadores. Las tareas rutinarias (por ejemplo, las tareas
manuales o cognitivas y las que se realizan siguiendo unas normas concretas) estan disminuyendo,
al igual que las tareas que no requieren el uso de las TIC. Por el contrario, las tareas no rutinarias
y las que implican un alto uso tecnolégico estan creciendo (Autor, Levy y Murnane, 2003;;,7). Esto
incrementa el requisito de una serie de competencias amplias, incluidas las cognitivas, las digitales
y las socioemocionales. Algunas de estas competencias, como las socioemocionales, pueden ser
mas dificiles de evaluar que las competencias especificas, que son mas reducidas. La globalizacién
incrementa alin mas la necesidad de contar con buenos sistemas de evaluaciéon y reconocimiento
de competencias en los paises, ya que facilitan la movilidad de los estudiantes y los trabajadores
a lo largo de las fronteras. Aun cuando los trabajadores no se desplazan, la subcontratacién de
trabajadores en otros paises es cada vez mas habitual en la economfa digital (OECD, 2017 12g))-

En cuanto a la oferta, en los paises miembros de la OCDE la cantidad de oportunidades de apren-
dizaje fuera de la educacién formal se ha disparado en las Ultimas décadas. Estas oportunidades
son diversas debido al creciente papel de los proveedores del sector privado en la prestacion de
aprendizaje para adultos y a las opciones de aprendizaje en Internet, lo que hace mas dificil evaluar
la calidad (OECD, 2005p; OECD, 2019;3).

Desafio: crear mejores sistemas de reconocimiento y certificacion
de competencias

Poner en valor las competencias mediante la validacion y la certificacién del aprendizaje previo
tiene multiples beneficios. Para las personas, puede generar una empleabilidad, un uso de las
competencias y una satisfaccion laboral mayores. También puede ser un puente para volver a par-
ticipar en el aprendizaje formal, al reducir la cantidad de tiempo y el coste requeridos para obtener

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



126 | 4. DESARROLLAR LAS COMPETENCIAS NECESARIAS A LO LARGO DE LA VIDA

la certificacion. Para los empleadores, conocer mejor las competencias de sus empleados puede
ayudar a evitar desajustes de competencias, generar una mayor productividad y reducir la rotacién
de personal. Para la sociedad en general, el reconocimiento de competencias puede mejorar la
correspondencia de competencias en el mercado laboral, lo que a su vez llevara a una reduccién
de las prestaciones por desempleo y a una mayor recaudacion fiscal.

En los paises miembros de la OCDE, la posibilidad de validar y certificar las competencias adquiri-
das durante el aprendizaje previo parece ser significativa. Por ejemplo, en Italia y Japon, muchos
de los adultos con pocos estudios tienen un nivel de comprension lectora similar al de los adultos
con un nivel de estudios medio o alto (grafico 4.4).

Por tanto, cada vez es mas necesario evaluar y certificar competencias, pero puede ser complejo
y costoso. A menudo, los procesos para reconocer la formacion previa implican varios métodos
de evaluacién que van desde revisiones de portfolios, exdmenes escritos y entrevistas o ejerci-
cios presenciales hasta evaluaciones de competencias como las socioemocionales (Kis y Windisch,
2018;1047)- Es fundamental hacer que estos procesos sean mas accesibles y eficientes para todas las
partes interesadas.

Muchas veces, las oportunidades de aprendizaje fuera de la educaciéon formal inicial estan exclui-
das de la educacion formal y de los sistemas de nomenclatura como los marcos nacionales de cua-
lificaciones. Esto puede dificultar la comprensién y la valorizacion por parte de los empleadores, los
proveedores de formacion y educacion formal y los futuros estudiantes (OECD, 2014,q)).

Buenas practicas

En los paises miembros de la OCDE se utilizan principalmente dos sistemas de evaluacién y reco-
nocimiento de competencias: uno consiste en evaluar y validar las competencias adquiridas en un
aprendizaje previo para expedir una certificacion de educacién formal, mientras que el otro se basa
en las competencias y consiste en otorgar una certificacion no formal.

Reconocer el aprendizaje previo con el fin de otorgar una cualificacion de educacion formal supo-
ne un enfoque tradicional, que consiste en clarificar qué implican las certificaciones formales en
cuanto a qué pueden hacer los estudiantes en la practica, es decir, las competencias que se espera
gue adquieran tras su formacién. Combinados con varios mecanismos para que los estudiantes
demuestren sus competencias, estos enfoques ayudan a identificar las competencias que ya tienen
las personas y que les pueden servir para obtener una certificacion. En este sentido, los marcos de
certificaciones nacionales y las herramientas supranacionales como el Sistema Europeo de Trans-
ferencia de Créditos (ECTS) pueden ser Utiles. Este enfoque tiene multiples beneficios, ya que
permite un mayor aprendizaje de una forma mas eficiente en cuanto a tiempo y coste y facilita la
movilidad de los estudiantes entre instituciones en un determinado nivel (por ejemplo, educacién
terciaria), entre niveles educativos (por ejemplo, de educacion secundaria a terciaria) y entre paises
(por ejemplo, estudiantes internacionales, pero también migrantes con un nivel de competencias
alto que intentan acceder a profesiones reguladas en el pais de acogida).

Algunos paises han desarrollado y ampliado estos sistemas. Por ejemplo, Portugal ha desarrollado
estandares para reconocer las competencias adquiridas por los adultos fuera de la educacion for-
mal y que son equivalentes a las necesarias para obtener un titulo de educaciéon secundaria supe-
rior, y tiene cientos de centros de aprendizaje para adultos por todo el pais con personal dedicado
a ayudar a los adultos a pasar por este proceso (OECD, 2018,q). En Estados Unidos se han desa-
rrollado muy bien los procesos para identificar las equivalencias entre las competencias adquiridas
a través de programas de aprendizaje no formal (por ejemplo, ofrecidos por empleadores) y las
certificaciones de educacion postsecundaria (OECD/ELS, 2018, OECD, 2019;3).
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El segundo enfoque se basa en las competencias y consiste en evaluar y reconocer las compe-
tencias adquiridas a través de herramientas diferentes a las herramientas de concesion de certifi-
caciones formales. El desarrollo de credenciales abiertas y plataformas de certificacién, asi como
de «nanogrados» o «micromasteres» desarrollados por proveedores de cursos en linea masivos
y abiertos son ejemplos de este enfoque. El objetivo de estas herramientas es reconocer una va-
riedad de competencias mas amplia que la proporcionada por la educacion formal. En el caso de
las certificaciones basadas en MOOC, también pueden ser muy especificas, relacionadas con un
conjunto determinado de competencias y conocimientos técnicos. Varias de las grandes platafor-
mas en Internet que facilitan la contratacion de trabajadores autbnomos también ofrecen pruebas
de competencias en linea, en las que los autbnomos pueden realizar pruebas de opcidon multiple
sobre una variedad de ambitos competenciales. Algunas de las caracteristicas de las plataformas
en Internet, donde los empleadores pueden hacer comentarios sobre la calidad de las personas
contratadas, pueden ser de ayuda para las personas, que, de otro modo, tendrian dificultades para
demostrar sus competencias a los empleadores, por ejemplo, trabajadores con una experiencia
limitada o de economias emergentes (Lehdonvirta et al., 2018;3); (Agrawal, Lacetera y Lyons,
2016y130)-

En algunos paises, los servicios publicos de empleo estan comenzando a aplicar enfoques para
evaluar las competencias de los clientes adquiridas fuera de la educacién formal (recuadro 4.14).

Recuadro 4.14. Practicas por paises: evaluaciéon y reconocimiento
de competencias

En Alemania, la agencia federal de empleo, junto a la Fundacion Bertelsmann, ha
desarrollado una nueva prueba para personas desempleadas sin un certificado de
formacioén profesional y para personas refugiadas, denominada MYSKILLS. La prueba
consiste en 120 preguntas, seguidas de una entrevista de evaluacion, y esta disefiada
para ayudar a las personas que no tienen certificaciones de formacion profesional
y estan buscando trabajo a demostrar mejor sus competencias profesionales. En la
actualidad esta prueba informatizada esta disponible para ocho empleos y se puede
realizar en alemaén, inglés, ruso, turco, farsi y arabe. A lo largo del afio, la prueba se
ampliara para incluir treinta empleos.

Sudafrica tiene establecido un sistema sélido para reconocer el aprendizaje previo.
Activo desde el comienzo de la democracia en 1995, el reconocimiento del aprendizaje
previo ha sido importante para corregir las desigualdades generadas por el sistema de
apartheid y ha permitido la validacion de competencias de aquellas personas a las que
se les negara el acceso a una educacion formal de calidad. Una nueva politica para re-
conocer el aprendizaje previo de los artesanos propone ofrecer certificaciones de todos
los oficios artesanos para los estudiantes no contratados que pasen una prueba nacional
relacionada con los oficios, una politica que deberia ayudar a abordar el déficit en los
oficios que requieren cierto nivel de competencias.

Fuente: OECD (2017sg), Getting Skills Right: Good Practice in Adapting to Changing
Skill Needs: A Perspective on France, Italy, Spain, South Africa and the United Kingdom,
https://doi.org/10.1787/9789264277892-en; OECD/ELS (2018s;), «Policy Questionnaire:
Readiness of Adult Learning Systems to Address Changing Skills Needs», documento
interno.
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Las empresas también estan desarrollando sus propios sistemas de evaluacién de competen-
cias, asi como diplomas y certificaciones, para depender menos de las acreditaciones. A este
nivel, la prevalencia de estas practicas no es muy conocida, aunque parece que esta creciendo,
motivado sobre todo por grandes empresas del sector de las TIC como IBM, Microsoft y Ora-
cle (OECD, 20193). Algunas empresas combinan oportunidades de aprendizaje a corto plazo
con practicas de evaluacion, tal y como demuestra el ejemplo de la herramienta desarrollada
por Google para ayudar a los estudiantes a utilizar Google Analytics, que se puso en marcha
como parte de un programa de educacion terciaria (Staton, 2016;31)). Sin embargo, los em-
pleadores a pequefa escala sin capacidad para realizar evaluaciones de competencias internas
0 para pagar por otras soluciones disponibles en el mercado podrian seguir dependiendo de
las acreditaciones.

La proliferacion de herramientas de evaluacion plantea cuestiones sobre como garantizar su acep-
tacion y calidad. Los empleadores deben reconocer las herramientas de evaluacion y las certifi-
caciones que otorgan. Cuando las herramientas y certificaciones son demasiado numerosas o
diversas, los empleadores puede que no reconozcan su calidad, validez o valor. Las herramientas
también deben disefiarse para garantizar evaluaciones que: 1) examinen con eficacia las compe-
tencias de las personas en lugar de simplemente asociar la participacion en actividades formativas
con la adquisicion de las competencias; 2) sean lo suficientemente amplias para examinar multi-
ples competencias relevantes, y 3) sean lo suficientemente inclusivas para que no dejen a determi-
nados grupos en situacion de desventaja (por ejemplo, debido a la falta de acceso o de experiencia
con la tecnologia de la evaluacion).

Estos dos enfoques (reconocer las competencias para conceder una acreditacion formal o hacerlo
a través de nuevas formas de reconocimiento de competencias) no son excluyentes. Las personas
pueden utilizarlas de forma secuencial o simultdnea, segun sus necesidades. En ambos casos,
mejorar la credibilidad de los sistemas de evaluaciéon y reconocimiento de competencias requiere
disefiar herramientas que sean relevantes para las necesidades de los empleadores y de los estu-
diantes, que estén integradas en los marcos nacionales de certificaciones cuando sea posible y que
cuenten con mecanismos para evitar diferentes riesgos como el fraude o problemas de privacidad.
En este contexto, «Formacién y Competencias Online» es una herramienta de evaluacién de la
OCDE que puede ser util. Esta herramienta permite a las personas realizar la prueba y obtener
resultados relacionados con las medidas de PIAAC de comprensién lectora, competencia matema-
tica y resolucion de problemas en entornos altamente tecnolégicos.

Por ultimo, la tecnologia tiene la posibilidad de trasformar la forma de reconocer y validar las
competencias de las personas. La globalizaciéon y la movilidad internacional han incrementado
la necesidad de una certificaciéon de competencias reconocida, validada y fiable universalmente
(Grather et al., 2018;32).

La tecnologia blockchain (de cadenas de bloques) podria ofrecer una solucién para registrar el
aprendizaje de una persona de forma segura a través de métodos criptograficos de forma verifi-
cable y permanente. Ofreceria una solucién practica para expedir, validar y compartir los certifica-
dos entre estudiantes, educadores y empleadores sin necesidad de un intermediario de confianza
(como un organismo de acreditaciéon) (Chen et al., 2018y;33)). Aunque todavia estd comenzando,
blockchain tiene aplicaciones en el mundo del aprendizaje a nivel nacional e internacional. Po-
dria utilizarse para almacenar acreditaciones y certificados de todo tipo de aprendizaje, lo que
permitiria a los adultos elaborar un portfolio reconocido y valorado en el mercado laboral (Clark,
2016y134). Blockchain ya se ha utilizado para expedir certificados digitales (el MIT Media Lab, la
Open University, la Universidad de Nicosia), certificados internos en lugares de trabajo (Sony) y
para verificar portfolios digitales (Indorse). Sin embargo, aplicar la tecnologia blockchain en los
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sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida supone enfrentarse a varios desafios. Entre ellos se
encuentran no solo cuestiones de reglamentos de datos, sino también mecanismos institucionales
y de gobernanza para desarrollar estdndares comunes y crear y conceder certificaciones (Grech y
Camilleri, 2017;35).

Recomendaciones de politicas para hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida
sea visible y gratificante

Teniendo en cuenta los resultados y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y
gratificante (recuadro 4.15).

Recuadro 4.15. Recomendaciones de politicas: hacer que el aprendizaje a lo
largo de la vida sea visible y gratificante

e Pasar a un enfoque basado en las competencias para las certificaciones for-
males. Esto puede ayudar a lograr una mayor transparencia y homogeneidad de los
diplomas expedidos por diferentes instituciones educativas y facilitar el aprendizaje
modular, que puede satisfacer mejor las necesidades especificas de particulares y
empleadores. La participacion de los empleadores en el disefio y el andlisis de los
marcos de certificacion es importante para obtener el reconocimiento.

e Fomentar el desarrollo de certificados para competencias adquiridas fuera
de la educaciéon formal inicial. Los gobiernos, los proveedores de educacion y
formacion y los empleadores pueden cooperar en la definicion de los estandares
y las buenas practicas para que la certificacién avance hacia una evaluacion de las
competencias de las personas mas fiable.

¢ Integrar los certificados obtenidos a través del aprendizaje no formal e in-
formal en los marcos nacionales de certificaciones. Esto se tendria que hacer
individualmente y estaria sujeto al respeto de varios estandares para proporcionar
mejor informacion a los empleadores y a los proveedores educativos. Quedaria al
criterio de los proveedores de educacion decidir si los certificados pueden dar ac-
ceso a la concesion de créditos o a otros métodos para conseguir una cualificacion
formal.

e Aprovechar la tecnologia para registrar y validar las competencias de las
personas. La globalizacién ha aumentado la necesidad de una certificacion de
competencias universalmente reconocida, validada y fiable. Aunque todavia esta
comenzando, la tecnologia blockchain ofrece la posibilidad de registrar diferentes
formas de aprendizaje, lo que permitiria a los adultos crear un portfolio personal
reconocido y valorado por los empleadores y los educadores. Los paises podrian in-
vestigar como utilizar tecnologias como blockchain para hacer visible y gratificante
el aprendizaje a lo largo de la vida.

e Trabajar hacia la armonizacién internacional. Los gobiernos podrian trabajar
juntos para armonizar las practicas de reconocimiento y certificaciéon de competen-
cias a nivel internacional.
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Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible y relevante:
dar respuesta a las necesidades de los particulares
y de los empleadores

Ademas de los factores analizados en las secciones anteriores, incrementar el interés y la partici-
pacion en el aprendizaje a lo largo de la vida requiere que las oportunidades de aprendizaje sean
accesibles y flexibles, a fin de adaptarse a las necesidades de los estudiantes.

Desafio: disehar oportunidades de aprendizaje mas flexibles

En los paises miembros de la OCDE, la participacién en el aprendizaje para adultos suele es-
tar por debajo de los objetivos nacionales, y es mas baja entre los adultos que mas necesitan
desarrollar sus competencias, como los que tienen un nivel de competencias bajo (consulte
la seccion «Mejorar las aspiraciones para el aprendizaje a lo largo de la vida: establecer el
enfoque y respaldar las elecciones de aprendizaje fundadas»). Las principales razones de esto
son la baja motivacion para aprender y la falta de conocimiento de los beneficios y las opor-
tunidades del aprendizaje.

Sin embargo, la capacidad de respuesta de las oportunidades de educacién y aprendizaje a las
necesidades de los particulares y los empleadores también afecta a la participaciéon. La falta de
accesibilidad y flexibilidad de los sistemas de aprendizaje a lo largo de la vida puede ser un gran
impedimento para la participacion de los adultos en programas de aprendizaje. Esto se debe, en
parte, a que los planes de aprendizaje para adultos son una extension de los planes de la educa-
cion formal o de marcos institucionales disefiados para la juventud que cursa la educacion obliga-
toria, sin adaptacion a las necesidades e intereses de los adultos.

Un analisis de los datos de PIAAC revela que las limitaciones de tiempo relacionadas con las res-
ponsabilidades laborales o domésticas fueron los obstaculos mas importantes para que las perso-
nas de 25 a 64 afos participasen en educacion o formacién formal (OECD, 20177 (gréfico 4.7).
Al pedirles que expusiesen por qué no participaron, de media en los paises miembros de la OCDE,
el 29 % de las personas encuestadas indicé que estaban demasiado ocupadas en el trabajo. Otro
15 % no inicié una actividad formativa debido al cuidado de menores o a responsabilidades fa-
miliares. Por tanto, para el 44 % de las personas encuestadas, al parecer, la carga de trabajo o la
familia no le dejé tiempo para las actividades formativas. En concreto, la presencia de nifios peque-
fios en una familia joven (de 25 a 34 anos) tiene un impacto negativo en la tasa de participacion
en la formacién para adultos. Las mayores diferencias entre las familias con y sin nifos pequefios
(veinte puntos porcentuales o mas) se encuentran en Austria, Espafa, Grecia, Irlanda, Italia, Japén,
Singapur, la Republica Eslovaca y Turquia. En los paises con altas tasas de participacion, la diferen-
Cia suele ser menor.
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Grafico 4.7. Motivos que impiden a los adultos participar (mas) en educaciéon
formal o no formal

Responsabllldades familiares Demasiado ocupado
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Nota: el porcentaje entre paréntesis representa la proporcién de personas de 25 a 64 afios que querian
participar (méas) en actividades de aprendizaje, pero no lo hicieron. Para evitar tener demasiadas categorias,
la categoria «Otro» incluye cinco motivos citados para no comenzar la actividad: no cumplir los requisitos
previos, falta de apoyo por parte del empleador, el curso o el programa se ofrecia en un horario o lugar poco
oportuno, surgié algo inesperado que me impidié realizar la formacion, otro.

* E|l afo de referencia es 2015. Para los demas paises y economias el afo de referencia es 2012.

Fuente: OECD (2017;7), Education at a Glance 2017, tabla C6.1b., https://dx.doi.org/10.1787/eag-
2017-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928008

Ademas, los factores relacionados con la organizacién de las actividades de aprendizaje impidieron
participar a un 30 % de las personas encuestadas: por ejemplo, la hora o el lugar de la imparticion
del curso era poco oportuno (12 %), la formacién era demasiado cara (15 %) o no cumplian con
los requisitos previos (3 %). Alrededor del 7 % de las personas encuestadas mencionaron la falta
de apoyo por parte del empleador (OECD, 201777).

Estos datos sugieren que incluso cuando los adultos estan interesados o motivados para participar
en actividades de aprendizaje, la oferta disponible no les permite hacerlo. Los obstaculos relacio-
nados con la organizacién de las oportunidades de formacién parecen ser una barrera atin mayor
que la econémica.
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Buenas practicas

Proporcionar oportunidades de aprendizaje flexibles que sean compatibles con la vida diaria de las
personas puede incrementar la participacion en la educacion y la formacién para adultos. Para elimi-
nar las barreras circunstanciales, horarias y geograficas, los programas de aprendizaje para adultos
innovadores y eficaces (como el aprendizaje en linea y a distancia) y los planes de aprendizaje flexible
(como las clases por médulos o los cursos nocturnos, durante el fin de semana o a tiempo parcial)
pueden reducir los obstaculos no econémicos para participar en el aprendizaje para adultos.

Entre las estrategias mas eficaces para hacer que las oportunidades de aprendizaje para adultos
sean mas accesibles y estén adaptadas a las necesidades de los adultos se encuentran:

¢ Reconocimiento de las competencias existentes: para garantizar que el aprendizaje sea lo
mas eficaz posible, muchos paises miembros de la OCDE han desarrollado formas de tener en
cuenta el conocimiento y las competencias existentes en el aprendizaje a lo largo de la vida.
Estos enfoques incluyen admitir a estudiantes en un programa cuando estan en condiciones
de beneficiarse de él aungue no tengan las certificaciones formales, reducir la duracion del
programa y avanzar hacia una evaluacion final (Kis y Windisch, 201844y (consulte la seccion
«Hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea visible y gratificante: fortalecer los sistemas
de validacién y certificacion de competencias»).

¢ Organizacion flexible del tiempo: muchos paises miembros de la OCDE ofrecen oportunida-
des de aprendizaje a tiempo parcial, que permiten a los adultos combinar trabajo y aprendizaje
al mismo tiempo. Estos programas de educacion para adultos pueden realizarse durante las ho-
ras de trabajo, por las noches o los fines de semana, lo que facilita la participacion de los adultos
que pueden estar ocupados durante el dia debido a las responsabilidades laborales o familiares.

e Disefio de cursos modulares: copiar los programas de las titulaciones disefadas para estu-
diantes a tiempo completo para un estudio a tiempo parcial ha demostrado ser ineficaz, ya que
se tarda demasiado tiempo en completar estos programas. Los estudiantes adultos no siempre
estan interesados en todo el programa, sino que les gustaria poder seleccionar partes especificas
de la informacién o las competencias que desean adquirir. Los enfoques modulares en el disefio
de los cursos pueden permitir que los estudiantes aborden sus necesidades de aprendizaje espe-
cificas y puedan «ir juntando» o acumulando créditos para una certificacion formal.

e Diseno instruccional orientado al estudiante: los programas y cursos destinados a estudian-
tes adultos deben disefiarse de acuerdo con los conocimientos que se tienen sobre la psicologia
de estos estudiantes. El disefio instruccional de los recursos y materiales del curso debe facilitar
el aprendizaje al ritmo de cada persona, en el que cada estudiante se responsabiliza de su pro-
pio aprendizaje. Sin embargo, no todos los estudiantes tienen las competencias metacognitivas
para gestionar su propio proceso de aprendizaje, lo que hace necesario poner a su disposicion la
orientacién adecuada y la formacion en competencias metacognitivas para apoyarlos.

¢ Transferencia de créditos: los adultos estan mas interesados en los objetivos, el contenido, la
finalidad y los resultados del aprendizaje que en la institucion y la organizacion especifica que
ofrecen los programas y cursos. En un mercado del aprendizaje muy completo, en lugar de se-
guir la trayectoria lineal predisefiada, escogeran y combinaran unidades de aprendizaje, como los
maodulos, donde se ofrezcan. Por tanto, los créditos u otras formas de certificacion de médulos
deben ser transferibles y acumulables entre proveedores de aprendizaje. Los estudiantes adultos
no deberian tener que enfrentarse a problemas complejos de reconocimiento de créditos.

* Programacion en funcién de la demanda: los proveedores institucionales de formacién para
adultos casi nunca resisten la tentacion de programar cursos y disefar objetivos y materiales de

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



4. DESARROLLAR LAS COMPETENCIAS NECESARIAS A LO LARGO DE LAVIDA | 133

aprendizajes en funcién de lo que creen que es fundamental o lo que esta disponible con mas
facilidad. Sin embargo, el aprendizaje para adultos eficaz requiere que el curriculo y los métodos
didacticos se basen en las demandas de los estudiantes adultos y en lo que creen que es funda-
mental para satisfacer sus necesidades de aprendizaje.

e Utilidad del aprendizaje: para los estudiantes adultos es fundamental que el proceso de apren-
dizaje esté estrechamente relacionado con el lugar donde se originé la necesidad de aprendizaje
y situado en él. Por tanto, es importante una proximidad entre el proceso de aprendizaje y el
lugar en el que poder poner en practica lo aprendido. Normalmente, esto se facilita mediante la
formacion en el lugar de trabajo o con planes formativos que implican una interacciéon cercana
con el lugar de trabajo.

¢ Aprovechar la digitalizaciéon y la tecnologia: las tecnologias de la informacion y la comuni-
cacion pueden facilitar una educacion abierta y en linea y un aprendizaje personalizado y adap-
table, dejar libres «horas de clase» para hacer ejercicios y facilitar la interaccion entre ubicacio-
nes. El uso del big data para la ensefianza y la gestion tiene la posibilidad de mejorar los sistemas
y los procesos. Sin embargo, la tecnologia no es la panacea y puede tener relativamente menos
beneficios para los grupos desfavorecidos y para quienes tienen un bajo nivel de competencias
en las TIC. Los responsables politicos y las instituciones deben hacer seguimiento y ampliar la
informacién sobre el aprovechamiento de las TIC en el aprendizaje a lo largo de la vida.

En concreto, la digitalizacién proporciona una variedad de oportunidades para hacer que el apren-
dizaje sea mas flexible y accesible para los adultos, como a través de la educacion abierta.

La educacion abierta ofrece formacion independientemente de la hora y el lugar y puede ser mas
flexible y sensible a las limitaciones horarias de los adultos que la formacién presencial. Las univer-
sidades abiertas existen desde hace mucho tiempo, pero la digitalizacion ha ampliado significati-
vamente las posibilidades de la educacion abierta. Esta, a través de las tecnologias digitales, pro-
porciona un nuevo nivel de flexibilidad para los adultos que combinan estudios y trabajo (OECD,
2019;3). Sin embargo, a pesar del bajo coste para acceder a la educacién abierta, los patrones de
participacion son similares a los de la educacion y formacion para adultos estandar: los que tienen
un alto nivel de estudios y de competencias son los que mas suelen participar. Aun asi, todavia
no se han explotado todas las posibilidades que la educacion abierta y los MOOC ofrecen a las
empresas para formar a sus trabajadores, aungue se estan desarrollando iniciativas en este ambito.

La préxima publicacion OECD Skills Outlook 2019 analiza la participacion en la educacion a distan-
cia utilizando datos de PIAAC, que incluye preguntas sobre la participacion en cursos «similares a
los cursos presenciales pero que se realizan a través de vias de comunicacién postales o electro-
nicas, de forma que se conecta a instructores, docentes y estudiantes que no estan juntos en el
aula». Dado que la mayoria de paises realizaron la encuesta en 2012 en un momento en el que
los MOOC estaban comenzando, es probable que las respuestas plasmen formas de educacion
abierta mas tradicionales, como los componentes en linea de la educacién formal. La aceptacién
de los MOOC y de otras formas de educacién abierta ha aumentado desde entonces casi con total
seguridad. Es necesario realizar un registro y un control del aprendizaje en linea para hacer un
seguimiento de estos desarrollos (OECD, 2019;3)).

En los paises incluidos en la encuesta de PIAAC de 2012 y 2015, la participacion en la educacion
abierta varia considerablemente de un pais a otro, desde casi un 20 % en Corea, un pais con una
larga y amplia experiencia en educacion abierta, hasta menos de un 2 % en Francia. En la mayoria
de paises, la juventud suele participar mas en la educaciéon abierta que los adultos de mas edad
(grafico 4.8). Sin embargo, estos datos también muestran que en muchos paises todavia hay mucho
margen de crecimiento y que la participacion en educacion abierta esta creciendo (OECD, 2019;3)).
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Grafico 4.8. Participacion en educacion abierta por edad

Porcentaje de poblacién que ha participado en educacion abierta o a distancia en los 12 meses
previos a la encuesta
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Nota: En el cuestionario de la Encuesta sobre las Competencias de los Adultos (PIAAC), la educacion abierta o
a distancia se define como aquella que no conduce a una certificacion formal. Esto abarca cursos similares a
los presenciales pero realizados por vias de comunicacion postales o electrénicas, de forma que se conecta a
instructores, docentes y estudiantes que no estan juntos en el aula. Estas preguntas no se realizaron a jévenes
de dieciséis a diecinueve afios que estuvieran cursando educaciéon formal obligatoria.

Fuente: calculos de la OCDE basados en (2018,q), Survey of Adult Skills (PIAAC) (base de datos),
2012/2015, http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928027

Los entornos de aprendizaje virtuales, como videojuegos, simulaciones y mundos virtuales, pueden
motivar mas a los estudiantes en su aprendizaje, facilitar experiencias de aprendizaje centradas en
la practica de la situacion que antes no eran posibles (por ejemplo, centros educativos pequenos
situados en regiones alejadas) y generar nuevas vias para interactuar con otros y practicar com-
petencias concretas (Merchant et al, 201435, OECD, 2016(;,). Algunos ejemplos pueden ser
diseccionar animales en un laboratorio virtual o practicar ciertas competencias en situaciones de la
vida real en realidad virtual (OECD, 201837).

Los sistemas de aprendizaje digitales que adaptan el contenido segun las respuestas de cada es-
tudiante estan mejorando su capacidad gracias a la computacién en la nube y a la extraccién de
datos educativos (Oxman y Wong, 20143¢). A medida que estos sistemas mejoran y encuentran
su sitio en el aula (integrados en los sistemas de gestién del aprendizaje, por ejemplo), los docentes
pueden dedicar méas tiempo a planificar mejor las actividades y a mejorar los comentarios a los
estudiantes. Los avances en inteligencia artificial permitiran, cada vez mas, realizar evaluaciones
mas amplias y ajustadas, como reconocer las reacciones emocionales de los estudiantes frente a
una tarea inminente o abrir nuevas vias para facilitar el aprendizaje colaborativo de los estudiantes
(Luckin, Holmes y Forcier, 2016;;39; OECD, 2018137).

También se puede hacer uso de la tecnologia para estar en contacto con los estudiantes o con
quienes los apoyan de manera mas eficaz. Ya existe una serie de ejemplos exitosos, como los
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mensajes de texto a los padres para implicarlos en el aprendizaje de su hijo informandolos sobre
la cantidad de faltas a clase, proporcionar a los estudiantes orientacién profesional y consejos
pertinentes para la admision en la universidad, o los «mensajes motivacionales» para ayudar a
los estudiantes a desarrollar actitudes positivas hacia ellos mismos, sus compaferos y el centro
educativo. Estas intervenciones tienen un coste bajo y son efectivas, ya que producen resultados
positivos (Escueta et al., 2017140; OECD, 2018137)).

Sin embargo, la tecnologia no es la panacea en relacion con la flexibilidad y la relevancia del apren-
dizaje a lo largo de la vida. Muchas veces los ciudadanos tienen preocupaciones sobre la privaci-
dad, y los beneficios de la tecnologia seran menores para los grupos desfavorecidos, especialmen-
te si carecen de competencias digitales basicas o de otro tipo. Ademas, los datos sobre las formas
efectivas de aprovechar las TIC en el aprendizaje a lo largo de la vida todavia estdn comenzando a
aparecer. Los responsables politicos tienen que desempefar un papel importante en la mejora de
estos datos a través de la investigacion y la experimentacion de alta calidad.

Los paises miembros de la OCDE han tomado varias medidas para hacer que la educaciéon y la
formacién sean mas flexibles y accesibles (recuadro 4.16).

Recuadro 4.16. Practicas por paises: flexibilizar el aprendizaje para adultos

Dinamarca cuenta con uno de los niveles mas altos de participacion en educacion y
formacién continua para adultos. En 2016, la participacion de adultos en actividades
tanto de educacién formal como no formal superé el 50 % en los adultos de 25 a 65
anos. Estas altas tasas de participacion son el reflejo de una larga tradicién de apren-
dizaje para adultos en Dinamarca y del sistema flexible del pais, entre otros factores.

En 1996, Dinamarca introdujo un sistema de educacion para adultos paralelo al sis-
tema habitual: el sistema de educacién continua y para adultos (ACE, por sus siglas
en inglés), que ofrece a los adultos la oportunidad de obtener un titulo de educacién
secundaria o superior. Gran parte de la oferta permite que los estudiantes combinen
maodulos de aprendizaje de entre una oferta diversa (incluidos los programas de edu-
cacién no formal que se realizan en instituciones independientes) y de diferentes ma-
terias. Por ejemplo, las personas que obtienen una certificacion profesional en centros
de formacién en el mercado laboral (Arbejdsmarkedsuddannelse) pueden elegir entre
una amplia variedad de cursos de formacion profesional, asi como materias imparti-
das por el sistema de educacion general.

Esto permite que los estudiantes adapten los programas de educacion y formacion a
sus necesidades e intereses individuales. La oferta de educacién y formacién puede
ser en forma de programas cortos de formacién profesional (ya sean talleres abiertos
0 programas organizados en clases, con una duracion que varia entre medio dia y seis
semanas), que suelen realizarse durante las horas laborales, pero también puede or-
ganizarse por las tardes o los fines de semana. También es posible organizar activida-
des formativas en el lugar de trabajo o como aprendizaje a distancia. Esta flexibilidad
y diversidad de modos de aprendizaje ayuda a romper las barreras de la participacion
para los estudiantes adultos que tienen un tiempo limitado debido a las responsabili-
dades laborales o domésticas.
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El programa WriteOn de Irlanda (activo desde 2008) forma parte de un servicio de
aprendizaje a distancia mas amplio, gestionado por la National Adult Literacy Agency
(NALA) (Agencia Nacional encargada de la Alfabetizacion de los Adultos de Irlanda).
Su objetivo es proporcionar ayuda de calidad, gratuita y confidencial, tanto en Inter-
net como por teléfono, para la alfabetizacion, con tutores cualificados. En concreto,
el programa ofrece una evaluacién en linea de competencias y posibilidades de apren-
dizaje flexible para facilitar tanto la adquisicion de competencias relacionadas con la
comprension lectora como la acreditacion para estudiantes adultos de los niveles 2 y
3 del Marco Nacional de Cualificaciones de Irlanda.

El programa ofrece una herramienta en Internet que permite que las personas realicen
un proceso paso a paso para evaluar el nivel de sus competencias. Después, da acceso
a recursos de aprendizaje y a tutorias individualizadas a través de una linea telefénica
gratuita, lo que permite que las personas estudien a su ritmo para mejorar las com-
petencias basicas de comprensién lectora y competencia matematica, al tiempo que
desarrollan nuevas competencias digitales.

Los datos recopilados por NALA sugieren que se realizan 10.000 llamadas al aho por
parte de adultos que buscan consejos sobre cdmo mejorar sus competencias, que
32.000 estudiantes han creado una cuenta de aprendizaje en Internet, y que 2500
estudiantes obtuvieron 14000 certificados nacionales de niveles 2 y 3.

Fuente: Desjardins, R. (2017141)), Political Economy of Adult Learning Systems: Com-
parative Study of Strategies, Policies and Constraints, Bloomsbury; Danish Ministry of
Education (2018143), «Adult vocational training», http:/eng.uvm.dk/adult-education-
and-continuing-training/adult-vocational-training; OECD (2019), Getting Skills Right:
Future-ready Adult Learning Systems, https://doi.org/10.1787/9789264311756-en ;
Cedefop (2012143) Vocational education and training in Denmark, www.cedefop.eu-
ropa.eu/files/4112_en.pdf; OECD (2018, Skills Strategy Implementation Guidance
for Portugal: Strengthening the Adult-Learning System, recuadro 3.10, http:/dx.doi.
0rg/10.1787/9789264298705-en; NALA (2018}144), «<NALA's Free Distance Learning Servi-
ce», www.nala.ie/what-we-do/improve-literacy/distance-education.

Desafio: desarrollar competencias relevantes

Invertir en el desarrollo de competencias es beneficioso en la medida en que las competencias
adquiridas son relevantes para las necesidades de las economias y las sociedades. Las competen-
cias cognitivas basicas, las competencias no cognitivas sociales y emocionales y las competencias
metacognitivas para «aprender a aprender» son bastante transversales. Son necesarias para el
desarrollo de todas las demdas competencias genéricas y especificas y es probable que sean aun
mas importantes a medida que la tecnologia y la inteligencia artificial transformen la esencia del
mundo laboral y de la participacién en la vida social. Pero cuando se trata de competencias mas
especificas, el concepto de «relevancia» se vuelve méas importante.

En muchos sistemas de educacion, las trayectorias de las personas a lo largo del sistema escolar y
en la educacion superior estan muy determinadas por las preferencias y elecciones hechas. Cuando
los estudiantes y sus progenitores toman estas decisiones, entran en juego varios factores, y los
econdmicos y sociales (como la informacién del mercado laboral) solo se tienen en cuenta de forma
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parcial. No hace mucho tiempo, las ideas simplistas sobre la «planificacion de los recursos humanos»
sugerian que las necesidades del mercado laboral se podrian estimar con un alto grado de precision,
por lo que la juventud utilizaria esa informacion para tomar sus decisiones en relacién con la educa-
ciéon. Con demasiada frecuencia esto ha generado fracasos. Incluso hoy en dia, todavia es dificil para
los paises predecir, por ejemplo, el niUmero de médicos que necesitaran en un periodo de seis o siete
anos, el tiempo que dura su formacién. Las elecciones en relaciéon con la educacién realizadas por
las personas también generan diferentes tipos de desajustes (consulte el Capitulo 5). La falta de una
adecuacion entre la oferta de competencias y la demanda del mercado laboral sigue alimentando el
descontento y la preocupacién entre los empleadores y los responsables politicos.

Con respecto a la educacién y la formacién para adultos, las recientes investigaciones de la OCDE
sugieren gue existen grandes diferencias entre paises en cuanto a la adecuacién general entre el
aprendizaje para adultos y las necesidades del mercado laboral (OECD, 20194y). La evaluacién de
las competencias necesarias es un primer paso importante para evitar y abordar los desequilibrios
de competencias. Las empresas que hacen un balance de sus necesidades competenciales actuales
y futuras con regularidad estan mejor preparadas para planificar sus actividades de formacion y
contratacion. En los paises europeos miembros de la OCDE, de media, el 69 % de las empresas
evalla sus futuras necesidades competenciales. En Dinamarca, Hungria, Italia y el Reino Unido,
mas del 80 % de las empresas afirma evaluar sus futuras necesidades competenciales, mientras
que en Letonia y Polonia lo hace menos del 50 % de las empresas. Otro aspecto importante de
la adecuacion a nivel empresarial es en qué grado existe una superposicion entre las necesidades
competenciales identificadas por la compafia y las actividades formativas ofrecidas. Si se com-
paran las tres principales competencias que las empresas identifican como importantes para su
desarrollo con las tres competencias mas importantes en las que se centran las actividades de for-
macion, solo hay una superposicion completa en el 13 % de las empresas de los paises europeos
miembros de la OCDE.

La formacion de personas con necesidades de aprendizaje concretas también es importante para
adecuar el aprendizaje para adultos a las competencias necesarias en el mercado laboral (OECD,
201960 A nivel individual, los adultos cuyas competencias no se corresponden con las requeridas
en el marcado laboral son los que tienen algunas de las mayores necesidades formativas. Sin embar-
go, los trabajadores cuyos empleos corren un riesgo significativo de automatizacién participan en el
aprendizaje para adultos con menos frecuencia que otros trabajadores. Esta misma observacion se
aplica a los trabajadores con empleos de facil ocupacion (es decir, ocupaciones con una demanda
menor que la oferta): en la mayoria de los paises miembros de la OCDE, la participacion en forma-
ciéon para adultos relacionada con el puesto de trabajo es inferior entre los trabajadores con empleos
de facil ocupacién que entre los trabajadores con empleos de dificil ocupacion. Ademas, alrededor
de un 34 % de los trabajadores de los paises miembros de la OCDE de los que se dispone de datos
afirma que necesitaria mas formacion para cumplir con sus obligaciones actuales. Sin embargo, solo
el 60,3 % de esos trabajadores participd en oportunidades formativas en los Ultimos doce meses.

Buenas practicas

Los responsables politicos de los paises miembros de la OCDE han adoptado diferentes enfoques
para garantizar que los sistemas de educacion proporcionan las competencias necesarias en la
sociedad y en la economia y que reducen los desajustes de competencias. Estos enfoques incluyen:

e Desarrollar competencias basicas de alta calidad para todos los estudiantes de educacion for-
mal, también mediante la aplicaciéon de programas que se centren en las competencias trans-
versales que cada vez son mas importantes (por ejemplo, competencias digitales, resolucion de
problemas, creatividad, etc.).
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e Desarrollar mecanismos flexibles para los estudiantes que les permitan una transferencia mas
libre entre trabajo y formacién y entre programas formativos y proveedores, con el fin de mini-
mizar la inversion de tiempo requerida para desarrollar las competencias necesarias.

e Desarrollar competencias técnicas especificas en el lugar de trabajo o en estrecha colaboracién
con él. Los mecanismos de aprendizaje en el trabajo brindan oportunidades mucho mejores
para desarrollar estas competencias.

e Diseflar politicas y programas de aprendizaje para adultos de acuerdo con las necesidades del
mercado laboral, incorporando la informacién de los ejercicios de evaluacion y anticipaciéon de
competencias en la planificacion estratégica, en los estandares de formacion y en el disefio de
los programas individuales.

e Orientar la inversion en el aprendizaje para adultos hacia las competencias mas demandadas,
limitando las opciones formativas a aquellas que estan en linea con las necesidades de compe-
tencias, proporcionando incentivos econémicos 0 no econdmicos para invertir en ciertas com-
petencias demandadas y ofreciendo informacion y orientacion que recalque la importancia de
estas competencias.

e Ayudar a los trabajadores de sectores que estan sufriendo un cambio estructural, utilizando la
informacién de los sistemas de evaluacion y anticipacion de compentencias para identificar a
las personas cuyas competencias no se corresponden con las que estd demandando el mercado
laboral y aplicando politicas que centren sus esfuerzos en estas personas.

Un método especifico de formacién relevante para el trabajo que se utiliza en algunos paises
miembros de la OCDE son las practicas para adultos. Estan consolidadas en Australia, Canada,
Estados Unidos y el Reino Unido y estdn emergiendo en otros paises miembros de la OCDE. El
interés refleja la creciente necesidad de volver a formarse, lo que a su vez refleja en caracter cam-
biante del trabajo y la fortaleza de este tipo de practicas. A menudo, el disefio de las practicas
dirigidas a adultos difiere de las destinadas a la juventud. Los trabajadores de mas edad suelen
contar con una comprension lectora y una competencia matematica mas solidas, asi como con un
conocimiento técnico relevante, lo que les permite un desarrollo mas rapido de las competencias
productivas. Esto cambia la relacion de costes/beneficios de los empleadores, gue muchas veces
tiene consecuencias en la duracion y la remuneracion de las practicas (Kis y Windisch, 2018;04).

Los paises han adoptado diversos enfoques para hacer que el aprendizaje para adultos sea rele-
vante en relacion con las necesidades de competencias y para minimizar los desajustes de compe-
tencias en la vida laboral de los adultos (recuadro 4.17).

Recuadro 4.17. Practicas por paises: hacer que el aprendizaje a lo largo
de la vida sea relevante

Los programas de Formacién Profesional Superior (HVE, por sus siglas en inglés) de
Suecia ofrecen formacién profesional postsecundaria que combina estudios tedricos
y aplicados en estrecha cooperaciéon con los empleadores del sector industrial. Los
programas estan orientados a las necesidades explicitas del mercado laboral y permi-
ten que los alumnos adultos pongan en practica su aprendizaje a través de la forma-
cion en el trabajo. El gobierno sueco establecio el programa de Formacion Profesional
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Superior en 2001 para llenar un vacio en el sistema de educacién sueco a través de la
oferta de programas de educacion superior no universitaria en los &mbitos especificos
mas demandados. La principal tarea de la autoridad reguladora (la Agencia Nacional
Sueca para la Formacién Profesional Superior) consiste en analizar la demanda de mano
de obra cualificada en el mercado laboral, decidir qué programas de Formacion Profe-
sional Superior ofrecerd y asignar fondos publicos a los correspondientes proveedores
de educacion. Los empleadores y las industrias participan activamente en el disefio de
los cursos y también dando conferencias y formando parte de los proyectos. Cada afo
también publican resultados de evaluacion que, en general, son positivos: siete de cada
diez estudiantes consiguen trabajo antes de terminar el programa y nueve de cada diez
estan trabajando o son auténomos un ano después de obtener el titulo.

En Corea, el gobierno, en cooperacién con los Consejos de Competencias en la Indus-
tria, utiliza la informacién del mercado laboral para desarrollar los estandares ocupa-
cionales nacionales. Estos estandares se aplican a las cualificaciones de la educacion
y formacién profesional para garantizar que se cubren las necesidades del lugar de
trabajo. Al mismo tiempo, se fomenta que los empleadores utilicen estos mismos es-
tadndares en la gestién de recursos humanos.

En el Reino Unido (Inglaterra), las practicas son una manera habitual de formar a los
trabajadores, y en el sistema de practicas, recientemente reformado, los grupos de
empleados (denominados trailblazers, ‘pioneros’) son los responsables de establecer
los estandares de las practicas en sus sectores. Este sistema se introdujo para garan-
tizar una mejor adecuacion entre el contenido de los programas de practicas y las
necesidades de los puestos de trabajo.

En Estonia, los demandantes de empleo inscritos pueden acceder a oportunidades
formativas a través de un sistema de créditos a la formacién (Koolituskaart). Recien-
temente, estos créditos a la formacion también se han puesto a disposicion de ciertos
grupos de personas con empleo en unas condiciones especificas. En el caso de los
trabajadores mayores con un salario bajo y de los trabajadores con un nivel compe-
tencial bajo, la condicion para poder utilizar créditos a la formacion es que esta tenga
relacion con las competencias TIC o con competencias consideradas escasas por la
Autoridad de Cualificaciones de Estonia. Los empleadores estonios que contraten a
demandantes de empleo para ciertas ocupaciones en las que hay déficit y cuya impor-
tancia estd aumentando en el mercado laboral pueden recibir subvenciones a la for-
macioén para la contratacion (Koolitustoetus téétajate varbamiseks), para compensar
parte del coste de la formacion de nuevos empleados.

Fuente: Cedefop (2012;,43)), Vocational Education and Training in Denmark, http://www.
cedefop.europa.eu/files/4112_en.pdf; Eurofound (2018;,5), «Denmark: Social partners
welcome new tripartite agreement on adult and continuing education», https://www.
eurofound.europa.eu/publications/article/2018/denmark-social-partners-welcome-
new-tripartite-agreement-on-adult-and-continuing-education; (Eurostat, 20164,
Adult Education Survey 2016, https://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/adult-edu-
cation-survey; OECD (2018y,), The Future of Education and Skills - Education 2030,
https://www.oecd.org/education/2030/E2030%20Position %20Paper%20(05.04.2018).
pdf; OECD (2019, Getting Skills Right: Future-ready Adult Learning Systems, https://
doi.org/10.1787/9789264311756-en.
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Recomendaciones de politicas para hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida
sea accesible y relevante

Teniendo en cuenta los resultados y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a hacer que el aprendizaje a lo largo de la vida sea accesible
y relevante (recuadro 4.18).

Recuadro 4.18. Recomendaciones de politicas: hacer que el aprendizaje
a lo largo de la vida sea accesible y relevante

* Poner las necesidades de los adultos y los empleadores en el centro del di-
seno de la educacion y formacion para adultos. Con demasiada frecuencia, los
programas de aprendizaje para adultos se inspiran en los programas para la infancia
y la juventud, y se presta poca atencién a las necesidades singulares de los adultos.
Los proveedores de educaciéon y formacién deben desarrollar programas adaptados
a las limitaciones horarias, econémicas o de otro tipo de los adultos. Los programas
de aprendizaje deben ser modulares y transferibles, y los curriculos y métodos pe-
dagogicos deben disefiarse de acuerdo con las necesidades y estilos de aprendizaje
de los adultos.

e Adaptar el aprendizaje a la necesidad de aprendizaje y al contexto origina-
les. Normalmente, los adultos aprenden de forma mas eficaz y eficiente cuando el
proceso de aprendizaje esta estrechamente relacionado con el lugar donde se origi-
né la necesidad de aprender, que la mayor parte de las veces es el lugar de trabajo.
En consecuencia, las oportunidades de aprendizaje deben desarrollarse de forma
gue den respuesta al mundo laboral.

e Abordar cualquier carencia en las competencias basicas de los adultos. Las
competencias basicas son la base para el éxito en el trabajo y en la vida. Las com-
petencias transversales como la comprensién lectora, la competencia matematica,
la resolucion de problemas, las competencias digitales, la creatividad, etc., son fun-
damentales para el éxito en la mayoria de los aspectos laborales y vitales, incluido el
aprendizaje a lo largo de la vida. Los centros educativos y la educacién terciaria deben
centrarse en desarrollar, en primer lugar y ante todo, estas competencias basicas.

e Aprovechar la tecnologia para hacer que el aprendizaje sea mas accesible
y personalizado. La tecnologia esta transformando no solo las competencias que
necesitan las personas, sino también su forma de aprender. La educacién abierta,
gue ofrece un aprendizaje con independencia de horarios o lugares, puede ser
mas flexible y sensible a las limitaciones horarias de los adultos y puede expandir
el acceso a las comunidades mas alejadas. Las TIC pueden facilitar el aprendizaje
personalizado y flexible, liberar las «horas de clase» para realizar ejercicios y facilitar
las interacciones entre ubicaciones. El uso del big data para la ensefianza y la ges-
tion posibilita la mejora de los sistemas y los procesos. Sin embargo, la tecnologia
no es la panacea: deben superarse el problema de la privacidad y otros desafios, y
la tecnologia debe aplicarse para beneficiar a los grupos mas desfavorecidos. Los
responsables politicos y las instituciones deben hacer un seguimiento y mejorar la
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informacién relacionada con como aprovechar de manera eficaz las TIC en el apren-
dizaje a lo largo de la vida.

* Garantizar que las oportunidades de aprendizaje responden a las necesida-
des cambiantes de la economia y la sociedad. Las necesidades de competencias
estdn cambiando a gran velocidad en un contexto de rapido cambio tecnoldgico.
Esto afecta tanto a las competencias sociales y cognitivas de alto nivel como a las
competencias especificas del trabajo. Los proveedores de formaciéon tienen que
estar en sintonia con las cambiantes necesidades de competencias, buscar la par-
ticipacion de los empleadores en el disefio de los programas y hacer uso de las
evaluaciones de competencias y de la informaciéon anticipada (véase el Capitulo 5).
También deben proporcionar oportunidades de aprendizaje flexibles que permitan
a los alumnos moverse entre programas segun los cambios en la demanda. Las
competencias técnicas altamente especializadas se deben desarrollar dentro de las
empresas o en estrecha colaboracion con ellas, para garantizar que las competen-
cias cubren sus necesidades.
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USAR LAS COMPETENCIAS DE MANERA EFICAZ
EN EL TRABAJO Y EN LA SOCIEDAD

En este capitulo se presenta la parte del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Compe-
tencias de la OCDE relativa al uso eficaz de las competencias, que permite hacer una eva-
luacion comparativa del desempeno de los paises. Se exploran una serie de prioridades de
politica referentes al uso de las competencias: 1) promover la participacion en el mercado
laboral; 2) promover la participacion social; 3) ampliar la reserva de talentos disponibles;
4) hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de trabajo, 5) reducir los desequi-
librios de competencias, y 6) estimular la demanda de competencias de alto nivel.
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Usar las competencias
de manera eficaz en el
trabajo y en la sociedad:

pilares basicos

Estimular la demanda
de competencias
de alto nivel:

Reducir los
desequilibrios
de competencias:

apoyar las actividades innovadoras
mejorar la adecuacion de las empresas y eliminar los
entre la oferta y la demanda obstaculos al crecimiento

de competencias

Hacer un uso

intensivo de las
competencias en el
lugar de trabajo:

mejorar la organizacion del trabajo

y las précticas de gestion para
0 aprovechar al maximo las

competencias de los empleados

Ampliar la reserva de
talentos disponibles:

atraer las competencias
adecuadas del extranjero,
mejorar la transparencia

de las competencias

y proporcionar capacitacion

lingUistica
Promover la
participacion en el
Promover la mercado laboral:
participacién social: reducir los obstaculos
— — al empleo y activar a los
sensibilizar sobre los beneficios de la trabajadores desplazados
' colaboracion civica y facilitar el uso de las
competencias en la sociedad y en la vida diaria

Pilares basicos del desarrollo y uso de competencias,
respaldados por acuerdos de gobernanza solidos.
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Recuadro 5.1. Lecciones clave de politica sobre el uso eficaz de las
competencias en el trabajo y en la sociedad

Promover la participacion en el mercado laboral. El desarrollo de las competen-
cias solo tendra la repercusion deseada en la economia y la sociedad si esas compe-
tencias se ponen a disposicion del mercado laboral. Es preciso determinar cuales son
los obstaculos al empleo e intervenir de forma temprana para promover la igualdad de
oportunidades. Se deberian crear los incentivos adecuados al trabajo complementan-
do las redes de seguridad con una estrategia de activacion eficaz. Se puede ayudar a
los trabajadores desplazados interviniendo antes del desplazamiento con medidas de
reempleo que contemplen, entre otras cosas, un asesoramiento y una actualizacion
de competencias que se basen en informacién sobre las necesidades en materia de
competencias.

Promover la participacion social. Un conjunto equilibrado de competencias cog-
nitivas, sociales y emocionales puede ayudar a los adultos a lograr resultados sociales
positivos y una mayor participacion social. Los gobiernos pueden sensibilizar sobre los
beneficios que conlleva usar las propias competencias para participar en la sociedad
civil. También pueden establecer incentivos orientados a superar los obstaculos que di-
ficultan el uso de las competencias en la sociedad civil, como, por ejemplo, dispensas
laborales o incentivos econdmicos para realizar actividades de voluntariado.

Mejorar la transparencia de las competencias de las personas migrantes. Los
migrantes constituyen hoy en dia cerca de la décima parte de la poblacién que vive en
los paises miembros de la OCDE; sin embargo, es frecuente que estén sobrecualifica-
dos. Las personas migrantes con un alto nivel educativo también presentan tasas de
empleo mas bajas que las de sus homoélogos nativos. Los gobiernos deben colaborar
con los empleadores para favorecer el reconocimiento de las cualificaciones extranje-
ras y para garantizar que los migrantes obtengan una experiencia laboral temprana.
Proporcionar formacion lingiistica reduce un importante obstaculo al empleo, y lo
ideal serfa que esta formacién se impartiera en el puesto de trabajo.

Ayudar a los empleadores a hacer un mejor uso de las competencias de los
empleados. Los gobiernos pueden apoyar a las empresas sensibilizando sobre las
ventajas que conlleva la adopciéon de unas mejores practicas de organizacion y gestion
que contribuyan a lograr un uso mas eficaz de las competencias, como, por ejemplo,
el trabajo en equipo, la facultad discrecional en el desempefio de las tareas, el asesora-
miento, la rotacion en los puestos de trabajo, la puesta en practica de nuevas formas de
aprendizaje, el pago de incentivos y las modalidades de trabajo flexibles. Los gobiernos
también pueden difundir buenas practicas, elaborar herramientas de diagndstico que
ayuden a las empresas a establecer en qué dambitos hay margen de mejora, promover
la transferencia de conocimientos y ofrecer programas para el desarrollo de competen-
cias de gestion. Las intervenciones deberfan dirigirse especificamente a las pequefas y
medianas empresas (PYME), que estan sujetas a limitaciones de indole econémica para
adoptar nuevas practicas de gestion y organizacion.

Reducir los desequilibrios de competencias. Se debe apoyar la reasigna-
cion de competencias y de mano de obra a las ocupaciones, las regiones y los
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sectores que mas las necesiten, para lo cual es preciso reducir los obstaculos re-
lacionados con la movilidad interna y flexibilizar los mercados laborales. El esta-
blecimiento de marcos ocupacionales basados en competencias puede facilitar
una mayor adecuacién de las competencias, al hacer que estas sean mas visibles.

Estimular la demanda de competencias de mayor nivel. Para evitar que las eco-
nomias queden atrapadas en «equilibrios de competencias bajas», las politicas pue-
den orientar la demanda hacia competencias de alto nivel. También pueden combinar
el apoyo publico a la investigacion y el desarrollo con el establecimiento de politicas de
educacion y formacién para impulsar al mismo tiempo la demanda y la oferta de com-
petencias que complementen la produccién de altas tecnologias. Se deberia fomentar
la colaboraciéon entre las instituciones académicas y las empresas, y eliminar los obs-
taculos para el acceso de las empresas al mercado también promueve la demanda de
competencias de mayor nivel.

Introduccion

Uno de los objetivos de la Estrategia de Competencias de la OCDE era ampliar el discurso relacio-
nado con las competencias para que abarcara no solo la oferta de competencias, sino también su
demanda. El grado en el que se usan las competencias tanto en la economia como en la sociedad
tiene implicaciones importantes para los rendimientos que los paises pueden esperar recibir de
sus inversiones en competencias. Las intervenciones relacionadas con la oferta solo lograran los
aumentos de productividad deseados si se complementan con medidas simultaneas orientadas a
impulsar la demanda de competencias y el uso eficaz de estas. De hecho, el desaprovechamiento
de las competencias podria conllevar pérdidas de la inversion inicial en capital humano y produ-
cir la depreciacion y la obsolescencia de las competencias que queden sin utilizar (Guest, 2006).
Varios paises han elaborado politicas y practicas fructiferas orientadas a aprovechar al méaximo las
competencias disponibles a fin de apoyar la economia, estimular la innovacién y el crecimiento y
fortalecer la cohesion social.

Tal y como se ha analizado en el Capitulo 1, la Estrategia de Competencias de la OCDE de 2019
reconoce que la activacion de las competencias y el uso de estas son conceptos interrelacionados.
El presente capitulo combina estos dos conceptos y presenta las principales ideas de politica orien-
tadas a lograr un uso eficaz de las competencias en todas las facetas del trabajo y la sociedad.

En él se presenta, en primer lugar, un conjunto de indicadores cuantitativos que permiten comparar
la eficacia con la que los paises usan su oferta de competencias. A continuacion, se exploran diversas
prioridades en materia de politica, se sefialan los principales obstaculos con los que tropiezan los
paises y sus causas subyacentes, y se proponen politicas y practicas que pueden ayudar a superarlos.

Evaluar el desempeiio en el uso eficaz de las competencias

Gracias a la experiencia que ha adquirido colaborando con los paises en los proyectos ejecutados
en el marco de las estrategias nacionales de competencias, la OCDE ha definido un conjunto de in-
dicadores para evaluar el desempefio general de los paises en lo referente al desarrollo de las com-
petencias necesarias y su uso eficaz. Tales indicadores se presentan en el Cuadro de Indicadores
de la Estrategia de Competencias de la OCDE. El cuadro permite a los paises hacer una evaluacién
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preliminar comparativa de los puntos fuertes y débiles de sus sistemas de competencias y facilita el
analisis de las posibles conciliaciones o sinergias en las politicas de competencias.

El Cuadro 5.1 presenta la parte del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias co-
rrespondiente al pilar «Hacer un uso eficaz de las competencias». Los indicadores incluidos en
este cuadro se eligieron para que reflejaran una definicion amplia del «uso de las competencias»
en el mercado laboral, en la que se tienen en cuenta la participacion en este mercado, el uso de las
competencias en el lugar de trabajo y la adecuacion entre la oferta y la demanda de competencias.
En vista de que el uso de las competencias es, asimismo, importante para lograr una ciudadania
comprometida y activa, el cuadro de indicadores incluye una medicion del uso de las competencias
también en la vida diaria. El cuadro de indicadores incluye, ademas, mediciones del grado en que
las competencias se usan de manera equitativa entre los diferentes grupos de la sociedad (es decir,
hombres y mujeres, grupos de edad).

Los paises con mercados laborales inclusivos suelen obtener buenos resultados
en el mercado laboral

Casi todos los paises que muestran los mejores resultados en lo que se refiere al empleo y la par-
ticipacion en la fuerza de trabajo presentan, por lo general, leves diferencias de resultados entre
hombres y mujeres y entre los diferentes niveles educativos, aun cuando se ajusten para tener en
cuenta las caracteristicas correspondientes. Los paises escandinavos, Nueva Zelanda y Suiza son
claros ejemplos. Sin embargo, un buen desempefio general del mercado laboral no garantiza que
este mercado sea inclusivo. Por ejemplo, en Japon, el nivel de empleo y la participacion en la fuerza
de trabajo son altos, pero sigue habiendo diferencias relativamente importantes entre el empleo
de los hombres y las mujeres. En la Republica Checa y Eslovenia, los niveles de empleo son supe-
riores a los niveles medios de la OCDE, pero las personas con un bajo nivel de educacion siguen
estando rezagadas. Esos paises podrian obtener considerables beneficios si alentaran a todos los
grupos a incorporarse (o volver a incorporarse) a la poblaciéon activa (consulte mas adelante la sec-
cion «Promover la participacion en el mercado laboral: reducir los obstaculos al empleo y activar a
los trabajadores desplazados).

En los paises donde hay un mayor nivel competencial es mas frecuente
que los ciudadanos usen sus competencias de manera intensiva en sus hogares
y en la vida diaria

Algunos paises cuyas poblaciones poseen un alto nivel competencial, como Canada, Nueva Ze-
landa y los paises escandinavos, parecen usar las competencias de la poblacion adulta de manera
mas intensiva fuera del lugar de trabajo y en la vida diaria que la mayoria de los paises miembros
de la OCDE. Por ejemplo, esos ciudadanos leen estados financieros, escriben articulos y utilizan
competencias de tecnologia de la informacién y la comunicacion (TIC) para usar servicios en Inter-
net. En cambio, en los paises con niveles relativamente bajos de competencias, como, por ejemplo,
Chile, Grecia, Italia y Turquia, el uso de las competencias en el hogar es uno de los més bajos en los
paises miembros de la OCDE. No obstante, también hay paises con altos niveles de competencias
que presentan bajas puntuaciones en el uso de estas competencias fuera del lugar de trabajo. En
Japén, en particular, el uso de las competencias relacionadas con la comprension lectora y las TIC
fuera del trabajo es bajo a pesar de que el pafs presenta, de media, un alto nivel competencial.
Dado que el uso de las competencias fuera del lugar de trabajo estd asociado con una ciudadania
comprometida y activa, los paises deberian alentar a sus ciudadanos a aplicar activamente sus
competencias en la vida diaria (consulte mas adelante la seccion «Promover la participacion social:
sensibilizar sobre los beneficios de la colaboracion civica y apoyar el uso de las competencias en la
sociedad y en la vida diaria»).
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No todos los paises que tienen buenos resultados en cuanto al desarrollo
de competencias logran, ademas, garantizar que esas competencias
se usen de forma intensiva en el trabajo

Muchos paises muestran un sélido desempefio en cuanto a nivel competencial con un alto nivel de
uso de las competencias en el lugar de trabajo (Grafico 5.1). Algunos paises utilizan las competencias
de su poblacion de forma intensiva en el lugar de trabajo a pesar de tener una mano de obra con
bajo nivel competencial. Estados Unidos es el ejemplo mas claro a este respecto: la mano de obra de
Estados Unidos presenta, en general, resultados que se sitian en la media o ligeramente por debajo
de la media en lo que se refiere al desarrollo de competencias (PISA y PIAAC), pero tiene excelentes
resultados en cuanto al uso de competencias sumado a un alto rendimiento general del mercado
laboral. Esto demuestra que, aun cuando existan algunas deficiencias en el desarrollo de competen-
cias, estas se pueden usar de forma intensiva, lo que repercute positivamente en la productividad
y los ingresos (consulte mas adelante la seccidon «Hacer un uso intensivo de las competencias en el
lugar de trabajo: mejorar la organizacion del trabajo y las practicas de gestién para aprovechar al
maximo las competencias de los empleados»). En cambio, algunos paises donde la mano de obra
tiene un alto nivel competencial no usan sus competencias de forma 6ptima. Un ejemplo es Japén,
donde la poblacién adulta posee competencias de alto nivel pero tiene resultados inferiores a la
media en cuanto al uso de las competencias, y donde también se observa una importante escasez
de mano de obra. Estos paises podrian cosechar beneficios considerables en cuanto a salario y pro-
ductividad si hicieran un mejor uso de las competencias existentes y si pusieran a una mayor cantidad
de poblacion a trabajar.

Grafico 5.1. Nivel de competencias de la poblacién adulta y uso de las competencias en
el lugar de trabajo
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(Diferencia porcentual respecto a la media)

Nota: el gréfico se basa en los indicadores del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la
OCDE, y utiliza las puntuaciones normalizadas de los siguientes indicadores agregados: «;Cuan soélidas son
las competencias basicas de los adultos?» y «iHacen los lugares de trabajo un uso intensivo de las compe-
tencias?», con base en las puntuaciones de PIAAC.

Fuente: calculos de la OCDE basados en OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015),
2018), Survey of Adult Skills database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928046
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La adopcién de practicas de trabajo de alto rendimiento puede ayudar a promover
el uso intensivo de las competencias en el trabajo

Se pueden adoptar varios tipos de practicas en el lugar de trabajo que se sabe que tienen efectos
positivos en el rendimiento de los empleados (Grafico 5.2). Entre ellas se incluyen, por ejemplo, las
practicas relacionadas con la flexibilidad del trabajo, el trabajo en colaboracién con colegas, la pla-
nificacion por cada trabajador de sus propias actividades, y diversas practicas de gestion. El cuadro
de indicadores muestra que los paises que adoptan de forma extendida estas practicas de trabajo
de alto rendimiento también presentan, en general, niveles relativamente altos en cuanto al uso
de competencias en el lugar de trabajo; es lo que ocurre, en particular, en los paises escandinavos,
Australia, Canada, el Reino Unido (Inglaterra), los Paises Bajos, Nueva Zelanda y Estados Unidos.
Esta conclusion pone de relieve la necesidad de aumentar la adopcién de practicas de trabajo de
alto rendimiento para apoyar el uso eficaz de las competencias (consulte méas adelante la seccién
«Hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de trabajo: mejorar la organizacion del
trabajo y las practicas de gestion para aprovechar al maximo las competencias de los empleados»).

Grafico 5.2. Practicas de trabajo de alto rendimiento y uso de las competencias en el
lugar de trabajo
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Nota: el gréfico se basa en los indicadores del Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la
OCDE, y utiliza las puntuaciones normalizadas de los siguientes indicadores agregados: «;Hacen los lugares
de trabajo un uso intensivo de las competencias?» y «Estan las empresas disefiando lugares de trabajo que
usen las competencias de manera eficaz?», con base en las puntuaciones de PIAAC.

Fuente: calculos de la OCDE basados en OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015),
2018), Survey of Adult Skills database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928065

Para reducir al minimo los desequilibrios de competencias, no solo es preciso desarrollar
competencias apropiadas, sino también reclutar nuevos talentos que posean esas
competencias y mejorar la asignacion de la mano de obra

Los desequilibrios de competencias se refieren al desajuste entre la demanda y la oferta de compe-
tencias en una economia y pueden abarcar tanto los desajustes de competencias como el déficit o
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superavit de competencias. La existencia de desequilibrios de competencias puede indicar que una
economia es dinamica y que, por tanto, las necesidades relacionadas con los empleos y las com-
petencias estan evolucionando rapidamente. Sin embargo, siendo iguales las demas condiciones,
los desequilibrios persistentes de competencias deberian reducirse al minimo, pues tienen varios
efectos negativos, como un mayor riesgo de desempleo, unos salarios mas bajos, una menor satis-
faccion profesional y una menor productividad. No obstante, no existe un modo sencillo de reducir
los desequilibrios, como pone de manifiesto la falta de una relacién sélida entre el indicador de los
desequilibrios de competencias y los diversos indicadores de desarrollo de competencias (consulte
el Capitulo 4) y uso eficaz de las competencias (este capitulo). Esta conclusidon pone de relieve
gue para reducir los desequilibrios de competencias es preciso adoptar un enfoque multiple, que
contemple, entre otras cosas, crear sistemas de educacién que respondan a las necesidades, pro-
porcionar una orientacion profesional eficaz y apoyar el desarrollo continuo de competencias a
lo largo de la vida, ademds de atraer migrantes que posean competencias apropiadas (consulte
mas adelante la seccion «Ampliar la reserva de talentos disponibles: atraer las competencias ade-
cuadas del extranjero, mejorar la transparencia de los procedimientos para el reconocimiento de
las competencias y proporcionar capacitacion lingtistica») y establecer instituciones y politicas del
mercado de trabajo que apoyen la movilidad de la mano de obra y la flexibilidad laboral (consulte
mas adelante la seccion «Reducir los desequilibrios de competencias: mejorar la adecuacion entre
la oferta y la demanda de competencias»).

Las politicas encaminadas a promover la innovacion pueden estimular
la demanda de unos mayores niveles de competencias

La adopcion de politicas que promuevan la innovacion (por ejemplo, aumentar el gasto en inves-
tigaciéon y desarrollo [I+D], fomentar la investigacién, garantizar férmulas innovadoras de pro-
piedad, como las patentes, los derechos de autor y las marcas, y apoyar formas innovadoras de
cooperacion internacional) también puede estimular la demanda de unos mayores niveles de com-
petencias y, por extension, ayudar a los paises a ascender en la cadena de valor. Esta conclusion
pone de manifiesto la importancia de armonizar las politicas que repercutan en la oferta de com-
petencias con las que afecten a la demanda de competencias a fin de garantizar que se refuercen
mutuamente (consulte mas adelante la seccion «Estimular la demanda de competencias de alto ni-
vel: apoyar las actividades innovadoras de las empresas y eliminar los obstaculos al crecimiento»).

Promover la participacion en el mercado laboral: reducir
los obstaculos al empleo y activar a los trabajadores desplazados

El desarrollo de las competencias solo tendra la repercusion deseada en la economia y la sociedad
si esas competencias se ponen a disposicién del mercado laboral. Si se ofrecen a la poblacién opor-
tunidades para participar en el mercado laboral y se aprovechan al maximo sus competencias en el
trabajo, el bienestar individual aumenta y se fortalece el crecimiento econémico. En esta seccién se
analiza el desafio que representa lograr la participacion en el mercado laboral de todos los grupos
de la sociedad y se examinan las buenas practicas orientadas a eliminar los obstaculos al empleo
y activar a los trabajadores desplazados mediante la introduccién de cambios estructurales en la
economia.

Desafio: un nivel de desempleo persistentemente alto a largo plazo
y un bajo nivel de activacion de algunos grupos

Si bien es cierto que en casi todos los paises la tasa de desempleo ha descendido a niveles que se
sitlan por debajo o cerca de los niveles anteriores a la crisis, la recesién ha dejado huella, con un
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nivel de desempleo persistentemente alto a largo plazo en muchos paises miembros de la OCDE.
Los periodos de desempleo prolongados estan asociados con un efecto de desaliento y con la pér-
dida de capital humano y competencias, lo que dificulta las iniciativas de reintegracion.

Ademas, entre las regiones y los grupos de poblacion de los paises miembros de la OCDE hay
notables diferencias en lo que respecta a la participacion en el mercado laboral y a la incidencia
del desempleo a largo plazo. El alto nivel de desempleo de algunos grupos y su poca vinculacion
al mercado laboral refleja la existencia de obstaculos de diverso tipo que dificultan el empleo o el
ascenso profesional y, a menudo, una combinacién de obstaculos que afectan a los grupos mas
desfavorecidos.

Incluso en épocas en las que no hay una disminucion de la actividad econdémica, los cambios
continuos que experimenta la economia como consecuencia de la digitalizacién, la globalizacién
y el envejecimiento de la poblaciéon han hecho que muchos trabajadores pierdan su empleo y se
conviertan en «trabajadores desplazados» (consulte el Capitulo 3 para obtener un andlisis mas de-
tallado de las consecuencias de estas megatendencias). Si bien una parte de los trabajadores des-
plazados se coloca enseguida en nuevos empleos de calidad equivalente o superior a la del empleo
que han perdido, otros sufren una disminucién prolongada de su nivel de ingresos, debido al des-
empleo a largo plazo, a importantes reducciones salariales en el empleo posterior a su desplaza-
miento o a una combinacién de ambas cosas (OECD, Back to work: lessons from nine country case
studies of policies to assist displaced workers, 2018). Frente al trabajador medio, los trabajadores
desplazados suelen usar menos matematicas y menos competencias cognitivas, interpersonales y
verbales en sus empleos anteriores al desplazamiento, y mas competencias artesanales y fisicas, lo
que sugiere que tal vez no estén bien preparados para pasar a sectores en expansioén que puedan
ser mas exigentes en cuanto al nivel de las competencias requeridas (Quintini & Venn, Back to
Work: Re-employment, Earnings and Skill Use after Job Displacement, 2013). Como se establece
en la nueva Estrategia de Empleo de la OCDE (Recuadro 5.2), las politicas que ayudan a los traba-
jadores a salir de las empresas, las industrias y las regiones en declive y pasar a otras con mayores
perspectivas de crecimiento seran fundamentales para responder a la rapida transformacion que
experimentan las economias como resultado de las megatendencias. Tales politicas encaminadas
a apoyar el dinamismo del mercado laboral deberian complementarse con politicas destinadas a
ayudar a los trabajadores desplazados a mantener y mejorar sus competencias (OECD, 2018).

Recuadro 5.2. Estrategia de Empleo de la OCDE de 2018

En 1994 se publico la Estrategia de Empleo de la OCDE con el fin de proporcionar
un conjunto de orientaciones de politicas a los paises miembros para que atajaran el
alto y persistente nivel de desempleo. Posteriormente, se publicé una version revisada
en 2006 y otra en 2018. La Estrategia de Empleo de la OCDE de 2018 proporciona
orientaciones de politica que permiten a los trabajadores y las empresas aprovechar
las oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias y los mercados, al tiempo que
los ayudan a afrontar los ajustes necesarios y garantizan que los frutos del crecimiento
se compartan ampliamente. En ella se sigue haciendo hincapié en la importancia de
la cantidad de empleo para lograr un crecimiento econdmico robusto y sostenido,
pero también se reconoce la calidad del empleo, al considerar que las condiciones de
trabajo salariales y no salariales y la inclusividad en el mercado laboral son prioridades
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fundamentales en materia de politica. Las recomendaciones de politica se organizan
en torno a tres principios:

* Promover un entorno en el que puedan prosperar los empleos de alta cali-
dad. Para lograr un buen rendimiento del mercado laboral se necesitan un marco
macroecondmico solido, un entorno que favorezca el crecimiento y unas compe-
tencias que evolucionen en consonancia con la demanda del mercado. Las politicas
deben buscar el equilibrio correcto entre la flexibilidad del empleo (garantizar que
los recursos se reasignen a sus usos mas productivos) y su estabilidad (potenciar el
aprendizaje y la innovacion en el lugar de trabajo).

* Prevenir la exclusion del mercado laboral y proteger a las personas frente a
los riesgos de dicho mercado. Se debe adoptar un enfoque preventivo en lo que
respecta a la inclusividad en el mercado laboral, para lo cual se ha de fortalecer la
igualdad de oportunidades, de tal forma que el contexto socioecondémico no sea
un factor determinante del éxito en el mercado laboral. Es preciso hacer frente a
los obstaculos que impiden a las personas procedentes de contextos desfavorecidos
adquirir educacion y competencias, mediante intervenciones especificas durante los
afnos preescolares y escolares y en la transicion de la escuela a la vida activa. Hay que
adaptar las condiciones de trabajo a las necesidades de los trabajadores a lo largo
de la vida, para lo cual se debe facilitar la combinacion de las responsabilidades la-
borales, sociales y de cuidados y evitar que surjan problemas de salud relacionados
con el trabajo. De esta forma se incrementa la participacion en la fuerza de trabajo
a lo largo de la vida activa, se reducen las diferencias por sexos y se disminuye el
riesgo de pobreza y exclusion.

* Preparar para futuras oportunidades y dificultades en un mercado laboral
que evoluciona con rapidez. Ayudar a los trabajadores a salir de las empresas,
las industrias y las regiones en declive y pasar a otras con mayores perspectivas de
crecimiento deberia complementarse con politicas que ayuden a las personas a
mantener y mejorar sus competencias, que asistan a las regiones rezagadas, que
fortalezcan las redes de proteccion social, y que potencien la funcién de didlogo
social a la hora de definir el mundo laboral del futuro. La educacién y la forma-
cion deben vincularse a las personas y no a los empleos, y hay que hacerlas mas
accesibles, a fin de tener en cuenta el hecho de que una mayor fragmentacién de
los procesos de produccién y la probabilidad de que los trabajadores cambien de
empleo con mas frecuencia podrian desincentivar a las empresas y los trabajadores
de invertir en las competencias especificas que necesitan las empresas. Es preciso
gue los trabajadores estén protegidos frente a los riesgos del mercado laboral en
un mundo en el que tal vez aumenten las modalidades de trabajo flexibles, para lo
cual se ha de garantizar que todo el mundo tenga acceso a la protecciéon social y
esté cubierto por una normativa basica del mercado laboral.

Fuente: OECD (Good Jobs for All in a Changing World of Work: The OECD Jobs Stra-
tegy, 2018), Good Jobs for All in a Changing World of Work: The OECD Jobs Strategy,
https://doi.org/10.1787/9789264308817-en.
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Buenas practicas

Hacer frente a los obstaculos al empleo

A fin de aumentar la oferta de competencias a largo plazo es preciso hacer que los mercados labo-
rales sean mas inclusivos aumentando la participacién en el mercado laboral de los grupos que estén
teniendo dificultades de acceso a dicho mercado. Estos grupos —en particular las personas jévenes, los
trabajadores mayores (especialmente los que poseen bajas cualificaciones), las personas que ejercen
responsabilidades de cuidados (sobre todo las madres con hijos), las personas con discapacidad y los in-
migrantes y refugiados— suelen afrontar multiples obstaculos que dificultan su acceso al pleno empleo
y a empleos de buena calidad y que les impiden aprovechar sus competencias en el mercado laboral.
En comparacion con los varones en la edad laboral 6ptima, las tasas de empleo son, en general, mas
bajas en estos grupos (Grafico 5.3). Entre los obstaculos al empleo més habituales se incluyen la falta
de una educacién, unas competencias o una experiencia laboral adecuadas, los problemas de salud, las
responsabilidades de cuidados y los gastos de guarderia, la falta de transporte, los problemas sociales,
y unos incentivos econémicos insuficientes para trabajar.

Como ya se ha mencionado, la nueva Estrategia de Empleo de la OCDE promueve el fortalecimiento
de la igualdad de oportunidades, de tal forma que el contexto socioeconémico no sea un factor de-
terminante del éxito en el mercado laboral. Para lograrlo es preciso hacer frente a los obstaculos que
impiden a las personas procedentes de contextos desfavorecidos adquirir educacién y competencias
adaptadas al mercado laboral, mediante intervenciones especificas durante los afios preescolares (es
decir, participacién en la educacién preescolar), los afos escolares (es decir, prevencion del abandono
escolar temprano), en la transicion de la escuela a la vida activa y en los programas educativos de se-
gunda oportunidad para los jévenes que abandonan la escuela prematuramente y que no pueden o
no quieren volver a una escuela estandar (OECD, 2018). Las intervenciones son mas eficaces cuando
se ha establecido una coordinacién entre los diversos programas y servicios a nivel regional y local,
en los que participen los servicios de empleo, los proveedores de educacion y formacion profesional
y los organismos de desarrollo econdmico (OECD, 2016).

La mejora de la inclusividad del mercado laboral también exige que se adopte una perspectiva del
ciclo vital, a fin de evitar una acumulaciéon de desventajas individuales que demanden intervencio-
nes costosas en una etapa posterior. Para reducir el riesgo de que los trabajadores queden atra-
pados en empleos de baja calidad o desempleados, deberian tener oportunidades constantes de
desarrollar, mantener y mejorar las competencias aprendiendo y capacitdndose en todas las eda-
des, como se ha analizado en el Capitulo 4. De manera similar, las condiciones de trabajo deberian
adaptarse a las necesidades de los trabajadores a lo largo de la vida; por ejemplo, facilitando la
posibilidad de combinar las responsabilidades laborales, sociales y de cuidados y evitando que
surjan problemas relacionados con la salud. De esta forma, no solo se incrementa la participacion
en la fuerza de trabajo a lo largo de la vida activa, sino que también se reducen las diferencias por
sexo y se disminuye el riesgo de pobreza y exclusién (OECD, 2018).

Cuando los trabajadores pierden su empleo, el establecimiento de redes de proteccién como el
seguro de desempleo pueden ayudarlos a evitar caer en la pobreza y la privaciéon, que constituyen
obstaculos al empleo en el futuro. Sin embargo, los sistemas de seguridad social actuales siguen
basandose en el concepto de una relacion empleador-empleado, y en mas de la mitad de los paises
del G20 en los que han podido estimarse los datos, los trabajadores por cuenta propia no tienen
acceso a prestaciones por desempleo (OECD, Future of Work and Skills, 2017). Para adaptar los
sistemas de seguridad social al nuevo mundo laboral tal vez se necesite un cambio fundamental de
paradigma, por el que los derechos estén vinculados a las personas y no a los empleos y puedan
transferirse de un empleo al siguiente. En Estados Unidos, las cuentas de la seguridad social ya son
«multiempresariales».
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Grafico 5.3. Algunos grupos estan insuficientemente representados en el empleo

Tasa de empleo, algunos paises miembros de la OCDE

A. Personas bajo nivel de educacion frente a personas B. Personas con discapacidad frente a personas
con alto nivel de educacién (2016) sin discapacidad (2012)
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Nota: los datos se refieren a personas de edades comprendidas entre 25 y 64 afios en el panel A'y a personas
de edades comprendidas entre 15y 64 afios en los paneles B, C y D.

Fuente: panel A: conjunto de datos de la OCDE: Educational attainment and labour-force status,
http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=EAG_NEAC. Panel B: EU-SILC 2012, excepto: 1) Aus-
tralia: Survey of Disability and Carers 2012, Australian Bureau of Statistics (Oficina Australiana de Es-
tadisticas), 4430.0 - Disability, Ageing and Carers, Australia: Summary of Findings, 2012; 2) Canada:
Canadian Survey on Disability, 2012, Statistics Canada (Estadisticas Canadd). Cuadro 115-0005, Situa-
cién de las personas adultas con y sin discapacidad en la poblacién activa, por sexo y grupo de edad,
Canad4, provincias y territorios; 3) Noruega: Encuesta de Poblacién Activa de 2012, segundo trimes-
tre, http://www.ssb.no/en/arbeid-og-lonn/statistikker/akutu; 4) Reino Unido: Encuesta de Poblacion
Activa de 2012; 5) Estados Unidos: Survey of Income and Program Participation, SIPP 2008 Panel,
ronda 13, septiembre de 2012 a diciembre de 2012, http://www.census.gov/programs-surveys/sipp/
data/2008-panel.html. Panel C: OECD Family Database, www.oecd.org/social/family/database.htm.
Panel D: conjunto de datos de la OCDE: NUP rates by place of birth and sex, http://stats.oecd.org/
Index.aspx?DataSetCode=MIG_NUP_RATES_GENDER. Paneles E y F: conjunto de datos de la OCDE:
LFS by sex and age - indicators, http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=LFS_SEXAGE_I_R.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928084
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Las redes de proteccién deberfan complementarse, ademas, con una estrategia de activacion efi-
caz, que combine las medidas orientadas a garantizar que las personas desempleadas tengan la
motivacidn necesaria para buscar activamente y aceptar trabajos adecuados (por ejemplo, esta-
bleciendo impuestos adecuados e incentivos en forma de prestaciones), poniendo en marcha me-
didas de intermediacion laboral que vinculen a los solicitantes de empleo con oportunidades que
les interesen (por ejemplo, asistencia para la busqueda de empleo, remisiones directas, empleo
subvencionado), asi como intervenciones orientadas a aumentar la empleabilidad de quienes tie-
nen menos posibilidades de obtener empleo (por ejemplo, programas de formacion y experiencia
laboral; OECD (OECD Employment Outlook 2015, 2015)).

Los servicios publicos de empleo estan centrando cada vez mas sus esfuerzos en encontrar a los
demandantes de empleo idoneos para las ofertas existentes, teniendo en cuenta las competencias
y no las cualificaciones o la experiencia laboral. Las cualificaciones y la experiencia laboral no son
indicativos perfectos de las competencias que posee un trabajador (Quintini, Over-Qualified or
Under-Skilled: A Review of Existing Literature, 2011; OECD, 2013), y los enfoques de adecuacion
laboral que se basan en las competencias pueden resultar mas inclusivos y mas eficaces. Son mas
inclusivos porque generan oportunidades para los trabajadores que han adquirido competencias
apropiadas a través de una formacion oficiosa en el empleo pero carecen de una cualificacion
oficial. También pueden ser mas eficaces, en la medida en que los empleadores pueden especifi-
car las competencias particulares que necesitan, en lugar de verse limitados por aproximaciones
deficientes de esas competencias, como son las cualificaciones o la experiencia laboral. En Flandes
(Bélgica), los servicios publicos de empleo usan la base de datos «Competent» para vincular a los
demandantes de empleo idéneos con las ofertas existentes en funcién de las competencias (Re-
cuadro 5.3).

Recuadro 5.3. Practicas por paises: enfoque de la intermediacion laboral
basado en las competencias

En Bélgica (Flandes), el servicio publico de empleo flamenco (VDAB) utiliza la base
de datos «Competent» para vincular a los demandantes de empleo idéneos con las
ofertas existentes en funcién de exigencias relacionadas con las competencias y no de
las exigencias tradicionales de cualificacién y experiencia laboral. Con la actual herra-
mienta digital de intermediacion laboral, los empleadores pueden introducir informa-
cion sobre las ofertas de empleo, como la ubicacién, las exigencias de cualificacién
y las competencias requeridas. Al mismo tiempo, las personas solicitantes de empleo
gue estén suscritas al VDAB rellenan un perfil en Internet y seleccionan las compe-
tencias que poseen. Los solicitantes de empleo y los empleadores reciben una lista de
ofertas y solicitantes que coinciden en, al menos, el 80 % de los requisitos indicados
en el perfil y la oferta. La base de datos Competent se actualiza con frecuencia para
garantizar que se ajuste a la evolucion de las competencias que se necesitan en el
mercado laboral.

Proximamente, el VDAB lanzara una nueva version de la herramienta digital de inter-
mediacion laboral (Projectfiche Constructiv), que tiene por objetivo hacer que la he-
rramienta sea aun mas facil de manejar. Mediante una funcién de andlisis de texto, la
herramienta esta programada para «leer» las ofertas de empleo y los CV introducidos,
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reconocer patrones y extraer la informacién de interés. Esta forma de actuar produce
una lista de cualificaciones y experiencia laboral, que luego la herramienta traduce en
competencias que se necesitan usando la base de datos Competent. De esta forma,
la nueva herramienta simplificara el proceso de incorporar las competencias que se
poseen o las que se necesitan para los solicitantes de empleo y los empleadores, res-
pectivamente.

Fuente: OECD (OECD Skills Strategy Flanders: Assessment and Recommendations,

2019), OECD Skills Strategy Flanders: Assessment and Recommendations, https:/doi.
org/10.1787/9789264309791-en.

Activar a los trabajadores desplazados

Un diferencia fundamental entre los trabajadores desplazados (es decir, las personas que pierden
su empleo por razones econémicas) y la mayoria de los otros grupos radica en que, en el caso
de los primeros, a menudo es posible poner en marcha servicios de reempleo durante el periodo
de preaviso anterior al desplazamiento (por ejemplo, establecer una oficina de empleo temporal
en una fabrica que se cerrard proximamente). Estos servicios de intervencion temprana parecen
resultar eficaces. En Australia, el apoyo temprano a los empleados afectados por el cierre de la
industria automovilistica del pais implicé que, cuando cerré la ultima fabrica en 2017, el 84 % de
los antiguos empleados ya habia encontrado un nuevo empleo o se habia jubilado, segun la infor-
macion disponible (Recuadro 5.4).

Sin embargo, el uso de servicios de intervencién temprana no estad todo lo extendido que seria
deseable, y con frecuencia se limita a los trabajadores afectados por despidos colectivos. Algunos
paises ponen servicios a disposicion de las regiones o los sectores afectados por cambios estruc-
turales. En los Paises Bajos, en respuesta a las recomendaciones de la OCDE (OECD Skills Strategy
Diagnostic Report: Korea 2015, 2017), el pais llevé a cabo cambios en su uso de los fondos de
formacion sectorial para promover la reasignacion de la mano de obra desde los sectores en de-
clive hacia los sectores en expansion. El (Recuadro 5.4) ofrece otros ejemplos de paises que ponen
servicios de intervencion temprana a disposicion de todos los trabajadores desplazados, incluidos
los de las empresas pequenas.

Recuadro 5.4. Practicas por paises: activar a los trabajadores desplazados

La Iniciativa de Competencias y Formacién en Australia forma parte del Fondo de Cre-
cimiento, que es un fondo dotado con 155 millones de délares australianos para ayudar
a las empresas y las regiones afectadas por el cierre de la industria automovilistica del
pais. Esta cofinanciado por el gobierno y la industria. Aprovechando los largos plazos de
preparacion establecidos antes del cierre de las fabricas, se crearon centros de transicion
in situ que proporcionaron a los empleados orientacion profesional informada, acredi-
tacion del aprendizaje previo y reciclaje profesional en funcion de las ocupaciones y los
sectores en los que habia demanda. Estos servicios también estaban a disposicion de
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los trabajadores de la cadena de suministro. Ademas, la fabrica invit6 a posibles nuevos
empleadores a que visitaran el lugar y vieran el tipo de trabajo que desempenaban los
empleados, con el fin de facilitar su reempleo. Los datos de la encuesta revelaron que,
cuando cerraron las fabricas, el 84 % de sus antiguos empleados habia encontrado un
nuevo empleo o se habia jubilado.

Sobre la base de los acuerdos colectivos celebrados entre los interlocutores sociales
de un sector u ocupacion, los consejos de seguridad en el empleo en Suecia partici-
pan activamente en el proceso de reestructuracion y proporcionan asesoramiento y
consulta a los empleadores y los sindicatos en una etapa temprana, y también prestan
servicios de transicion (asesoramiento individual, planificacion profesional y asistencia
para la busqueda de empleo) a los trabajadores despedidos. Las actividades de los
consejos de seguridad en el empleo se financian mediante las contribuciones de
los empleadores (normalmente, el 0,3 % de la ndmina). Los consejos distribuyen en-
tre sus miembros el riesgo y los costes de reestructuracion y facilitan el acceso de los
trabajadores a las pequefias y medianas empresas. En torno al 80 % de los consejos
de seguridad en el empleo participantes encuentra una solucién (ya sea el empleo o el
reciclaje profesional) en un periodo de siete meses. Este elevado porcentaje se mantu-
vo incluso durante la crisis de 2008-2010.

En Dinamarca, sea cual sea el tamafno de una empresa, se pueden usar fondos espe-
ciales para establecer un servicio de empleo temporal (o0 warning pool) en un lugar de
trabajo, donde los asistentes sociales del centro de empleo local proporcionan asisten-
cia para la busqueda de empleo y ayudan a los trabajadores a elaborar una estrategia
de empleo individual. Los servicios de asesoramiento se prestan durante el periodo de
preaviso, y preparan a los trabajadores para su desplazamiento. Se puede conceder fi-
nanciacion para el establecimiento de servicios de empleo temporal (o warning pools)
suplementarios, con el fin de ayudar a los trabajadores despedidos después de su
periodo de preaviso, ofreciéndoles asesoramiento y cursos de orientacion profesional
(hasta dos semanas), programas de trabajo y estudio (pasantias y educacién) o cursos
de idiomas (hasta ocho meses). Se proporciona apoyo para mejorar las competencias
a fin de satisfacer la demanda de competencias tanto actual como futura (segun lo
establecido por la autoridad regional del mercado laboral). La mejora de las compe-
tencias debe planificarse en los 14 dias posteriores al desplazamiento, debe ponerse
en marcha antes de que transcurran 3 meses desde el desplazamiento y debe finalizar
al menos 6 después de este.

Fuente: OECD (Getting Skills Right: Australia, 2018), Getting Skills Right: Austra-
lia, https://doi.org/10.1787/9789264303539-en; OECD (Back to Work: Sweden: Im-
proving the Re-employment Prospects of Displaced Workers, 2015), Back to Work:
Sweden: Improving the Re-employment Prospects of Displaced Workers, https://doi.
0rg/10.1787/9789264246812-en; OECD (Back to Work: Denmark: Improving the Re-
employment Prospects of Displaced Workers, 2016), Back to Work: Denmark: Impro-
ving the Re-employment Prospects of Displaced Workers, Back to Work, https:/doi.
org/10.1787/9789264267503-en; OECD (OECD Skills Strategy Diagnostic Report: The
Netherlands 2017, 2017), OECD Skills Strategy Diagnostic Report: The Netherlands
2017, https://doi.org/10.1787/9789264287655-en.
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El éxito de los servicios de intervencién temprana depende de que se establezca un periodo de
preaviso amplio antes del desplazamiento. La colaboracion activa con los interlocutores sociales,
junto con la elaboracion y el uso de ejercicios orientados a anticipar las necesidades en materia
de competencias, como, por ejemplo, los ejercicios de previsiéon y anticipacién (examinados en el
Capitulo 4), puede ayudar a alertar rapidamente si se observa un descenso de la demanda en las
ocupaciones, los sectores o las regiones.

Recomendaciones de politicas para promover la participacion en el mercado laboral

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a promover la participacion en el mercado laboral (Recua-
dro 5.5).

Recuadro 5.5. Recomendaciones de politicas: promover la participaciéon en el
mercado laboral

e Intervenir de forma temprana para prevenir los obstaculos al empleo. Es
preciso promover la igualdad de oportunidades para evitar que el contexto so-
cioecondmico, que influye en la adquisicion de las competencias necesarias en el
mercado laboral o actia como fuente de discriminacion, determine los resultados
en el mercado laboral. Se debe ofrecer de forma permanente a los trabajadores la
oportunidad de desarrollar, mantener y mejorar sus competencias por medio del
aprendizaje y la formacion en todas las edades, a fin de evitar que las desventajas
individuales se acumulen a lo largo del tiempo.

* Crear los incentivos correctos al trabajo. Se deben proporcionar redes de pro-
teccion adecuadas, complementadas con una estrategia de activacion eficaz que
combine las medidas orientadas a garantizar que las personas desempleadas ten-
gan la motivacion necesaria para buscar activamente y aceptar trabajos adecuados,
poniendo en marcha medidas de intermediacién laboral que vinculen a los solici-
tantes de empleo con oportunidades que les interesen, asi como intervenciones
orientadas a aumentar la empleabilidad de quienes tienen menos posibilidades de
obtener empleo. Las iniciativas orientadas a vincular a los solicitantes de empleo
con oportunidades que les interesen deberian considerar la posibilidad de usar he-
rramientas de adecuacion laboral que se basen en las competencias.

e Ayudar a los trabajadores en la transicion antes de su desplazamiento. La
reasignacion de los trabajadores desplazados entre empresas, industrias y regiones
debe apoyarse con medidas de intervencion temprana y reempleo, que contem-
plen, entre otras cosas, el asesoramiento y la actualizacidon de competencias. Dado
gue el buen resultado de la intervencién depende de que se establezcan plazos de
preparacion holgados, es necesario establecer una colaboracién activa con los inter-
locutores sociales y elaborar y usar ejercicios para la anticipacion de las necesidades
en materia de competencias.
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Promover la participacion social: sensibilizar sobre los beneficios
de la colaboracidn civica y apoyar el uso de las competencias
en la sociedad y en la vida diaria

Las tendencias mundiales antes mencionadas no solo afectan a la economia y los mercados la-
borales, sino que también impulsan los avances sociales. Por ejemplo, el auge de las plataformas
digitales ha tenido un efecto de polarizacion en los medios de comunicaciéon gque consumimos, en
la medida en que cada vez nos conectamos mas con quienes tienen intereses, contextos y perspec-
tivas similares. El aumento de nuevas modalidades de trabajo flexibles, la actual automatizacion de
determinadas tareas y empleos y los cambios demograficos también pueden estar contribuyendo a
que aumenten las desigualdades sociales y a que haya oportunidades diferentes para la poblacién
joven frente a la poblacion de edad avanzada, para los trabajadores con alto nivel competencial
frente a los de bajo nivel, y para los adultos que estan dentro del mercado laboral frente a los que
estan fuera.

Esta evolucién tiene consecuencias para la cohesion social, y en todos los paises miembros de
la OCDE hay indicios de que esta cohesién se ve amenazada. Por ejemplo, muchos paises estan
experimentando una erosién de la confianza en el gobierno, un descenso del apoyo social (medi-
do como la proporcion de personas que afirman tener un amigo o un familiar en quien pueden
apoyarse en épocas de dificultades) y una caida de la participacion electoral en el tltimo decenio
(OECD, 2017).

Las competencias pueden ser decisivas para potenciar la cohesién social. Por ejemplo, un con-
junto equilibrado de competencias cognitivas, sociales y emocionales puede ayudar a los adultos
a lograr resultados sociales mas positivos. Para aprovechar al maximo el potencial social de la
inversion en competencias, estas se deben usar de forma activa tanto en la vida diaria como en
la sociedad civil.

Desafio: apoyar el uso de las competencias en la vida diaria y en la sociedad civil

Hay datos sustanciales que indican el efecto positivo que tienen la educaciéon y las competencias
en los resultados sociales (OECD, 2015; OECD, 2016), y estos resultados se ven potenciados cuan-
do los ciudadanos aportan activamente sus competencias en el hogar, en el trabajo y en la comu-
nidad. El Gréafico 5.4 muestra que, mas all4 del efecto de poseer competencias de comprension
lectora, el uso efectivo de estas competencias en la vida diaria —por ejemplo, leer libros y periddicos
y escribir articulos e informes— esta asociado con un mayor nivel de confianza social, més labor de
voluntariado, una mayor eficacia politica y una mejor salud. Por otra parte, los resultados sociales
positivos se refuerzan mutuamente. Por ejemplo, la probabilidad de confiar en otras personas au-
menta 5 puntos porcentuales cuando se realiza trabajo voluntario [calculos basados en la Encuesta
sobre las Competencias de los Adultos (PIAAC) (OECD, Survey of Adults Skills database (PIAAC)
(2012, 2015), 2018)].
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Grafico 5.4. Efecto del uso de las competencias en el logro de resultados
sociales positivos

Aumento de puntos porcentuales en la probabilidad de obtener resultados positivos cuando se usan
competencias de lectura de forma intensiva en el trabajo y en el hogar, mas alla del efecto de poseer un
alto nivel de comprension lectora
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Nota: regresion controlando el nivel de comprension lectora, el nivel de educacién, el sexo, el nivel de educacion
de los progenitores y la edad. Solo se incluyeron en la regresién adultos de edades comprendidas entre 25 y
64 anos, y se emplearon para las regresiones sobre el uso de las competencias de lectura en el trabajo. Para los indi-
cadores sociales se han usado las siguientes definiciones: el alto nivel de confianza se refleja en el hecho de estar
(muy) en desacuerdo con la afirmacion de confiar solo en unas cuantas personas; el voluntariado regular se defi-
ne como la participacion en trabajo voluntario al menos una vez al mes; y la eficacia politica se refleja en el hecho
de estar (muy) en desacuerdo con la afirmacién de no percibir que se ejerce influencia en las decisiones politicas.

Fuente: calculos de la OCDE basados en OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015),
2018), Survey of Adult Skills database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

Statlink 2 https://doi.org/10.1787/888933928103

Otros estudios ofrecen datos adicionales sobre el modo en que el uso de competencias sociales
en el trabajo y en la vida diaria afecta a las opiniones sociales y al comportamiento. Trabajar en
equipo e intercambiar informacién con colegas, por ejemplo, estd asociado con unas opiniones
maés favorables de la sociedad, lo que incluye una mayor confianza en los demés (Borgonovi &
Burns, The educational roots of trust, 2015). Asimismo, el uso de las competencias puede tener un
efecto positivo indirecto en la sociedad, a través de su efecto en el desarrollo de las competencias
de otras personas, en especial los nifios y nifas. Cuando los padres leen libros y cuentan cuentos a
sus hijos, aumenta la probabilidad de que el nifio o nifia desarrolle competencias mas sélidas con
resultados sociales conexos (OECD, 2012).

Mas alla de las externalidades positivas que supone aplicar las competencias en la vida diaria, la cons-
truccion de una sociedad que muestre un compromiso activo también depende de la medida en que
las competencias se apliquen de forma efectiva en la sociedad civil, la comunidad y la vida asociativa.
La participacion social puede adoptar diversas formas, entre ellas la participacion en organizaciones
oficiales y oficiosas, como grupos religiosos, grupos deportivos o recreativos y partidos politicos. Los
datos muestran que hay una importante diversidad entre los distintos paises en lo que se refiere al
nivel de participacion social, el tipo de organizaciones en las que participan las personas y la intensi-
dad de la participacién (pertenencia pasiva o activa) (OECD, OECD Family database: Participation in
voluntary work and membership of groups and organisations for young adults, 2015).
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Un ejemplo concreto de participacion social es la realizacion de actividades de voluntariado. Entre
los pafses miembros de la OCDE, solo una proporcién relativamente pequefa de adultos afirma
gue participa de manera regular en trabajo voluntario. Ademas, la participacién depende en gran
medida de las caracteristicas individuales, y las personas desempleadas y con bajo nivel de compe-
tencias demuestran un nivel de participacion especialmente bajo. De media, el 14 % de las perso-
nas desempleadas participa en trabajo voluntario, frente al 17 % de las personas empleadas y al
22 % de los jubilados [calculos basados en PIAAC (OECD, Survey of Adults Skills database (PIAAC)
(2012, 2015), 2018)]. Si bien los adultos con altos niveles de comprensién lectora son los que, en
general, realizan labores de voluntariado de manera mas regular, no hay ningtin pais miembro de
la OCDE donde mas del 40 % de la poblacién adulta con alto nivel competencial participe con re-
gularidad en actividades voluntarias (Grafico 5.5). Esto significa que todavia se pueden aprovechar
mejor las competencias en beneficio de la sociedad.

Grafico 5.5. Participacion en trabajo voluntario al menos una vez al mes,
por nivel de comprensién lectora
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Fuente: calculos de la OCDE basados en OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015), 2018),
Survey of Adult Skills database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928122

El modo en que las personas usan sus competencias fuera del trabajo puede afectar en mayor
medida a la cohesion social en el contexto de las tendencias mundiales. Por un lado, las tenden-
cias demograficas estan dando lugar a que haya un mayor porcentaje de la poblaciéon que no
forma parte de la fuerza de trabajo (es decir, mas jubilados); y, por otro, la automatizacién y unas
modalidades de trabajo mas flexibles también pueden contribuir a que haya un porcentaje mayor
de adultos que pasen mas tiempo fuera del trabajo. Las politicas que fomentan la participacion
en la sociedad civil, en organizaciones comunitarias y en asociaciones pueden contribuir a que las
inversiones en competencias obtengan mayores rendimientos sociales.

Buenas practicas

Sensibilizar sobre los beneficios de usar las competencias fuera del trabajo en la vida diaria y en
la sociedad civil

Para mejorar el compromiso social y civico, los gobiernos pueden llevar a cabo campafas de pro-
mocién y suministrar informacion sobre las ventajas de la participacion social. Si bien es necesario
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aumentar el compromiso civico en todos los grupos, estas iniciativas deberian estar destinadas
especialmente a los grupos que muestran el peor desempefio en relacién con las medidas de
compromiso civico y social, por ejemplo, las personas desempleadas y con bajo nivel competencial.
Ademas, como demuestran los datos de PIAAC, el uso de las competencias en la vida diaria con-
tribuye a lograr unos mejores resultados sociales. Por tanto, se debe promover la lectura de libros
y periédicos y la escritura de articulos e informes; las campanas podrian ser fundamentales para
estimular estas actividades (consulte el Recuadro 5.6 para ver ejemplos).

Es importante sensibilizar sobre los beneficios de usar las competencias en la vida y la sociedad en
una edad joven, ya que el aprendizaje temprano ayuda a obtener resultados mas sélidos en el fu-
turo (OECD, 2015). Por ejemplo, hay que concienciar a los adultos de que la lectura es importante
para sus hijos, pues favorece su desarrollo, y en los centros educativos se puede promover una
cultura del compromiso fomentando la participacion comunitaria y organizando debates sobre
cuestiones politicas o sociales. La importancia del aprendizaje temprano se analiza méas en profun-
didad en el Capitulo 4.

Facilitar e incentivar el uso de las competencias en la sociedad

Los gobiernos también pueden facilitar el uso de las competencias en la sociedad mediante la
aprobacién de politicas que ayuden a las personas adultas a superar los obstaculos. Para muchos
adultos, las obligaciones laborales, familiares o sociales constituyen un obstaculo a un uso mas ac-
tivo de sus competencias en la vida civica. Poner en préactica politicas del mercado laboral que den
a los empleados mas flexibilidad, como tiempo libre para dedicarse al voluntariado, puede ayudar
a superar estos obstaculos (Do-it Trust, 2016). Por ejemplo, en Inglaterra y Gales (Reino Unido),
todo trabajador del sector publico y los empleados que trabajen en una empresa de al menos
250 empleados tienen derecho a 3 dias al afio de licencia remunerada para realizar actividades de
voluntariado (Heywood, 2015).

También se pueden emplear incentivos econdmicos que apoyen una mayor participacion social y
civica, como, entre otros, subsidios o deducciones fiscales de los gastos o del tiempo relacionados
con la participacion social (por ejemplo, coste de pertenencia a las organizaciones, deducciones
fiscales por donaciones definidas como «de utilidad publica», como las que se practican en Esta-
dos Unidos), o la facilitacion de prestaciones adicionales a las personas que se encuentren fuera
del mercado laboral y que participen en ese tipo de actividades (por ejemplo, un suplemento a los
pagos de asistencia social para los solicitantes de empleo que realicen actividades voluntarias con
organizaciones benéficas o sin fines de lucro). Otra forma que tienen los gobiernos de fomentar
la participacion social es centralizar la informacion sobre las oportunidades de trabajo voluntario
(consulte el Recuadro 5.6 para ver un ejemplo).

Recuadro 5.6. Practicas por paises: promover la participaciéon social

La iniciativa EUread, organizada por la Unién Europea, agrupa a organizaciones que
promueven la lectura. Fundada en 2000, EUread promueve el intercambio de conoci-
mientos, experiencias y conceptos entre organizaciones, y tiene por objeto elaborar de
manera conjunta estrategias para la promocién de la lectura. Pretende sensibilizar sobre
la conveniencia de elaborar un marco estructural sélido para la promocion de la lectura
a nivel nacional y europeo. Entre los miembros de EUread se incluyen instituciones de
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Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Italia, Noruega, los Paises Bajos, Po-
lonia, Portugal, el Reino Unido, la Republica Checa y Suiza. La labor del grupo abarca,
entre otras cosas, la organizacién de campafas, concursos y otras actividades y la con-
cesiéon de galardones y premios.

En los Paises Bajos existe una base de datos en Internet de iniciativas ciudadanas
(bewonersinitatieven), denominada MAEX, que proporciona informacién sobre las ini-
ciativas voluntarias y las empresas sociales. Aungue pertenece a una fundacion, recibe
apoyo de los gobiernos municipales. Todas las iniciativas locales se publican en este
sitio web. Cada una de ellas tiene un perfil en el que se describe a qué se dedica su
actividad, el valor que proporciona a su grupo destinatario y las personas que pueden
participar. Ademas, MAEX facilita las transacciones entre iniciativas, por un lado, y los
fondos, las organizaciones voluntarias, las empresas, los gobiernos y las instituciones
académicas, por otro. Por ejemplo, a través de MAEX se puede donar dinero, o las
personas pueden ponerse en contacto con las iniciativas, lo que crea un método efi-
ciente para que las empresas y las personas inviertan en una iniciativa.

En Canada, para incentivar el voluntariado, la Canada Revenue Agency (Agencia de
Impuestos de Canada) establecio créditos fiscales para las actividades voluntarias, que
permitian a las personas hacer valer el tiempo invertido en trabajo voluntario para
pagar los impuestos adeudados. Por ejemplo, cuando se realiza trabajo voluntario
para servicios de emergencia, como la extinciéon de incendios, se aplica una exencion
de 1000 délares canadienses. Sin embargo, existen algunas condiciones, como que la
persona normalmente no puede trabajar en la misma autoridad publica o desempefiar
funciones similares.

Fuente: EURead (About us, 2019), «About us», https://www.euread.com/about-us/;
MAEX (Homepage, n.d.), <cHomepage», https://maex.nl/; Government of Canada (Emer-
gency services volunteers, 2018), Emergency service volunteers, https://www.canada.ca/
en/revenue-agency/services/tax/businesses/topics/payroll/payroll-deductions-contribu-
tions/special-situations/emergency-volunteers.html.

En los centros educativos, se puede promover una cultura del compromiso civico mediante la
participacion comunitaria obligatoria, asi como organizando debates sobre cuestiones politicas o
sociales. En el marco de los programas de aprendizaje-servicio obligatorios, la participacion activa
en actividades voluntarias forma parte de los planes de estudios. Hay datos que indican que los
programas de aprendizaje-servicio pueden conllevar unas mayores probabilidades de realizar la-
bores de voluntariado en la edad adulta, una mas intensa actividad politica y unas opiniones mas
positivas de la participacion social (Griffith, 2010; Astin, Denson, Jayakumar, & Saenz, 2006).

Las actitudes positivas hacia el sistema politico y la creencia general en la propia capacidad para
influir en las decisiones politicas pueden potenciarse mediante la participacion en el proceso de-
mocratico. La baja participacion electoral y el desinterés general en la politica son factores muy
extendidos en muchos paises miembros de la OCDE (OECD, OECD Family database: Participation
rates of first-time voters, 2015). Las politicas que reducen los obstaculos para votar y las que fo-
mentan la participacién politica, por ejemplo, promoviendo las campafas en Internet y los debates
publicos, pueden incentivar a los adultos para que usen sus competencias en la sociedad civil.
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Recomendaciones de politicas para promover la participacion social

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a promover la participacion social (Recuadro 5.7).

Recuadro 5.7. Recomendaciones de politicas: promover
la participacion social

e Promover el uso de las competencias fuera del trabajo. En vista de las positi-
vas ventajas sociales que conlleva el uso de las competencias fuera del trabajo, los
gobiernos pueden establecer medidas encaminadas a estimular y fomentar este
comportamiento (por ejemplo, campafas para promover la lectura).

* Sensibilizar sobre los beneficios del compromiso civico. Se trata de crear con-
ciencia sobre los beneficios que entrafa una ciudadania activay comprometida des-
de una edad temprana. El gobierno puede llevar a cabo campafas de promocion,
centralizar la informacién sobre las oportunidades de voluntariado y suministrar in-
formacion sobre las ventajas de usar las propias competencias en la vida civica y social
(porejemplo, a través del voluntariado, las donaciones ylainversiéon enla comunidad).

* Promover el aprendizaje-servicio en los centros educativos. Incluir las activi-
dades de voluntariado en un médulo obligatorio del programa de ensefianza podria
alentar a la juventud a aplicar sus competencias en la vida diaria, empezando desde
una edad temprana.

e Reducir los obstaculos e incentivar a las personas adultas para que usen
las competencias en la sociedad civil. Se pueden poner en marcha politicas y
practicas orientadas a superar los obstaculos, como, entre otras cosas, ofrecer a los
empleados una mayor flexibilidad, por ejemplo, otorgando dispensas laborales para
que realicen actividades de voluntariado. Podrian destinarse incentivos econémicos
a las personas desempleadas, ya que afrontan mayores limitaciones de ingresos, y la
participacion en ese tipo de actividades podria ayudarlas a evitar que se atrofiaran
sus competencias.

Ampliar la reserva de talentos disponibles: atraer las competencias
adecuadas del extranjero, mejorar la transparencia de los procedimientos
para el reconocimiento de las competencias y proporcionar capacitacion
linguistica

Aprovechar al maximo las competencias de las personas migrantes es otra consideraciéon impor-
tante a la hora de promover el uso de las competencias, ya que los migrantes han pasado a
representar en torno a la décima parte de las personas que viven en los paises miembros de la
OCDE (OECD/EU, 2018). En algunos de estos paises, la poblacién de migrantes es incluso mayor
(Canada, Israel, Luxemburgo, Nueva Zelanda y Suiza), pues es migrante 1 de cada 5 personas o
cada menos (OECD, 2019). En el ultimo decenio, la proporcién de extranjeros en el empleo total

ha aumentado en la mayoria de los paises miembros de la OCDE. Durante ese periodo, en muchos
pafses los nuevos inmigrantes pasaron a constituir entre una cuarta parte y la mitad de las nuevas
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incorporaciones a la poblacion activa (Gréfico 5.6). En los Ultimos afos, los paises miembros de la
OCDE han recibido llegadas sin precedentes de solicitantes de asilo y refugiados, y entre 2013 y
2017 la poblacién de refugiados se triplico en los paises miembros de la OCDE (OECD, 2019). La
migracion laboral —migracién con fines de empleo— es un rasgo comun en todas las economias de
la OCDE. Es un cauce relativamente pequefio, que engloba a no mas de un tercio de toda la migra-
cion permanente de cualquier pais miembro de la OCDE y entre el 10% y el 13 % en total (OECD,
2018). Los migrantes temporales permiten a los paises atender las demandas de mano de obra
con diferentes niveles de competencias mediante el recurso répido a los trabajadores procedentes
del extranjero. En 2016 habia alrededor de 2,6 millones de trabajadores extranjeros temporales
admitidos en los paises miembros de la OCDE, sin incluir a los trabajadores desplazados a otro pais
dentro de la Unién Europea.

En vista de la importancia que esta mano de obra reviste para la oferta de competencias en los
paises miembros de la OCDE, la presente seccidon examina el mejor modo de atraer a migrantes
con un alto nivel competencial y hacer un uso 6ptimo de sus competencias.

Grafico 5.6. Los nuevos inmigrantes contribuyeron en gran medida al aumento de la
poblacion activa en algunos paises miembros de la OCDE en el ultimo decenio
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Fuente: OECD (Recruiting Immigrant Workers: Korea 2019, 2019), Recruiting Immigrant Workers:
Korea, https://doi.org/10.1787/9789264307872-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928141

Desafio: atraer competencias adecuadas del extranjero y usarlas plenamente
en el mercado laboral

Atraer migrantes que posean competencias adecuadas es un elemento importante a la hora de
preparar a los paises para que respondan a los problemas asociados con el envejecimiento de la
poblacion, los desajustes de competencias y la construccion de una sociedad basada en el conoci-
miento. Un desafio fundamental al que se enfrentan los paises miembros de la OCDE es el modo
de aprovechar al maximo las competencias de los migrantes pese a la existencia de obstaculos
como las barreras lingUisticas y el escaso reconocimiento de las titulaciones extranjeras.
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De media, los inmigrantes con un bajo nivel de educacién y sus homologos nativos presentan tasas
de empleo similares. En cambio, en practicamente todos los paises miembros de la OCDE, las tasas
de empleo de los inmigrantes con un alto nivel de educacién son inferiores a las de sus homolo-
gos nativos. Ademas, aun cuando esos inmigrantes estén empleados, tienen casi un 50 % mas de
posibilidades de estar sobrecualificados para sus puestos de trabajo con respecto a sus homdlogos
nativos. Estos obstaculos son especialmente pronunciados para quienes poseen cualificaciones

obtenidas en el extranjero (Gréfico 5.7).

Grafico 5.7. Tasa de empleo de la poblacion nacida en el extranjero y nativa
con alto nivel de educacion, excluyendo a los que siguen cursando estudios,
entre 15y 64 anos de edad, por lugar de obtencion del titulo, 2015-2016
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Fuente: OECD/EU (Settling In 2018: Indicators of Immigrant Integration, 2018), Settling In 2018:
Indicators of Immigrant Integration, https://doi.org/10.1787/9789264307216-en.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928160

Asi pues, los paises miembros de la OCDE no estan aprovechando al maximo el potencial que
ofrecen los inmigrantes con un alto nivel competencial, y las cualificaciones y la experiencia laboral
adquiridas en el extranjero, en particular en paises que no son miembros de la OCDE, estan am-
pliamente infravaloradas. Una de las razones que explican esta situacion es que los inmigrantes a
menudo adquieren su experiencia laboral en idiomas y mercados de trabajo diferentes. De forma
similar, es posible que sus cualificaciones procedan de sistemas de educacién que tal vez resulten
menos eficaces —o sean percibidos asi por los empleadores— que los de los paises de acogida,
y en la practica las cualificaciones obtenidas en el extranjero se asocian con un menor nivel de
competencias segun las mediciones de las pruebas profesionales (OECD, Matching Educational
Background and Employment: A Challenge for Immigrants In Host Countries, 2007; OECD, Labour
market integration of immigrants and their children: Developing, activating and using skills, 2014,
Bonfanti & Xenogiani, 2014; Li & Sweetman, The Quality of Immigrant Source Country Educatio-
nal Outcomes: Do they Matter in the Receiving Country?, 2013; Sharaf, 2013).

Por otra parte, resulta evidente que también los jévenes pertenecientes a familias inmigrantes y
gue han crecido y se han educado en el pais de acogida se enfrentan a obstaculos que dificultan
su integracién en los paises miembros de la OCDE. Esta circunstancia se da especialmente en Eu-
ropa (OECD, Equal opportunities?: The Labour Market Integration of the Children of Immigrants,
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2010), y en particular en el caso de los jévenes cuyos progenitores tienen un bajo nivel de edu-
cacion (OECD, 2017; OECD, 2018). Asi pues, a este respecto intervienen otros factores, como los
bajos niveles de contacto con posibles empleadores, el acceso limitado a las redes que se utilizan
para cubrir muchas vacantes, y el desconocimiento de cémo funciona el mercado laboral, en
especial en el caso de los puestos que utilizan competencias de mayor nivel (OECD, Jobs for im-
migrants (Vol. 1): Labour Market Integration in Australia, Denmark, Germany and Sweden, 2007;
OECD, Jobs for Immigrants (Vol. 2): Labour Market Integration in Belgium, France, the Netherlands
and Portugal, 2008). Los programas de mentoria pueden ayudar a superar tales obstaculos y han
cosechado algunos éxitos. Pero la discriminacion también es un factor en juego: los datos indican
que los candidatos que tienen apellidos con una fonética extranjera a menudo deben presentar
el doble de solicitudes de empleo que las personas con cualificaciones y experiencia por lo demaés
similares, pero cuyo apellido suena «nativo» (OECD, Discrimination against immigrants — measu-
rement, incidence and policy instruments, 2013).

Buenas practicas

Atraer las competencias adecuadas del extranjero

Para muchos paises, la migracién complementa la oferta nacional de competencias y puede ser
un instrumento Util para rectificar los desajustes de competencias y hacer frente a la escasez de
estas. A ese respecto, se pueden adoptar diversas medidas de politica orientadas a apoyar la atrac-
cion y retencion de migrantes que posean competencias interesantes para el mercado de trabajo
nacional.

Para algunos paises es dificil atraer suficientes candidatos, por lo que necesitan llevar a cabo una
labor de promocién y divulgacion en el extranjero. En los Ultimos afos han proliferado los sitios
web de informaciéon que anuncian posibilidades de empleo para los candidatos extranjeros con
alto nivel competencial, como, por ejemplo, «Make it in Germany» o «Work in Sweden». Algunos
de estos sitios web permiten a los usuarios comprobar facilmente su aptitud para acogerse a los
programas de visado, como es el caso de la calculadora de puntos de Austria para los profesionales
extranjeros cualificados. En una época en que los empleadores son reacios a reclutar trabajadores
en el dmbito internacional aun cuando las empresas adolecen de graves déficits (OECD, 2013),
algunos paises colaboran con los empleadores para explicar el modo de integrar a los trabajadores
extranjeros en lugares de trabajo donde tradicionalmente no se les suele ofrecer empleo. Por ejem-
plo, Japdn organiza periddicamente sesiones de informacion y capacitacién para las empresas, a
menudo en relacion con ferias de empleo para talentos extranjeros, por conducto de sus Centros
Laborales para Extranjeros (OECD/ADBI/ILO, 2015).

Ademas de la labor de divulgacién, una segunda via para atraer el talento extranjero es ofrecer condi-
ciones favorables para la expedicion de permisos, como, por ejemplo, el derecho a traer a los miem-
bros de la familia, el derecho de dichos miembros a trabajar y la rapida adquisicion de la residencia
permanente y, posiblemente, de la ciudadania. En el Ultimo decenio, los paises miembros de la OCDE
han competido para ofrecer condiciones favorables a los trabajadores extranjeros mas cualificados. Se
establecié un sistema de puntos para la expedicién de permisos con condiciones favorables en Corea
en 2010, Austria en 2011 y Japdn en 2012. Pero el grado en que la politica favorable puede impulsar
el atractivo de los paises para los trabajadores moviles mas cualificados tiene sus limites; hay otros
factores, como el entorno empresarial, los ingresos y las oportunidades, asi como las perspectivas de
establecerse en el pafs, que influyen en mayor medida (OECD, 2014).

Algunos paises asumen un papel activo para capacitar a los migrantes internacionales en el
contexto de alianzas para la movilidad de las competencias. Se espera que quienes reciben ca-
pacitacién permanezcan en el pais y no migren, y que quienes se gueden tengan un mayor nivel
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de empleabilidad y productividad. Por ejemplo, en el contexto de programas piloto puestos en
marcha recientemente, se usa la asistencia oficial para el desarrollo para financiar la capacitacion
en el pais de origen con la posibilidad de obtener un empleo en el futuro en el pais de destino.
Esta versién modernizada de los programas tradicionales de mano de obra inmigrante se ha
usado en las alianzas establecidas entre Espafia y Marruecos, por ejemplo, asi como en Italia y
Moldavia. De manera similar, de conformidad con los programas de contratacién de personal
de enfermeria en Finlandia, Noruega, Alemania e ltalia, el pafs de destino colabora con las ins-
tituciones asociadas o los reclutadores del pais de origen para orientar la capacitacion hacia las
necesidades especificas. Los estudios internacionales son una de las formas mas habituales de
alianza para la movilidad de las competencias, y en los paises miembros de la OCDE hay mas
de 3 millones de estudiantes internacionales. Las tasas de retencién en los paises de destino
se sitan normalmente entre el 30% vy el 35 %, lo que significa que muchos estudiantes se
desplazan a otros paises o vuelven a su pais de nacimiento. Quienes se quedan pueden aportar
una importante fuente de competencias; en Francia, representan un amplio porcentaje de los
primeros permisos de trabajo (OECD, Le recrutement des travailleurs immigrés: France 2017,
2017). En los paises donde el sistema de educaciéon y formacion profesional esta consolidado, la
inversion en este tipo de capacitacion en el pais de destino puede ser una opcién atractiva para
los empleadores, ya que ofrece una garantia en lo que respecta a la calidad de la educacion,
asi como la oportunidad de desarrollar competencias linguisticas en un entorno de trabajo. Por
ejemplo, Alemania ha puesto en marcha esta practica en «MobiPro» en el contexto de la movi-
lidad dentro de la Unién Europea.

En los paises atractivos donde la reserva de candidatos interesados y cualificados no supone un
problema, o en las ocupaciones donde hay abundancia de trabajadores con alto nivel competen-
cial a nivel mundial, la dificultad radica mas bien en limitar, filtrar o seleccionar las autorizaciones
de acceso. Los paises poseen diversos tipos de herramientas para garantizar las competencias y, al
mismo tiempo, proteger el empleo nacional (OECD, 2014). Algunos de esos métodos consisten,
por ejemplo, en determinar las ocupaciones y los sectores en los que la contratacion internacional
se autoriza (listas de ocupaciones donde hay escasez de mano de obra, como en Espafa) o se
prohibe (listas de ocupaciones respecto de las cuales no se conceden permisos de empleo, como
en Irlanda). Una alternativa es verificar la situacion del mercado laboral respecto de cada solicitud
para cerciorarse de que las competencias no se pueden encontrar a nivel local. La mayoria de los
paises miembros de la OCDE usan las verificaciones de la situacién del mercado laboral cuando
un empleador quiere contratar a un trabajador extranjero; normalmente, los empleadores deben
publicar la vacante durante un periodo fijo. Algunas de estas verificaciones, como las que se llevan
a cabo en Canada, exigen que los empleadores detallen los métodos empleados para contratar y
la razén por la que no se pudo formar al personal. Otros paises se contentan con establecer deter-
minados criterios salariales que debe cumplir el puesto de trabajo (como en algunos programas de
Estados Unidos). Las listas de ocupaciones en las que hay escasez de mano de obra a veces eximen
a los empleadores de estos requisitos, como ocurre en Letonia. En Suecia, los empleadores pueden
contratar personal para cualquier empleo, siempre y cuando ofrezcan un salario que se ajuste a lo
establecido en los convenios colectivos (OECD, 2011).

Establecer limites de cantidad es un método directo para limitar la entrada de migrantes, y normal-
mente se basa en indicadores cuantitativos que se establecen teniendo en cuenta los correspon-
dientes exdmenes y las opiniones de las partes interesadas. Cuando hay un exceso de demanda
para las vacantes disponibles, los paises tienen que decidir el modo de atribuir los permisos, es de-
cir, si aplicar métodos aleatorios o establecer clasificaciones mediante sistemas basados en puntos.
También a este respecto las listas de déficits de competencias pueden contribuir a establecer prio-
ridades entre algunos solicitantes, como ocurre en el Reino Unido. En Nueva Zelanda se establecié
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por primera vez una seleccion en dos fases denominada «expresion de interés», que ha pasado
a emplearse en Australia y Canada para gestionar y seleccionar a los migrantes econémicos per-
manentes (Recuadro 5.8). También se utiliza en Corea para seleccionar a los candidatos con mas
capacidad de adaptacion en un programa destinado a los trabajadores con competencias de bajo
nivel (OECD, Recruiting Immigrant Workers: Korea 2019, 2019).

Recuadro 5.8. Practicas por paises: sistema de expresion de interés

Nueva Zelanda fue pionera al establecer, en 2003, el primer sistema de expresion de
interés, en el contexto de un examen mas amplio de su sistema de migraciéon perma-
nente basado en la oferta. El establecimiento del proceso de expresion de interés, que
consta de dos fases, hizo que Nueva Zelanda pasara de una politica de «aceptacién
pasiva de las solicitudes de residencia» a una «seleccién mas activa de migrantes con
competencias de alto nivel» (Merwood, 2008).

Un sistema de expresion de interés es un proceso de solicitud que consta de dos fases:
1) seleccion para acceder a la reserva; y 2) seleccion para presentar la solicitud (Grafi-
€0 2.8). Los posibles migrantes expresan un interés en migrar a Nueva Zelanda y son
admitidos en una reserva si cumplen determinados criterios, lo cual tiene por objeto
maximizar la contribucién econémica de los migrantes. Una vez que han entrado en la
reserva, pueden ser seleccionados y recibir una invitaciéon para presentar una solicitud.
Los candidatos que no reciben invitacion para solicitar acogerse a un plan de migra-
cion concreto son excluidos de la reserva al cabo de un plazo determinado.

Antes de que se estableciera el modelo de expresién de interés, las solicitudes se eva-
luaban por orden de llegada, lo que daba lugar a largas filas de espera, frustraba a los
empleadores y dejaba sin atender las demandas a corto plazo. Los limites se alcanza-
ban réapidamente al principio del periodo de presentacion, y las solicitudes con mayor
puntuacion que se presentaban mas tarde se ponian a la cola.

Grafico 5.8. Seleccion con arreglo al modelo de expresion de interés
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Fuente: analisis de la secretaria de la OCDE basado en Immigration New Zealand, el
sitio web de inmigracién de Nueva Zelanda.
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Mejorar la transparencia de los procedimientos para el reconocimiento
de las competencias y proporcionar capacitacion linguistica

Una vez que los migrantes han entrado en el pais, es importante garantizar que tengan la posibi-
lidad de usar sus competencias en el lugar de trabajo. Para integrar a los inmigrantes adultos, lo
primero que hay que hacer es evaluar sus cualificaciones y competencias. La informacién de que
se dispone indica que los empleadores otorgan un gran valor a los procedimientos para reconocer
las cualificaciones extranjeras y homologarlas en el pais de acogida y que tales procedimientos
estan asociados con el logro de mejores resultados en el mercado laboral. Con todo, son pocos los
inmigrantes que logran que se reconozcan sus cualificaciones. Una razén es la falta de transparen-
cia que rodea a los procedimientos y la gran cantidad de agentes implicados, en particular en las
profesiones con una regulacién estricta. Varios paises miembros de la OCDE han respondido a este
problema estableciendo puntos de contacto encargados de informar del proceso a los solicitantes
(OECD, 2017). Pero la falta de transparencia sigue constituyendo un problema en la mayoria de
los paises. Las personas que no logran homologar sus cualificaciones extranjeras a una titulacion
de nivel similar en el pafs de acogida deberian recibir asistencia para salvar las diferencias entre sus
cualificaciones y los requisitos del pais de acogida (Recuadro 5.9).

Aunque los inmigrantes poseen numerosas competencias infravaloradas, también tienen que de-
sarrollar otras nuevas, principalmente el idioma del pais de acogida. Los inmigrantes que afirman
tener dificultades con el idioma presentan tasas de sobrecualificacion que son 25 puntos porcen-
tuales mas altas que las de los inmigrantes similares con competencias linglisticas mas sélidas
(Damas de Matos & Liebig, 2014). No resulta sorprendente que los gobiernos gasten mas en capa-
citacion lingUistica que en cualquier otro componente de la politica de integracién de inmigrantes.
Ahora bien, para resultar eficaz, la formacién debe responder a las necesidades competenciales de
la persona y estar orientada a facilitar su integracion en el mercado laboral. Una forma de poner
esto en practica es proporcionar capacitacion lingdistica especifica para cada profesion, preferible-
mente en forma de capacitacion en el empleo (Recuadro 5.9). Aunque ese tipo de formacion es
Costoso, representa una inversién que parece dar frutos (OECD, 2014).

Los refugiados y los migrantes humanitarios tienen mayores dificultades que los otros grupos de
inmigrantes para lograr que se reconozcan sus competencias y para integrarse en el mercado
laboral, debido a unos menores niveles de educacién y una lenta transicion al empleo (OECD,
2019). Poner en marcha iniciativas que ayuden a los refugiados a encontrar trabajo y permanecer
en él —simplificando las vias de acceso al mercado laboral, el reconocimiento de las competencias
y al poyo linguistico— es fundamental para que puedan integrarse en la oferta de competencias y
contribuir a ella de forma productiva.

Recuadro 5.9. Ejemplos de paises: Mejorar la transparencia

de los procedimientos para el reconocimiento de las competencias
y proporcionar capacitacion lingiistica

Mejorar la transparencia de los procedimientos

para el reconocimiento de las competencias

Austria ofrece a los recién llegados diversos tipos de apoyo relacionado con el re-
conocimiento de las cualificaciones extranjeras, como, entre otras cosas, puntos de
contacto, un portal en Internet y subvenciones individuales para el reconocimiento.
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En Alemania (Francfort), un programa de divulgacion destinado a las mujeres con
mayores cualificaciones, denominado «empieza, cambia, sal adelante», asigna un
mentor a las mujeres con alto nivel competencial. Durante un periodo de un afo, el
mentor intercambia conocimientos, experiencia y redes de contactos con la migrante.
Junto a la mentoria, el programa proporciona asesoramiento profesional, perfecciona-
miento, formacion intercultural y apoyo al reconocimiento de las competencias. En el
plazo de un ano, cerca de la mitad de las participantes logré obtener un empleo que
se ajustaba a sus cualificaciones.

Proporcionar capacitacion lingiiistica

En Bélgica (Flandes), la tercera fase del programa de integracién de inmigrantes con-
siste en dirigir a los participantes hacia el servicio de empleo flamenco (VDAB), que
ofrece cursos de idiomas orientados al empleo, entre ellos el denominado «Neerlan-
dés en el Lugar de Trabajo».

En Portugal, los cursos de idiomas especificos para determinadas profesiones for-
man parte del sistema de formacion «Portugués para todos», que esta a disposicion
de la poblacion inmigrante de forma gratuita. Estos cursos estan disponibles para
los sectores de la venta minorista, la hosteleria y la restauracién, los cuidados de
belleza, la construccién civil y la ingenieria civil. Los cursos de idiomas especificos
para determinadas profesiones también forman parte del Programa de Intervencién
para los Trabajadores Inmigrantes Desempleados.

Fuente: OECD (Making Integration Work: Family Migrants, 2017), Making Integration
Work: Family Migrants, Making Integration Work, https://doi.org/10.1787/9789264279520-
en; OECD (International Migration Outlook 2014, 2014), International Migration Out-
look 2014, http://dx.doi.org/10.1787/migr_outlook-2014-en; OECD (OECD Skills Strategy
Diagnostic Report: Austria 2014, 2014), OECD Skills Strategy Diagnostic Report: Austria
2014, https://doi.org/10.1787/9789264300255-en; OECD (Skills Strategy Implementation
Guidance for Portugal: Strengthening the Adult-Learning System, 2018), Skills Strate-
gy Implementation Guidance for Portugal: Strengthening the Adult-Learning System,
https://doi.org/10.1787/9789264298705-en.
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Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones
de politicas pueden ayudar a los paises a ampliar la reserva de talentos disponibles (Recua-
dro 5.10).

Recuadro 5.10. Recomendaciones de politicas: ampliar la reserva de talentos
disponibles

Mejorar los cauces de contratacion para los migrantes laborales. Elaborar
un marco de migracién laboral claro que permita responder con flexibilidad a los
los cambios de la demanda de mano de obra. Explorar la posibilidad de establecer
alianzas para la movilidad de las competencias, que vinculen la formacién con las
oportunidades de migracion. Colaborar estrechamente con los empleadores para
garantizar que las certificaciones sean fiables y se ajusten a sus necesidades.

Mejorar el reconocimiento de las cualificaciones extranjeras. Colaborar con
los interlocutores sociales para establecer procedimientos de evaluacién y reconoci-
miento de las cualificaciones y las competencias extranjeras. Establecer estos proce-
dimientos como punto de partida para los programas de integracion y sensibilizar
sobre sus ventajas. Crear mas oportunidades para los inmigrantes con cualificacio-
nes extranjeras a fin de que puedan realizar cursos de adaptacion.

Ayudar a los inmigrantes a buscar trabajo. Poner a los inmigrantes en contacto
con los empleadores para ayudarlos a obtener una experiencia laboral temprana.
Garantizar que los inmigrantes puedan acogerse a las politicas activas del mercado
laboral generales. Detectar y eliminar los obstaculos al empleo de los inmigrantes
en el sector publico. Usar los programas de mentoria para ayudar a los inmigrantes
a comprender como funciona el mercado laboral del pafs de acogida.

Combatir los prejuicios nocivos. Atajar los estereotipos y las falsas percepciones
mediante la difusion de informacién factica sobre las cuestiones relacionadas con la
migracion. Hacer participes a los empleadores mediante la aplicacion de politicas de
diversidad y vigilar los resultados. Hacer frente a la discriminacion a través de medidas
juridicas accesibles y sensibilizar al respecto.

Mejorar las competencias lingiiisticas del pais de acogida. Establecer programas
linglisticos y de introduccién al pais, pero procurar que estos aspectos no retrasen la
busqueda de trabajo de los inmigrantes. Cuando sea posible, dar prioridad a la capa-
citacion lingiistica profesional y proporcionar capacitacion linguistica en el empleo.

Hacer hincapié en la educaciéon de la primera infancia. Alentar a los inmi-
grantes para que matriculen a sus hijos en programas de educacion de la prime-
ra infancia, empezando a la edad de 3 afos. Animar a los inmigrantes con hijos
a que los lleven al pais de acogida lo antes posible. Evitar la concentracion de
hijos de inmigrantes con un bajo nivel de educacion en los centros educativos.
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Hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de trabajo:
mejorar la organizacion del trabajo y las practicas de gestion para
aprovechar al maximo las competencias de los empleados

El uso de las competencias en el trabajo se puede definir como el nivel de competencias que se
observa en el empleo actual de un trabajador. En esencia, el uso de las competencias se refiere al
modo en que los empleadores utilizan las competencias de los empleados en el lugar de trabajo y
a la adecuacion de las competencias de los trabajadores con la demanda y con las necesidades de
los empleadores (OECD/ILO, 2017). El uso de las competencias se ve afectado tanto por la medida
en que los trabajadores aplican sus competencias en el lugar de trabajo —lo cual, a su vez, puede
depender de los incentivos que se les ofrezcan y de su motivacion innata—y por las competencias
gue se necesitan para desempenar un trabajo especifico. Es posible que algunas personas tengan
una demanda excesiva de competencias y que no las usen plenamente en el empleo; otras, en
cambio, pueden tener un nivel inferior de competencias, pero tal vez las usen plenamente en su
trabajo, debido a su motivacién innata o a la motivacién derivada de la forma en que esta organi-
zado el trabajo y en que se gestiona el lugar de trabajo.

El grado en que se usen las competencias en el trabajo reviste importancia para las personas,
las empresas y los paises. Para los trabajadores, un mayor uso de las competencias en el trabajo
estd asociado con salarios mas altos y una mayor satisfaccion en el empleo, ademas del efecto
en cuanto al nivel competencial en si. En las empresas, un uso maés eficaz de las competencias
esta asociado con una mayor productividad y un menor movimiento de personal. Asimismo,
el uso de las competencias de lectura y escritura estd fuertemente relacionado con la produc-
tividad laboral y el crecimiento econémico inclusivo a nivel nacional. La clara adecuacién entre
las competencias y las cualificaciones que poseen los trabajadores y las exigidas en el empleo
también esta asociada con una mayor productividad laboral a nivel nacional (Adalet McGowan
& Andrews, 2015).

Desafio: un alto nivel de competencias no garantiza que estas se vayan a usar

La existencia de una importante reserva de trabajadores altamente cualificados no garantiza
automaticamente que sus competencias se vayan a usar de manera eficaz en el trabajo. El Gra-
fico 2.9 demuestra que las clasificaciones de los paises en cuanto al nivel competencial y al uso
de las competencias en el trabajo son diferentes®. Solo unos cuantos pafses tienen una clasifica-
cién similar en ambas escalas. Después de tener en cuenta la ocupacion de los trabajadores y las
caracteristicas de las empresas, un alto nivel competencial solo explica una pequefa parte de la
variacion en el uso de las competencias.

4 El Grafico 5.9 muestra que las clasificaciones de los paises relativas al alto nivel competencial y al uso de
las competencias en el trabajo son diferentes en lo que respecta a las competencias de comprension lectora.
Cabe sefalar que se observan patrones similares en el caso de la competencia matematica; consulte (OECD,
20161197))-
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Grafico 5.9. Nivel competencial y uso de las competencias en los paises
de la OCDE incluidos en PIAAC

Puntuaciones medidas del nivel competencial y uso medio de las competencias en el trabajo
entre la poblacién activa de 16 a 65 afos de edad
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Nota: en el caso de la lectura en el trabajo (indicadores del uso de las competencias) la escala va de 1 («nun-
ca») a 5 («todos los dias»). Las puntuaciones del nivel competencial van de 0 a 500.

Fuente: OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015), 2018), Survey of Adult Skills
database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaad/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928179

Los trabajadores que hacen un uso mas frecuente de las principales competencias de tratamiento
de la informaciéon —comprension lectora, competencia matematica, resolucion de problemas y
tecnologia de la informacién y la comunicacion (TIC)— por lo general reciben salarios més altos. El
Grafico 5.10 muestra que, controlando la educacion y el nivel competencial, los trabajadores que
usan estas competencias con mas frecuencia en el trabajo reciben salarios mas altos. Esta relacion
positiva se mantiene en cada tipo de competencia, pero es mas fuerte en el uso de las competen-
cias de TIC y lectura.

Un uso mas eficaz de las competencias también se ha asociado con una mayor satisfaccion
profesional y un mayor bienestar de los empleados (OECD, OECD Employment Outlook 2016,
2016). Por esta razén, el concepto de uso de las competencias a veces se ha vinculado estrecha-
mente con el de calidad del empleo (por ejemplo, Green et al. (Job-related Well-being in Britain
First Findings from the Skills and Employment Survey 2012, 2013), y tiene efectos indirectos en
la satisfaccion vital méas en general, asi como con una mejor salud. La informacién procedente
de PIAAC muestra que el uso de las competencias esta relacionado con una mayor probabilidad
de estar muy satisfecho en el trabajo, una vez que se controlan el nivel competencial, el nivel
de educacién, el salario por hora bruto y las caracteristicas sociodemogréaficas (OECD, OECD
Employment Outlook 2016, 2016).
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Grafico 5.10. Rentabilidad salarial de la educacion, el nivel competencial
y el uso de las competencias

La variacion porcentual del salario asociada con un entero de desviacion estandar’ aumenta en el nivel
competencial, el uso de las competencias en el trabajo y los afos de educacion?
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Nota:

1. Un entero de desviacion estandar corresponde a los siguientes valores: 2,9 afios de educacion; 47 puntos
en la escala de comprensién lectora; 53 puntos en la escala de competencia matematica; 44 puntos en la
escala de resolucion de problemas en entornos ricos en tecnologia; 1 para el uso de la lectura en el trabajo;
1,2 para el uso de la escritura y la competencia matematica en el trabajo; 1,1 para el uso de TIC en el trabajo;
y 1,3 para la resolucion de problemas en el trabajo.

2. Calculos procedentes de regresiones de minimos cuadrados ordinarios, donde los bajos salarios son la
variable dependiente.

Fuente: OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015), 2018), Survey of Adult Skills
database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928198

En las empresas, un uso mas eficaz de las competencias estd asociado con una mayor productividad
(UKCES, 2014) y un menor movimiento de personal, y algunas personas han afirmado que también
estimula la inversion, el compromiso de los empleados y la innovacion (Wright & Sissons, 2012). En
OECD (OECD Skills Outlook 2013: First Results from the Survey of Adult Skills, 2013) se muestra que
el uso de las competencias de lectura en el trabajo se corresponde en gran medida con la produccién
por hora trabajada, y los resultados son solidos para la inclusién de controles del nivel competencial.

Las caracteristicas socio-demograficas y las de las empresas determinan de manera importante el uso
de las competencias (Quintini, Skills at Work: How Skills and their Use Matter in the Labour Market,
2014). El Gréfico 5.11 muestra que las mujeres, por lo general, usan menos las competencias de trata-
miento de la informacién en el trabajo que los hombres, incluso después de controlar las caracteristicas
del trabajo y el nivel competencial. En comparacion con los trabajadores en la edad laboral éptima
(entre 25y 54 anos) y los trabajadores mayores (entre 55 y 65 afios), la juventud (16 a 24 afnos) hace
un menor uso de las competencias de tratamiento de la informacién en el trabajo, incluida la TIC>.

® En contra de la opinién generalizada de que las personas jovenes usan de manera las TIC mas intensiva, el uso
medio de TIC entre los jovenes es inferior al de los trabajadores que tienen la edad 6ptima para trabajar en todos
los paises participantes. Sin embargo, los jovenes usan las TIC de forma mas sistematica en el hogar que en la ofici-
na, mientras que entre los trabajadores en la edad laboral 6ptima y los trabajadores mayores ocurre lo contrario.
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Grafico 5.11. Uso de las competencias de tratamiento de la informacion
en el trabajo, por diferencias en las caracteristicas

Diferencia en los indicadores de uso de las competencias, media de la OCDE
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Nota: en el caso de la lectura, la escritura, la competencia matematica y competencias de TIC, los indicadores
del uso de las competencias son escalas que van de 1 («<nunca») a 5 («todos los dias»). El uso de las compe-
tencias de resolucion de problemas se refiere a las respuestas de los encuestados a la pregunta «;Con qué
frecuencia se ve confrontado a problemas mas complejos que requieren como minimo 30 minutos para hallar
una buena solucién?». El conjunto de respuestas posibles también va de 1 («nunca») a 5 («todos los dias»).

Fuente: OECD (Survey of Adults Skills database (PIAAC) (2012, 2015), 2018), Survey of Adult Skills
database (PIAAC) (2012-2015), http://www.oecd.org/skills/piaac/.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928217

Buenas practicas

Como se ha mencionado antes, el uso de las competencias se ve afectado en parte por la medida
en que los trabajadores aplican sus competencias en el lugar de trabajo, lo cual depende de los
incentivos que se les ofrezcan, asi como de su motivacion innata (Granados & Quintini, forthco-
ming). Ademas de estos factores, existen otros tanto internos como externos a la empresa que
pueden contribuir a que se haga un mejor uso de las competencias, como la organizacién del
trabajo y el disefio de los puestos de trabajo, las estrategias de producto-mercado, las relaciones
en el lugar de trabajo, y unos entornos institucionales y del mercado laboral mas amplios (OECD/
ILO, 2017). En lo que se refiere a los factores externos a la empresa, la deslocalizacion puede influir
en las competencias que se necesitan en el empleo, en funcién de la naturaleza de las tareas que
se vayan a deslocalizar. Las conclusiones indican de manera provisional que la deslocalizacion de
bajo nivel tecnoldgico se relaciona positivamente con el uso de las competencias de tratamiento
de la informacion en el trabajo, mientras que la deslocalizacion de alto nivel tecnolégico puede
penalizar el uso de las competencias de alto nivel en el pais (OECD, OECD Employment Outlook
2016, 2016).

Mejorar la organizacion del trabajo y las practicas de gestion

Lo que ocurre dentro del lugar de trabajo —la forma en que estd organizado el trabajo y en que
se disefian los puestos de trabajo, asi como las practicas de gestién adoptadas por la empresa— es
un factor determinante del modo en que se usan las competencias. En particular, puede lograrse
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un mejor uso de las competencias aplicando las denominadas «practicas de trabajo de alto rendi-
miento», que abarcan tanto aspectos de organizacién del trabajo como el disefio de los puestos
de trabajo, por ejemplo, el trabajo en equipo, la autonomia, la discrecionalidad en la tarea, la
mentoria, la rotacion de puestos o la puesta en practica de nuevo aprendizaje; y practicas de ges-
tién, como, por ejemplo, la participacion de los empleados, el pago de incentivos, las practicas de
formacion y la flexibilidad de la jornada de trabajo (Johnston, Hawke, Australian National Training
Authority., & National Centre for Vocational Education Research (Australia), 2002). A partir de la
informacién procedente de PIAAC, estas practicas explican una parte sustancial de la variacion
del uso de las competencias entre las personas. El porcentaje de la variacion en el uso de las com-
petencias explicado por las practicas de trabajo de alto rendimiento se sitda entre el 14 % en la
resolucion de problemas y el 27 % en la lectura. Esta situacién hace que las practicas de trabajo de
alto rendimiento sean el factor que mas contribuye a la varianza en el uso de las competencias, y
en general por encima de los efectos del tamafio de la empresa, el nivel competencial, la industria,
la ocupacién® o el pafs.

No obstante, las practicas de trabajo de alto rendimiento se emplean de manera muy extendida
en las grandes empresas; a las pequefnas y medianas empresas (PYME) les puede resultar dificil
implantar este tipo de préacticas de gestion debido a la falta de una funcion de recursos humanos
(Osterman, 2008). Ademas, el bajo nivel de las competencias de gestién puede dificultar la inno-
vacion en el lugar de trabajo, y tal vez sea necesario complementar las politicas orientadas a pro-
mover el desarrollo de las practicas de trabajo de alto rendimiento con programas que desarrollen
las competencias de gestion. Asi pues, es importante actuar con cautela a la hora de promover
las practicas de trabajo de alto rendimiento como estrategia viable para fomentar el uso de las
competencias en el lugar de trabajo (OECD/ILO, 2017).

Muchos paises han puesto en marcha iniciativas de politica encaminadas a promover un uso
mas eficaz de las competencias mediante la prestacion de apoyo financiero o la organizaciéon de
campanas de sensibilizacién, a veces haciendo clara referencia a las practicas de trabajo de alto
rendimiento, pero, en la mayoria de los casos, referidas en general a cambios en la organizacion
del trabajo. El (Recuadro 5.11) presenta algunos ejemplos de buenas practicas.

Recuadro 5.11. Practicas por paises: mejorar la organizacion del trabajo y las
practicas de gestion

En Finlandia, el Programa de Desarrollo de los Lugares de Trabajo funciond como
programa publico nacional desde 1996 hasta 2010. El programa, fruto de la convic-
cion de que el lento crecimiento de la productividad estaba relacionado con un uso
deficiente de las competencias, tenia por objetivo difundir practicas, modelos y herra-
mientas de trabajo, de organizacién y de gestion nuevos e innovadores, y fomentar
una cultura de «organizacion que aprende». Mas de 1800 proyectos de desarrollo en
lugares de trabajo de Finlandia recibieron apoyo de este programa. Las evaluaciones
cualitativas indican que estos programas resultaban eficaces a la hora de promover la
innovacion y la productividad en el lugar de trabajo.

¢ El uso de las competencias de TIC constituye una excepcién. En el uso de estas competencias en el trabajo, la
ocupacién explica un mayor porcentaje de varianza en el uso que las practicas de trabajo de alto rendimiento.
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En Singapur, con arreglo al Plan de Formacién de Empresas, que se establecid en 2013,
los empleadores pueden solicitar subsidios publicos para apoyar proyectos destinados a
mejorar el uso de las competencias. Estos proyectos pueden abarcar, entre otros aspectos,
el fortalecimiento de los sistemas de recursos humanos para vincular mas eficazmente la
adquisicion de competencias con las trayectorias profesionales; la contratacién de consul-
tores para que examinen las estructuras de remuneracion a fin de evaluar la capacidad
para retener a los trabajadores que poseen competencias de alto nivel; o la contratacion
de consultores para que valoren las necesidades de formacién de una empresa y usen su
conocimiento del sistema de cualificacion, el disefio de formacion y el curriculo para adap-
tar la formacién disponible a las necesidades concretas del lugar de trabajo.

Nueva Zelanda ha sefalado que la utilizacién deficiente de las competencias en el
lugar de trabajo es una cuestion clave de politicas, y reconoce que la implantacion de
practicas de trabajo de alto rendimiento es fundamental para aumentar la producti-
vidad en el lugar de trabajo. La politica se ha centrado en llevar a cabo una labor de
sensibilizacion y en demostrar cdmo pueden aplicarse estas practicas en el lugar de
trabajo a fin de obtener beneficios tanto para los empleadores como para los emplea-
dos. Solo se han destinado a esta cuestion recursos financieros limitados, procedentes
sobre todo del Departamento de Trabajo.

Fuente: OECD/ILO (Better Use of Skills in the Workplace: Why It Matters for Productivity
and Local Jobs, 2017), Better Use of Skills in the Workplace: Why It Matters for Produc-
tivity and Local Jobs, https://doi.org/10.1787/9789264281394-en; OCDE (OECD Employ-
ment Outlook 2016, 2016), OECD Employment Outlook 2016, https://doi.org/10.1787/
empl_outlook-2016-en.

Para que se produzcan cambios en los lugares de trabajo, los empleadores deben estar convencidos
de las ventajas que supone establecer prioridades y desarrollar los recursos humanos, y apostar por
tales ventajas (OECD/ILO, 2017). Si bien las intervenciones publicas pueden ayudar a incentivar la
adopcion de medidas por parte de los empleadores, los cambios mas fructiferos y sostenibles que se
producen en la empresa a menudo son los que vienen impulsados por la industria, en particular por
las asociaciones empresariales o las camaras de comercio. Ademas, para hacer un uso mas eficaz de
las competencias es preciso tener en cuenta una serie de consideraciones a nivel local y de las empre-
sas que estan estrechamente interrelacionadas y que a menudo quedan fuera del conjunto tradicional
de politicas publicas. Asi pues, puede ser Util colaborar con una institucién central o un intermediario
(por ejemplo, institucién de educacion y formacion profesional, consejo sectorial, empresa consultora
de recursos humanos) que para ofrecer a los empleadores conocimientos técnicos especializados so-
bre la organizacion del trabajo, el disefio de los puestos de trabajo y las practicas de desarrollo de los
recursos humanos (OECD/ILO, 2017). En Singapur, tal y como se ha mencionado en el Recuadro 5.11,
los empleadores pueden recibir subsidios para colaborar con empresas consultores a fin de mejorar la
adecuacion de la formacion disponible con las necesidades especificas de su lugar de trabajo.

Unas buenas capacidades de organizaciéon y gestion pueden mejorar el proceso de vincular a los tra-
bajadores idoneos con las tareas especificas del puesto de trabajo, lo que contribuye a hacer un uso
maés eficaz de las competencias. Los directivos con alto nivel competencial también aprecian mas, por
lo general, la importancia de las competencias y la innovacién para que una empresa logre buenos
resultados (Le Mouel & Squicciarini, 2015).
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Asi pues, las politicas que facilitan la difusion y la adopcién de buenas practicas de gestion resultan
utiles, al igual que las que desarrollan las capacidades organizativas de las empresas. Las competencias
que deben poseer los ejecutivos dirigentes van desde competencias cognitivas hasta competencias
especificas para cada puesto directivo, como el establecimiento de redes de contactos, la gestiéon y la
comunicacion, la planificacion empresarial y financiera o la capacidad para presentar un plan de nego-
cio a los inversores. Deberia otorgarse importancia a la formacion dirigida a subsanar las deficiencias de
conocimientos y competencias y orientada especificamente al ambito local. Con este fin, la colabora-
cién entre las organizaciones empresariales, los sindicatos, las universidades y las entidades de forma-
cién puede favorecer los programas de formacion dirigidos a los directivos y los jefes de las empresas.

Las personas que aspiran a ser emprendedoras también deben poseer competencias relacionadas con
la gestion para establecer nuevas empresas y prosperar. En la medida en que las competencias de em-
prendimiento se puedan ensefiar, el sistema de educacién puede proporcionar conocimientos basicos
sobre creatividad, la capacidad de detectar oportunidades, y resiliencia frente a las dificultades.

Recomendaciones de politicas para hacer un uso intensivo de las competencias
en el lugar de trabajo

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a hacer un uso intensivo de las competencias en el lugar de
trabajo (Recuadro 5.12).

Recuadro 5.12. Recomendaciones de politicas: hacer un uso intensivo de las
competencias en el lugar de trabajo

e Ayudar a las empresas a adoptar mejores practicas de gestion y a desarrollar
la organizacion del trabajo. Los gobiernos pueden ayudar a las empresas a implan-
tar préacticas de gestion y determinar la forma en que se organiza el trabajo a fin de
influir en el uso de las competencias en el trabajo. En particular, pueden sensibilizar
sobre el modo de hacer un uso mas eficaz de las competencias, difundir buenas prac-
ticas, elaborar herramientas de diagndstico para ayudar a las empresas a determinar
los &mbitos en los que se puede mejorar, promover la transferencia de conocimiento
y ofrecer programas de desarrollo de las competencias de gestién. Las intervenciones
deberian dirigirse especificamente a las PYME, que estan sujetas a limitaciones de
indole econémica para adoptar practicas de trabajo de alto rendimiento.

e Adoptar un enfoque integrado para mejorar el uso de las competencias. La
adopcion de enfoques integrados que tengan en cuenta las prioridades de forma-
cion, empleo y desarrollo econémico puede ser beneficiosa para el uso de las com-
petencias. Los proveedores de formacién deberian colaborar estrechamente con
los empleadores a fin de garantizar que las competencias desarrolladas sean Utiles
para el lugar de trabajo. En los servicios de empleo, esta aspiraciéon puede implicar
la necesidad de ajustar los sistemas de gestion del rendimiento para evaluar tanto
la calidad como la cantidad de las equivalencias de puestos. Los organismos de
desarrollo econdmico deberian tener en cuenta la calidad de los empleos a la hora
de atraer inversiones extranjeras, y no pasar por alto las innovaciones incrementales
gue pueden lograrse en el lugar de trabajo en favor de grandes proyectos de [+D.
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Reducir los desequilibrios de competencias: mejorar la adecuacién
entre la oferta y la demanda de competencias

Un desequilibrio de competencias es un desfase entre la demanda y la oferta de competencias
en una economia, y puede abarcar desajustes de competencias y déficits o superavits de com-
petencias. Los desajustes de competencias describen situaciones en que las competencias o
cualificaciones de los trabajadores son superiores o inferiores a las que necesita el empleo en las
actuales condiciones de mercado (Shah & Burke, 2005; OECD, Getting Skills Right: The OECD
Skills for Jobs Indicators, 2017). El desajuste puede medirse con arreglo a diferentes dimensio-
nes, como las competencias, las cualificaciones y los campos de estudio. Los déficits de compe-
tencias se refieren a una condicién de desequilibrio en la que la demanda de un tipo concreto
de competencia supera su oferta en el mercado laboral segun la escala de salarios vigente en el
mercado (Junankar, 2009).

Desafio: el desfase entre la demanda y la oferta de competencias
puede tener efectos negativos

El desajuste de competencias tiene efectos negativos para las personas, como, por ejemplo, un
mayor riesgo de desempleo, salarios mas bajos, una menor satisfaccién profesional y peores pers-
pectivas laborales. Se estima que los trabajadores sobrecualificados ganan en torno a un 20 %
menos que los trabajadores con cualificaciones similares que trabajan en puestos idéneos para
ellos (Quintini, Over-Qualified or Under-Skilled: A Review of Existing Literature, 2011). Aunque el
desajuste relacionado con el campo de estudio también conlleva efectos negativos para las per-
sonas debido a la infrautilizacion de capital humano especifico, por lo general las personas sufren
desventajas salariales cuando desempefian un empleo que no esta relacionado con sus estudios
solo si se ven obligadas a ocupar un empleo que exija un menor nivel de calificacion (Montt, 2015).

Para las empresas, los efectos del desajuste de competencias son mas ambiguos. Hay datos mas
antiguos que sefalan el efecto negativo que la sobrecualificacion tiene en la productividad de las
empresas [por ejemplo, Tsang (The Impact of Underutilization of Education on Productivity: A Case
Study of the U.S. Bell Companies, 1987)]. Pero la informacién mas reciente apunta a que la sobre-
cualificacion puede tener un efecto positivo en la productividad de las empresas en determinados
entornos de trabajo: para las empresas que operan en industrias de alta tecnologia o intensivas en
conocimientos, las que tienen una alta proporcién de empleos que requieren competencias altas y
las que evolucionan en entornos de mayor incertidumbre econémica (Mahy, et al., 2015). El efecto
de la subcualificacion en la productividad de las empresas se considera, por lo general, negativo.

A nivel de la economia, la informacion de que dispone la OCDE indica que un mayor desajuste de
competencias esta asociado con una mas baja productividad laboral debido a la mala asignacion
de los puestos de trabajo a los trabajadores (Adalet McGowan & Andrews, 2015). El desajuste
relacionado con el campo de estudio también puede conllevar costes de productividad para una
economia, ya que los trabajadores que estan en discordancia con el trabajo que realizan pueden
ser menos productivos que los trabajadores que estan en concordancia con sus puestos de trabajo,
ya que a los primeros les faltan competencias relacionadas con el campo concreto o pueden tardar
mas en desarrollar tales competencias.

Los déficits de competencias aumentan los costes de contratacién y reducen la productividad,
dado que las vacantes se quedan sin cubrir durante un periodo de tiempo mas largo y las empresas
emplean trabajadores menos productivos en sustitucion (Haskel & Martin, 1993; Bennett & Mc-
Guinness, 2009). Ademas, los déficits de competencias limitan la capacidad de las empresas para
innovar y adoptar nuevas tecnologias, lo que puede influir negativamente en su productividad.
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Segun la base de datos Competencias para el Empleo de la OCDE, el 17 % de los trabajadores esta
sobrecualificado para su puesto de trabajo, y el 32 % sufre un desajuste relacionado con el campo
de estudio (lo que implica que esta trabajando en un campo diferente de aquel en el que estudio)
(Gréfico 5.12). Solo en torno al 10 % de los trabajadores posee competencias que exceden las
necesidades del puesto de trabajo, segun datos de PIAAC.

Grafico 5.12. Desajuste relacionado con la cualificacién, el campo de estudio
y la comprension lectora
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Fuente: paneles A y B: OECD (OECD Skills for Jobs (database), 2018), OECD Skills for Jobs (data-
base), www.oecdskillsforjobsdatabase.org; Panel C: OECD (The Survey of Adult Skills: Reader’s
Companion, Second Edition, 2016), The Survey of Adult Skills: Reader’s Companion, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264258075-en; OECD (OECD Skills Outlook 2013: First Results from the Survey of
Adult Skills, 2013), OECD Skills Outlook 2013: First Results from the Survey of Adult Skills, http:/

dx.doi.org/10.1787/9789264204256-en.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928236

Las causas de los desajustes son numerosas. El hecho de que el exceso de cualificaciéon sea mucho
mas elevado que el exceso de competencias (hecho de poseer competencias que exceden las ne-
cesidades del puesto de trabajo) puede indicar que, en muchos casos, las personas con un nivel
de educacién mas alto que el requerido para el puesto de trabajo poseen, en la practica, compe-
tencias que son acordes para el puesto. Esta situacién podria deberse, por ejemplo, a la diversa
calidad de las instituciones de educacion, tanto entre los paises como dentro de ellos, y a la diversa
calidad de los estudiantes que poseen un mismo tipo de educacion. El desajuste relacionado con
el campo de estudio puede indicar que las personas no estan adquiriendo las competencias que se
demandan en el mercado laboral. También puede reflejar que muchas competencias son transfe-
ribles entre campos y ocupaciones.

Los desajustes no indican necesariamente que exista un problema grave y pueden ser meramente
indicios de mercados laborales flexibles con altas tasas de movilidad. En muchos casos también
reflejan el hecho de que las personas toman decisiones sobre lo que quieren estudiar y dénde
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desean trabajar en funcién de factores distintos de los resultados en el mercado laboral, como el
interés personal y las responsabilidades familiares. Sin embargo, los desajustes también pueden
indicar que los sistemas de competencias no son lo bastante flexibles ni responden de manera
suficiente a las nuevas necesidades en materia de competencias.

Los desajustes de competencias estan estrechamente relacionados con los conceptos de déficit y
superavit de competencias. Por ejemplo, si existe déficit en relacién con una competencia deter-
minada (la demanda de esa competencia supera la oferta en el mercado laboral segun la escala
de salarios vigente en el mercado), es mas probable que los empleadores contraten a trabajadores
gue tengan competencias o cualificaciones mas bajas que las que se necesitan para el puesto de
trabajo. La base de datos Competencias para el Empleo de la OCDE arroja luz sobre el tipo de
competencias que presentan déficit y superavit en los distintos paises. En la OCDE, de media, los
déficits méas graves se dan en el conocimiento de la educacién y la formacién, los servicios de
salud y las matematicas y ciencias (Grafico 5.13). También hay claros déficits en competencias
transversales como la comprensién lectora y la competencia matematica (competencias basicas),
las competencias para entender los sistemas sociotécnicos, la resolucién de problemas complejos
y las habilidades verbales. Por otra parte, los superdvits se encuentran en el conocimiento de la
fabricacion y la produccion, y en las habilidades rutinarias y fisicas, como la resistencia, la fuerza
fisica y la fuerza y flexibilidad. La intensidad de los déficits y los superavits de competencias ha
empeorado en el Ultimo decenio, lo que ha puesto en entredicho la adaptabilidad de las personas
y las economias para responder a las necesidades cambiantes en materia de competencias (OECD,
OECD Skills for Jobs 2018: Insights, 2018).

Grafico 5.13. Déficits y superavits de competencias en los paises miembros
de la OCDE (2015)
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Nota: el valor de 1 corresponde al maximo déficit de competencias observado en los distintos paises miem-
bros de la OCDE y en las dimensiones de las competencias. Un valor positivo indica un déficit de competen-
cias y un valor negativo indica un superdvit. Las competencias estan ordenadas por intensidad del déficit.

Fuente: OECD (OECD Skills for Jobs (database), 2018), OECD Skills for Jobs (database), www.oecds-
killsforjobsdatabase.org.

StatLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928255
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Buenas practicas

Muchas de las practicas que pueden contribuir a lograr una mayor adecuacion entre la oferta y la
demanda de competencias ya se han examinado en otros capftulos del presente informe: crear oportu-
nidades de aprendizaje a lo largo de la vida (Capitulo 4); elaborar ejercicios de evaluacion de competen-
cias y de anticipacion destinados a reunir y utilizar informacién de alta calidad sobre las necesidades en
materia de competencias a la hora de formular las politicas (Capitulo 4); potenciar el acceso a la infor-
macién y la orientacién sobre el mercado laboral (Capitulos 4 y 6); dar visibilidad a las competencias por
medio de la acreditacion del aprendizaje previo (Capitulo 4); garantizar un sistema de educacion que
responda a las necesidades mediante el establecimiento de vinculos con los empleadores y los mecanis-
mos de financiacion (Capitulo 4); velar por que se ofrezcan a las personas incentivos para que inviertan
en competencias que resulten Utiles para el mercado laboral (Capitulo 4), y facilitar las transiciones de
la escuela al trabajo para la juventud por medio del aprendizaje en el trabajo (Capitulo 4).

Ademads, las politicas que facilitan la movilidad laboral y los mercados de trabajo flexibles, asi como las
iniciativas encaminadas a vincular las necesidades ocupacionales con las competencias que se necesitan
en las distintas ocupaciones, pueden ayudar a adecuar la oferta y la demanda de competencias.

Facilitar la movilidad laboral y los mercados de trabajo flexibles

Las iniciativas encaminadas a facilitar la movilidad laboral en un pafs y flexibilizar el mercado labo-
ral pueden promover la reasignacion de competencias y de mano de obra a las ocupaciones, las
regiones y los sectores que mas las necesiten. Los obstaculos a la movilidad laboral interna pueden
ser, entre otros, el idioma, la vivienda, los costes de transporte, el deficiente reconocimiento de
las competencias o las titulaciones y los diferentes requisitos para la obtencién de licencias. Las
iniciativas encaminadas a reducir estos obstaculos pueden dar lugar a una mayor adecuacién entre
la oferta y la demanda de competencias.

Por ejemplo, dos regiones de Bélgica (Valonia y Flandes) firmaron recientemente un acuerdo para
promover la movilidad laboral mediante la reduccion de las barreras linguisticas. El servicio publico de
empleo flamenco (VDAB) elaborara cursos y modulos de formacion linguistica de neerlandés orien-
tados a las empresas que puedan estudiar los valones francéfonos en el lugar de trabajo. También
trabajaran para sensibilizar a los empleadores flamencos sobre las ventajas de contratar trabajadores
procedentes de Valonia (OECD, 2019).

Los mercados laborales inflexibles que ponen trabas a las empresas para contratar o despedir trabaja-
dores también obstaculizan la asignacion 6ptima de las competencias en la economia. En la medida
de lo posible, reducir estos obstaculos puede promover una mayor adecuacion entre la demanda y la
oferta de competencias. Como se destaca en la Estrategia para el Empleo de la OCDE (OECD, 2018),
las politicas deben buscar el equilibrio adecuado entre la flexibilidad y la estabilidad del empleo.

Vincular las necesidades ocupacionales con las competencias que se necesitan
en las distintas ocupaciones

La mayoria de los paises hacen una mediciéon aproximada de las competencias que se necesitan en
las distintas ocupaciones, ya que no es facil obtener mediciones directas. Las aproximaciones mas
habituales de las necesidades en materia de competencias incluyen el nivel de cualificacién, el cam-
po de estudio o la ocupacién. Sin embargo, las titulaciones de educacion no estan necesariamente
vinculadas con las competencias que se van a usar en el empleo, y entre personas que poseen las
mismas titulaciones puede haber variaciones en lo que se refiere a sus competencias (Quintini, Over-
Qualified or Under-Skilled: A Review of Existing Literature, 2011). Asimismo, las necesidades de
una ocupaciéon en cuanto a competencias y tareas varian con el tiempo, en respuesta a la evolucion
tecnoldgica y organizativa, la demanda de los clientes y la oferta de mano de obra (OECD, 2013).
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Elaborar aproximaciones mas sofisticadas de las competencias que se necesitan constituye un reto en
todos los paises miembros de la OCDE. Aunque no es un planteamiento generalizado, varios paises
vinculan las necesidades ocupacionales con las competencias que se necesitan aplicando criterios ocu-
pacionales amplios o descripciones de las competencias que se necesitan en cada ocupacion (Recua-
dro 5.13). Establecer marcos ocupacionales basados en competencias facilita un mejor reconocimiento
de las competencias, lo que ayuda a adecuar la demanda y la oferta de estas en el mercado laboral. Al
describir las ocupaciones en funcién de las competencias que se necesitan, los marcos basados en com-
petencias pueden ser una herramienta Util para las personas que buscan un cambio profesional que les
permita usar sus competencias actuales. Este tipo de herramienta puede resultar particularmente Gtil a
la hora de facilitar las transiciones profesionales para los trabajadores mayores, que tal vez no tengan
cualificaciones formales y prefieran buscar un nuevo empleo basandose en las competencias que se
necesitan. Para mantenerse vigentes frente a las cambiantes demandas de competencias, los marcos
ocupacionales basados en competencias deben actualizarse con regularidad.

Recuadro 5.13. Practicas por paises: Vincular las necesidades ocupacionales
con las competencias que se necesitan en las distintas ocupaciones

El gobierno de Estados Unidos patrocina O*NET (Red de Informacion sobre Ocupa-
ciones), una base de datos que contiene informacién detallada sobre el conocimien-
to, las competencias y las habilidades que se necesitan en mas de 800 ocupaciones.
O*NET proporciona informacién sobre la importancia de la competencia para una
ocupaciéon concreta, asi como el nivel de competencia que se necesita. La base de
datos estd patrocinada por el Departamento de Trabajo de Estados Unidos/Adminis-
tracién de Empleo y Formacion (USDOL/ETA). La base de datos, que originalmente se
alimentaba con datos procedentes de analistas ocupacionales, se actualiza continua-
mente mediante encuestas realizadas a los titulares de los puestos de trabajo y con
informacién aportada por expertos y analistas ocupacionales.

Italia, siguiendo el modelo de O*NET, también lleva a cabo una encuesta (en el mar-
co de Professioni, Occupazione e Fabbisogni) para determinar las competencias, los
conocimientos, los valores y las actitudes que necesitan 800 ocupaciones. Una he-
rramienta de orientacion profesional en Internet permite a los usuarios consultar las
perspectivas de empleo de cada ocupacion y conocer los tipos de competencias y
conocimientos que se necesitan y se necesitaran en el mercado laboral.

La clasificacion europea de capacidades/competencias, cualificaciones y ocupaciones
(ESCO) es una base de datos europea que vincula las ocupaciones con los conoci-
mientos, las aptitudes y las competencias que son fundamentales u opciones para
trabajar en una ocupacién concreta. A diferencia de O*NET, la ESCO no proporciona
informacién sobre la importancia de una competencia para una ocupacion particular
ni el nivel de competencia que se necesita.

Fuente: OECD (Getting Skills Right: Assessing and Anticipating Changing Skill Needs,
2016), Getting Skills Right: Assessing and Anticipating Changing Skill Needs, https://
doi.org/10.1787/9789264252073-en; OECD (Getting Skills Right: The OECD Skills
for Jobs Indicators, 2017), Getting Skills Right: Skills for Jobs Indicators, https://doi.
org/10.1787/9789264277878-en.
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Recomendaciones de politicas para reducir los desequilibrios de competencias

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones
de politicas pueden ayudar a los paises a reducir los desequilibrios de competencias (Recua-
dro 5.14).

Recuadro 5.14. Recomendaciones de politicas: reducir los desequilibrios de
competencias

e Como ya se ha examinado en anteriores capitulos, crear oportunidades de aprendi-
zaje a lo largo de la vida (Capitulo 4); elaborar ejercicios de evaluacion de compe-
tencias y de anticipacion destinados a reunir y utilizar informacion de alta calidad
sobre las necesidades en materia de competencias a la hora de formular las politicas
(Capitulo 4); potenciar el acceso a la informacion y la orientacion sobre el mercado
laboral (Capitulos 4 y 6); dar visibilidad a las competencias por medio de la acredi-
taciéon del aprendizaje previo (Capitulo 4); garantizar un sistema de educacion que
responda a las necesidades mediante el establecimiento de vinculos con los emplea-
dores y los mecanismos de financiacion (Capitulo 4); velar por que se ofrezcan a las
personas incentivos para que inviertan en competencias que resulten Utiles para el
mercado laboral (Capitulo 4), y facilitar las transiciones de la escuela al trabajo para
la juventud por medio del aprendizaje en el trabajo (Capitulo 4).

e Promover la movilidad laboral y los mercados de trabajo flexibles. Reducir
los obstaculos a la movilidad laboral mediante la capacitacion lingdistica, la remu-
neracion de los costes de transporte y vivienda conexos, la armonizacién de los
requisitos para la obtencion de licencias y la acreditacion del aprendizaje previo. En
la medida de lo posible, reducir los costes asociados con la contratacion y el despido
de los empleados a fin de promover la asignacion dptima de las competencias en
la economia.

e Apoyar el reconocimiento de competencias mediante el establecimiento de
marcos ocupacionales basados en competencias. Llevar a cabo iniciativas para
crear una clasificaciéon ocupacional basada en las competencias a fin de facilitar las
transiciones profesionales en funcién de las competencias necesarias.

Estimular la demanda de competencias de alto nivel: apoyar
las actividades innovadoras de las empresas y eliminar los obstaculos
al crecimiento

La buena adecuacién entre la oferta de competencias disponibles y la demanda del mercado labo-
ral no siempre es un algo positivo: la mano de obra puede estar integrada por adultos con unas
competencias de bajo nivel pero bien adecuadas al puesto de trabajo (fendmeno que a menudo
se denomina equilibrio de competencias bajas). Los equilibrios de competencias bajas perjudican el
crecimiento y el desarrollo econémico y ponen a las economias en situacion de vulnerabilidad ante
las perturbaciones econémicas y tecnolégicas, como, por ejemplo, las relacionadas con la cadena
de valor mundial o la transformacién digital.
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La innovacion, el desarrollo tecnolégico y los cambios organizativos dependen de que se disponga
de personas que cuenten con el conjunto «adecuado» de competencias cognitivas y no cognitivas
para llevar a cabo tales cambios. Al mismo tiempo, los cambios tecnolégicos constantes influyen
en el tipo de tareas que los trabajadores realizan en el puesto de trabajo y en las competencias
gue necesitan para realizarlas.

Por tanto, coordinar las politicas en materia de competencias y educacion con politicas relativas a
la industria y la innovacién es fundamental para impulsar la innovacién y el crecimiento. Al armoni-
zar las intervenciones relacionadas con la oferta y las relacionadas con la demanda, los encargados
de formular politicas pueden mejorar la adecuacion de la demanda y la oferta de competencias vy,
de esa manera, favorecer una mayor innovacion y un mas sélido rendimiento econémico.

Desafio: se necesita mas apoyo para llevar a cabo actividades con mas valor ahadido
e intensivas en innovacion

Cuando las politicas de competencias estan armonizadas con las politicas relativas a la industria
y la innovacién, los empleadores pueden acceder a las competencias que necesitan para que sus
empresas pasen a realizar actividades con mas valor afladido e intensivas en innovacion. La innova-
cion —esto es, la creacion, el desarrollo y la difusién de nuevos productos y procesos— exige sélidas
competencias de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (CTIM), asi como competencias
no técnicas y competencias de espiritu empresarial (OECD, 2011). La adopcién de un enfoque
integrado de las politicas relativas a la industria, la innovacién y las competencias garantiza que
tales competencias estén disponibles cuando los empleadores las necesiten. Este tipo de enfoque
también controla el nimero de personas desempleadas y reduce la longitud de los periodos de
desempleo.

Por otra parte, cuando las politicas de competencias no estan armonizadas con las politicas relati-
vas a la industria y la innovacion, los paises y las regiones pueden quedar atrapados en «equilibrios
de competencias bajas». Estos equilibrios se caracterizan por una mano de obra formada por
adultos que poseen competencias de bajo nivel y que tienen pocos incentivos para mejorar sus
competencias, pues saben que sera dificil encontrar un empleo que recompense su esfuerzo; y por
unos empleadores que no pueden pasar a realizar actividades con mas valor afiadido, debido a los
bajos niveles competenciales de la mano de obra.

Para colocar a las economias en situacion de realizar actividades con mas valor afadido e intensi-
vas en innovacion, las politicas de educaciéon y aprendizaje a lo largo de la vida relacionadas con el
mercado laboral deben complementarse con politicas que favorezcan las actividades innovadoras
de las empresas y el emprendimiento, asi como con politicas que permitan a las empresas competir
en condiciones de igualdad y eliminen los obstaculos al crecimiento.

Buenas practicas

Apoyar las actividades innovadoras de las empresas

Invertir en 1+D ayuda a desarrollar los conocimientos y las competencias, fortalece la innovacién y
potencia la capacidad de una empresa para absorber y aprovechar su base de conocimientos (Co-
hen & Levinthal, 2000), lo que estimula la demanda de competencias que complementen la pro-
duccién de alta tecnologia. El Grafico 5.14 muestra que el apoyo publico al gasto de las empresas
en 1+D ha sido decisivo para aumentar la intensidad de 1+D en las economias de la OCDE (OECD,
R&D Tax Incentive Database, 2018). A lo largo del periodo 2006-2015, los paises donde mas au-
mento el apoyo publico mostraron un mayor crecimiento de la intensidad de I+D, y las variaciones
del apoyo publico representaron en torno al 17 % de la variacién observada en la intensidad de
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I+D de las empresas. Sin embargo, el crecimiento de la intensidad de 1+D de China y Corea fue
mayor de lo previsto, debido a su variacion en el apoyo publico incluido en las mediciones. El plan
Industria 4.0 de Italia constituye otro ejemplo de reformas publicas que combinan la inversién en
I+D con las politicas de educacion y formacién para impulsar al mismo tiempo la demanda y la
oferta de competencias que complementen la produccion de alta tecnologia (Recuadro 5.15).

Ademas del apoyo publico, fomentar la colaboracién entre las instituciones académicas y las em-
presas también puede favorecer las actividades de innovacion de una empresa. Establecer vinculos
entre la ciencia y la industria contribuye a introducir a las empresas en las nuevas tecnologias,
facilita la transferencia y la difusion de conocimientos, y permite a las empresas encontrar los ex-
pertos que necesitan para empezar a realizar tipos de actividades con mas valor anadido (Ankrah &
Al-Tabbaa, 2015; Scandura, 2016). Tales intervenciones se ponen en practica con mas facilidad en
el ambito local, donde las partes interesadas de los sectores publico, privado y académico pueden
participar directamente. Por ejemplo, la regién de Tampere (Finlandia), confrontada a un cambio
tecnoloégico radical en la industria de la telefonfa movil, logré salir de la crisis gracias a que adopté
un planteamiento abierto de la innovacion que reforzé el sistema de innovacién y fortalecié los
lazos entre las diferentes partes interesadas de la region, incluidas la ciencia y la industria.

Las medidas de politica orientadas a fomentar la colaboracién entre empresas y entre las empresas
y las universidades y las instituciones de investigacién deben prestar especial atencion a buscar la
colaboracién de las pequefas y medianas empresas, ya que estas, por término medio, estan me-
nos dispuestas a colaborar (OECD, OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2017: The
Digital Transformation, 2017).

Grafico 5.14. Variaciones del apoyo publico a la I+D de las empresas
y del gasto total de las empresas en I+D, 2006-2015
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Fuente: OECD (OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2017: The Digital Transforma-
tion, 2017), OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2017: The Digital Transformation,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264268821-en basado en datos de OECD (R&D Tax Incentive Databa-
se, 2018), R&D Tax Incentive Database, http://oe.cd/rdtax.

StatlLink 2 https://doi.org/10.1787/888933928274

ESTRATEGIA DE COMPETENCIAS DE LA OCDE DE 2019: COMPETENCIAS PARA CONSTRUIR UN FUTURO MEJOR



5. USAR LAS COMPETENCIAS DE MANERA EFICAZ EN EL TRABAJO Y EN LA SOCIEDAD | 189

Recuadro 5.15. Practicas por paises: combinar la inversion en I+D
con las politicas de educacion y formacion

En 2016, el gobierno de Italia establecié un ambicioso conjunto de medidas de po-
litica industrial, Industria 4.0, que apoya la transicion de la economia hacia una ma-
yor intensidad tecnolégica y una produccion con mas valor afiadido en general. Las
intervenciones propuestas conllevan la participacion de agentes tanto publicos como
privados para ampliar la inversion en tres aspectos fundamentales de la transforma-
cion digital: la infraestructura digital (ampliando la banda ancha y la conectividad de
fibra), la innovacién (estimulando la inversion en I+D y otros activos intangibles, en
gran parte con 13.000 millones de euros en concepto de créditos fiscales), y el capital
humano (ampliando las competencias relacionadas con la produccién de alta tec-
nologfa). Para impulsar las competencias relacionadas con la transformacién digital,
el gobierno: ampliara la educacion de los estudiantes y los directivos en los dmbitos
relacionados con Industry 4.0; aumentara el nimero de estudiantes matriculados en
programas de educacion y formacién profesional que complementen la produccién
de alta tecnologia, y creara centros nacionales de competencias que ofrezcan forma-
cién y promuevan la colaboracion en el ambito de la investigacion y la transferencia de
tecnologia. La Estrategia de Competencias de la OCDE sefial6 que la puesta en practi-
ca satisfactoria de Industry 4.0 en Italia dependera de que el programa esté estrecha-
mente integrado con otros programas privados y publicos que apoyen el desarrollo de
competencias (por ejemplo, politicas activas del mercado laboral).

Fuente: OECD (OECD Skills Strategy Diagnostic Report: Italy 2017, 2018), OECD Skills
Strategy Diagnostic Report: Italy, https://doi.org/10.1787/9789264298644-en.

Eliminar los obstaculos al crecimiento

Eliminar los obstaculos para el acceso de las empresas al mercado y facultar la ampliacién de las
empresas también fomenta la demanda de competencias de mayor nivel, asi como una mayor
productividad. Las empresas emergentes adoptan nuevas tecnologias para la produccion, y tam-
bién fomentan una asignacion mas eficiente de los recursos, al poner en cuestién la supervivencia
de las empresas establecidas que no son tan productivas o innovadoras. Para obtener resultados
6ptimos, las iniciativas de los gobiernos deberian dirigirse a las empresas emergentes mas pro-
metedoras. Por ejemplo, las deducciones fiscales se pueden limitar a las empresas emergentes
innovadoras en sus fases iniciales que, en general, se prevea que contribuirdn a la creacién de
conocimientos y aportaran las innovaciones mas radicales al mercado (Henderson & Clark, 1990).
Por ejemplo, la Ley de Empresas Emergentes de ltalia prevé inversiones por fases en las empresas
emergentes, y ofrece garantias publicas sobre préstamos bancarios para las empresas prometedo-
ras. Dado que los bancos pueden ser reacios a financiar oportunidades de inversién que entrafien
riesgos mas altos, el establecimiento de formas alternativas de financiacion como el capital de
riesgo y el capital inversion también puede ser decisivo para el emprendimiento, el establecimiento
de empresas emergentes y la inversion en activos intangibles en general.
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Recomendaciones de politicas para estimular la demanda
de competencias de alto nivel

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a estimular la demanda de competencias de alto nivel (Recua-
dro 5.16).

Recuadro 5.16. Recomendaciones de politicas: estimular la demanda de
competencias de alto nivel

e Armonizar las politicas de competencias y educacion con politicas relaciona-
das con la demanda. Fortalecer la demanda y la oferta de competencias a través
de medidas de politica industrial adecuadas, como el apoyo a la inversion en [+D y
otros activos basados en el conocimiento, y, al mismo tiempo, fomentar una mayor
colaboracion entre las entidades publicas, las instituciones de investigacion vy el
sector privado.

e Eliminar los obstaculos a la entrada al mercado y apoyar la ampliacion de
las empresas emergentes mas prometedoras. Ofrecer deducciones fiscales o
ayudas de otro tipo a las empresas emergentes innovadoras puede ayudarlas a
crecer, y, de este modo, fomenta la adopcion de nuevas tecnologias y una mayor
productividad y estimula la demanda de competencias de mayor nivel.
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FORTALECER LA GOBERNANZA DE LOS SISTEMAS
DE COMPETENCIAS

En este capitulo se presenta un marco de las dimensiones de politica que se necesitan
para gobernar los sistemas de competencias de manera eficaz. Se ofrecen ejemplos de
las mejores formas de calibrar la interaccion de los elementos de buena gobernanza a fin
de crear procesos que son importantes para garantizar el funcionamiento eficaz y la ren-
dicion de cuentas de los sistemas de competencias. Se defiende un enfoque del conjunto
del Gobierno de las politicas de competencias, haciendo hincapié en cuatro dimensiones
de politica importantes para lograr ese objetivo: 1) promover la coordinacion, la coopera-
cion y la colaboracion en todos los niveles de gobierno, 2) implicar a las partes interesadas
en todo el ciclo de formulacion de politicas,; 3) crear sistemas de informacion integrados,
y 4) armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion.
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Recuadro 6.1. Lecciones clave de politica sobre el fortalecimiento
de la gobernanza de los sistemas de competencias

Promover la coordinacion, la cooperacion y la colaboracion en todos los nive-
les de gobierno. Las politicas relacionadas con las competencias rara vez son respon-
sabilidad exclusiva de un ministerio o de un Unico nivel de gobierno. Un mayor nivel
de coordinacién, cooperacién y colaboracion tiene la capacidad de mejorar los resul-
tados en materia de competencias. La coordinaciéon de diferentes ambitos de politica
se ve favorecida cuando existe una conviccion compartida de que las competencias
son una prioridad nacional. Los gobiernos deberfan determinar cuéles son las partes
interesadas pertinentes y colaborar con ellas, ademas de fomentar la coordinacién en-
tre las autoridades centrales y las subnacionales. Un buen comienzo consiste en hacer
inventario de todas las politicas y los agentes institucionales que afectan al desarrollo
y al uso de competencias. Los esfuerzos de coordinacién deben recibir el apoyo de
las instituciones adecuadas, que pueden ser de muy diverso tipo. Sin embargo, es im-
portante que adopten una «perspectiva de ciclo vital» y que establezcan mecanismos
eficaces de supervision y de evaluacion para valorar el funcionamiento del sistema de
competencias.

Implicar a las partes interesadas en todo el ciclo de formulaciéon de politicas.
La necesidad de implicar a las partes interesadas surge de la complejidad y la multipli-
cidad de medidas de politica que deben ponerse en marcha para mejorar el desarrollo
y el uso del capital humano de un pais. Los responsables de tomar las decisiones de
politicas mas complejas necesitan la experiencia y los conocimientos especializados
de las partes interesadas, de cuyo acervo también se benefician. La implicacién de
las partes interesadas también incrementa la legitimidad politica de esa toma de de-
cisiones. Un primer paso para implicarlas consiste en determinar cudles son todos
los agentes que intervienen en el sistema de competencias y aclarar como y en qué
medida interactlan entre ellos. Es muy importante que la colaboracién dé lugar a
un resultado tangible en la practica, y las partes interesadas deben tener oportuni-
dades de influir en la politica de competencias. Sin embargo, es fundamental que su
implicacion en la toma de decisiones no se traduzca en un «apoderamiento» de las
instituciones publicas por parte de intereses privados.

Crear sistemas de informacion integrados. A medida que los sistemas de compe-
tencias evolucionan y se vuelven mas complejos, la gestion de datos y de informacién
se convierte en una cuestiéon clave de politica. Los gobiernos necesitan sistemas de
informacién eficaces para recopilar y gestionar los datos y la informacion que los go-
biernos y las partes interesadas producen, analizan y difunden, con el fin de garantizar
que los responsables politicos, las empresas, los particulares y otros agentes tengan
acceso a una informacion rigurosa, oportuna, minuciosa y personalizada. Para gestio-
nar las complejidades es necesario poner en marcha iniciativas de gestion importantes
en diversas esferas, en particular en materia de rendicién de cuentas y protocolos de
privacidad. La primera medida para crear un sistema de informacién integrado es ge-
nerar y recopilar todos los datos pertinentes relacionados con las competencias apro-
piadas, el mercado laboral y el aprendizaje. Para pasar de los datos a la informacion
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se debe conocer quiénes son los usuarios finales y qué necesidades tienen, asi como
cuales son las deficiencias de informacién existentes. Es necesario adoptar un enfoque
centrado en los usuarios a fin de convertir los datos en informacién Uutil.

Armonizar y coordinar los mecanismos de financiacién. La gobernanza y la fi-
nanciacion estan inevitablemente interrelacionadas. Los esfuerzos dirigidos a aumen-
tar el nivel y la eficiencia de los gastos en competencias tienen que ir acompanados
de una sélida capacidad institucional. Los mecanismos de financiacién deben basarse
en una participacion en la financiacion de los gastos que sea mas flexible y facilite la
integracion de diversas fuentes. Los fondos publicos deben distribuirse con cautela
para promover mejores resultados en materia de politicas y para garantizar a todo el
mundo el acceso equitativo a las oportunidades de desarrollo de competencias. Un
primer paso para priorizar las inversiones y los gastos en competencias consiste en
evaluar las diferencias de financiacion en los sistemas. Las estrategias de inversién de-
ben definirse de acuerdo con las prioridades estratégicas de gobierno a medio plazo.
Hay que asignar los recursos de tal forma que las responsabilidades y los mecanismos
de rendicion de cuentas reciban la correspondiente financiacion, a fin de que los
responsables tengan la capacidad y la financiacién necesarias para prestar el nivel de
servicio deseado.

Introduccion

Llevar a cabo reformas constituye un desafio para los gobiernos. La complejidad de esta tarea
aumenta cuando las politicas conllevan la participacién de una amplia variedad de agentes y enti-
dades, como, por ejemplo, diferentes niveles de gobierno y partes interesadas, y abarcan multiples
sectores de la politica (OECD, Strengthening the Governance of Skills Systems, forthcoming). Al
disefar y poner en préactica politicas intersectoriales, los gobiernos a menudo afrontan enormes
dificultades politicas y técnicas, como la necesidad de coordinar diferentes niveles de gobierno,
colaborar con las partes interesadas y definir los aspectos de financiacién e informacién de la
reforma, entre otras cosas. Ademas, muchas veces las reformas intersectoriales estan asociadas
con disyuntivas de redistribucion sumamente complejas, ya que con frecuencia afectan a la dis-
tribucién y redistribucion de recursos en distintos sectores y entre ellos, asi como entre diferentes
niveles de gobierno.

En el espectro de los sectores de politica, las politicas orientadas a mejorar los resultados en mate-
ria de competencias —politicas de competencias— son un claro ejemplo de complejidad. El éxito de
las politicas a la hora de mejorar el desarrollo y el uso de las competencias normalmente depende
de las respuestas y las medidas de una gran variedad de agentes, que abarcan, entro otros, el go-
bierno, los estudiantes, los docentes, los trabajadores, los empleadores o los sindicatos. En muchos
aspectos, la esfera de las politicas de competencias difiere fundamentalmente de otras esferas de
politica. Por una parte, invertir en la educacion y la formacion de capital humano es una medida
muy popular en los diferentes grupos electorales y politicos (Busemeyer, Garritzmann, Neimanns,
& Nezi, 2018)), ya que en general se reconoce el valor de la educacién y su contribucion al desarro-
llo econémico y la inclusion social. Por otra, como se ha mencionado en el Capitulo 1, las politicas
de competencias son mucho mas complejas que la mayoria de las otras politicas, porque se sitian
en la interseccion de la educacion, el mercado laboral, los &mbitos industriales y otros &mbitos de
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politica. Es un &mbito de politica inherentemente complejo que desempefa un papel central para
allanar las vias de desarrollo de los paises, ya que, por ejemplo, facilita la adopcién de nuevas tec-
nologias y asciende en la cadena de valor afadido, ademas de hacer que los palises resulten mas
atractivos para la inversion extranjera directa.

Las politicas de competencias conllevan la participacion de un importante y diverso numero de
ministerios gubernamentales, niveles de gobiernos y partes interesadas. Por ejemplo, la formula-
cion de politicas en el ambito del mercado de trabajo implica la participacion de un conjunto de
agentes (sindicatos, asociaciones de empleadores, etc.) distinto del que interviene en el ambito
de la educacion (asociaciones de padres y de estudiantes, asociaciones de docentes, instituciones
educativas, etc.). Ademas, la formulacion de politicas relacionadas con el mercado laboral normal-
mente adopta enfoques mas centralizados, orientados a garantizar la integridad de los mercados
laborales nacionales, mientras que las politicas de educacidon a menudo se establecen, e incluso a
veces se financian, en los niveles subregionales y locales. Asi pues, poner en practica unas politicas
de competencias coordinadas entrafa un alto grado de complejidad, tanto por la multiplicidad
de agentes como por los necesarios esfuerzos de coordinacion entre los diferentes niveles de go-
bierno.

No parece gue la gobernanza vaya a simplificarse en un futuro préximo. La globalizacion, el pro-
greso tecnoldgico y los cambios demograficos, entre otros factores, estan ejerciendo presién en
los sistemas de competencias, tanto en los paises miembros de la OCDE como en otras economias,
lo que aumenta la necesidad de adoptar un enfoque a lo largo de la vida del aprendizaje. Mas
concretamente, como se examiné en el Capitulo 3, estos factores (o0 megatendencias) exigen que
se formulen renovados compromisos politicos y financieros respecto de las politicas de compe-
tencias en tres ambitos: 1) inspirar una cultura del aprendizaje a lo largo de la vida y aumentar
las oportunidades de educacién y formacién para la poblacion adulta a fin de favorecer su adap-
tabilidad y resiliencia frente a los rapidos cambios que se producen; 2) reducir las desigualdad de
oportunidades en la infancia y en los centros educativos a fin de que todos los jévenes cuenten
con las competencias que necesitan para desarrollar carreras profesionales satisfactorias, que les
permitan hacer frente al impacto de la tecnologia en el cambiante mundo laboral, y 3) aprovechar
el potencial que ofrecen las nuevas tecnologias para aumentar las oportunidades de aprendizaje e
impulsar el desarrollo de competencias para el siglo xxi.

A medida que se amplian los servicios de educacién y atencion a la primera infancia y de educacién
y formacion profesional inicial para alcanzar a un mayor porcentaje de la poblacion, y a medida que
aumentan las oportunidades de aprendizaje dirigidas a la poblacién adulta, los gobiernos afrontan
nuevos desafios en esferas en las que su campo de accién ha sido tradicionalmente limitado, ya
gue se estan incrementando tanto la cantidad de agentes implicados como la complejidad de los
mecanismos de gobernanza. La ampliacion de la educacion y atencion a la primera infancia obliga
a los gobiernos a afrontar cuestiones mas complejas que las que se plantean en los niveles primario
y secundario, como, por ejemplo, fortalecer los nuevos marcos normativos, gestionar las relaciones
con los proveedores, poner en marcha mecanismos de aseguramiento de la calidad eficaces, asi
como afrontar debates politicos sobre el papel de la familia frente al Estado y los mercados a la
hora de proporcionar una educacién a la primera infancia. Aumentar las oportunidades de edu-
cacion y formacién profesional agrava ain mas la complejidad, ya que requiere que se establezca
una coordinacién entre la formulacion de politicas en el propio sistema de educacién y los agentes
gue intervienen en el &mbito del mercado laboral, como las empresas y los sindicatos. De manera
similar, la educacion para adultos y la formacion a lo largo de la vida, exigen que se establezcan y
se gestionen relaciones con los empleadores y los proveedores de servicios de educacion y que se
creen nuevos mecanismos de financiacion y rendicion de cuentas.
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Las actuales iniciativas de reforma que se ocupan del sistema de competencias a menudo se en-
marcan en el contexto de una tendencia mas general que se observa en los paises miembros de
la OCDE de descentralizar y delegar la administracién, y, en parte, la financiacién, de los servicios
sociales (Gingrich, 2011), lo que implica que habrd una mayor cantidad de politicas y servicios que
se disefaran y se ejecutaran en colaboracion con las autoridades subcentrales, los interlocutores
sociales y otras partes interesadas, o a cargo exclusivamente de estos agentes, cuyas medidas no
siempre estan sometidas al control de las autoridades centrales. En consecuencia, disefiar sistemas
de gobernanza que puedan garantizar la adopcién de un enfoque coordinado a la hora de decidir
la direccion y establecer las prioridades y que tengan en cuenta las particulares necesidades regio-
nales y sectoriales supone todo un desafio.

De hecho, los once informes de diagndstico de la Estrategia de Competencias de la OCDE elabora-
dos hasta la fecha muestran que las dificultades que entrafa coordinar y armonizar los diferentes
sectores y agentes de las politicas es uno de los principales obstaculos que entorpecen una apli-
cacién mas eficaz y eficiente de las politicas de competencias. Muchos de los problemas actuales
relacionados con las competencias se deben a unos mecanismos de gobernanza deficientes en
los distintos ambitos de politica y niveles de gobierno, asi como con las partes interesadas, a la
escasa informacién sobre los resultados en materia de competencias y aprendizaje, y a unos me-
canismos de financiacion poco eficientes. Las estructuras y los érganos de gobierno normalmente
estan disefiados para promover politicas sectoriales concretas y no coordinan sus medidas entre
los distintos sectores.

En este capitulo se presenta un marco de gobernanza que podria servir como punto de referencia
para los actuales debates sobre las reformas relativas a la gobernanza en las politicas de compe-
tencias. Se defiende un enfoque del conjunto del Gobierno de las politicas de competencias y se
analizan detalladamente cuatro dimensiones de politica importantes.

Enfoque del conjunto del Gobierno de las politicas de competencias

El enfoque del conjunto del Gobierno tiene por objeto garantizar que las politicas sean coherentes,
se refuercen mutuamente (es decir, se complementen entre si) y sean lo bastante flexibles como
para poder afrontar los nuevos desafios. De esta forma, se propone buscar un equilibrio adecuado
entre una direccién y un establecimiento de prioridades de caracter centralizado, por un lado, y
una ejecucion descentralizada y flexible de las politicas, por otro. Una buena gobernanza en mate-
ria de competencias supone la implicacién no solo del sector publico, sino también del privado. Por
tanto, el enfoque del conjunto del Gobierno hace participes a las partes interesadas adecuadas en
el proceso de adopcién de decisiones con el fin de asegurar que las decisiones de politica sean per-
cibidas como legitimas por los agentes interesados, y de lograr que el uso de los recursos de cono-
cimientos que poseen las partes interesadas se distribuya entre los diferentes niveles de gobierno
y sectores de politica. Asi pues, la implicacion de las partes interesadas normalmente aumentara la
eficacia de los procesos de ejecucion. Para aprovechar al méximo el potencial que ofrece el enfo-
gue del conjunto del Gobierno es necesario armonizar una gran diversidad de sistemas politicos,
sociales, econdmicos y administrativos. El exacto equilibrio entre la direcciéon centralizada y las par-
ticulares necesidades regionales y sectoriales, asi como el grado en que se incorpora a los agentes
privados en los procesos de adopcién de decisiones, puede variar en los distintos paises en funcion
de los legados politicos e institucionales. El presente capitulo no defiende un modelo «Unico» en
lo que respecta a los regimenes de gobernanza, sino que sefala las dimensiones fundamentales
de los mecanismos de gobernanza (véase el andlisis que figura a continuacion) que pueden servir
como punto de referencia para mejorar la eficacia y la eficiencia de la formulacién de politicas en
lo que respecta a los objetivos y metas de cada pais (Recuadro 6.2).
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Recuadro 6.2. ; Qué es un enfoque del conjunto del Gobierno de las politicas
de competencias?

El enfoque del conjunto del Gobierno tiene por finalidad fortalecer la coordinacion
horizontal y vertical de la actividad gubernamental a fin de aumentar la coherencia
de las politicas y mejorar el uso de los recursos. Por tanto, este enfoque promueve y
aprovecha las sinergias y la innovacion que surgen cuando se busca la implicacion y
la colaboracion de una multiplicidad de partes interesadas, al tiempo que, ademas,
se garantiza una prestacion ininterrumpida de servicios a las personas y las empresas.
Exige que los érganos publicos, sea cual sea su tipo o su nivel, colaboren traspasando
los limites de sus dmbitos de competencia a fin de lograr objetivos comunes y de dar
respuestas publicas integradas a los problemas de politica. Un enfoque de este tipo se
aplica a los métodos de trabajo tanto formales como informales, y a la elaboracién,
ejecucion y gestion de las politicas, los programas y la prestacion de servicios. La capa-
cidad de colaborar de forma fructifera permite a la Administracion publica tener mas
en cuenta las necesidades del gobierno y los ciudadanos.

El término «enfoque del conjunto del Gobierno» es amplio y se aplica a los niveles y
las esferas de politica tanto centrales como subnacionales (regionales y locales). Sobre
todo, también incluye la relacién entre el gobierno y agentes externos.

Fuente: adaptado de OECD (Estonia: Towards a Single Government Approach, 2011), Esto-
nia: Towards a Single Government Approach, OECD Public Governance Reviews, https:/dx.doi.
org/10.1787/9789264104860-en

Mas en concreto, el enfoque del conjunto del Gobierno tiene como objetivo sequir una agenda de
politicas de competencias a largo plazo, estableciendo instituciones sélidas que controlen y evalten
la aplicacion y los resultados de las reformas de las politicas, buscando la participacion directa de
las partes interesadas para que hagan suyas esas reformas (y asuman su parte de responsabilidad),
dentro de un marco en el que el sector publico siga siendo responsable de la calidad y la accesibi-
lidad de los servicios, y, por ultimo, corrigiendo las asimetrias entre ganadores y perdedores de los
procesos de reforma. El Ultimo punto, relativo a las implicaciones redistributivas de la reforma de
politicas, puede convertirse muchas veces en un importante obstaculo en el disefio y la aplicacion
de las reformas de politicas. Por tanto, para evitar la paralizacion del proceso de aplicaciéon en las
Ultimas etapas es fundamental implicar a las partes interesadas durante las primeras etapas del
proceso de toma de decisiones. Al mismo tiempo, las autoridades publicas deben seguir llevando
las «riendas» para evitar que los intereses privados se «apoderen» de las instituciones publicas.

De conformidad con la definicion amplia de las politicas de competencias que recoge la Estrategia
de Competencias de la OCDE, los dmbitos de politica que se van a estudiar abarcan no solo la po-
litica de educacion y formacion en sentido estricto, sino también las politicas industriales, fiscales y
relativas al mercado laboral en la medida en que afecten al desarrollo y el uso eficaz de las compe-
tencias en el mercado laboral y la armonizacién con las necesidades de la industria en materia de
competencias. Tras aplicar el enfoque de la Estrategia de Competencias de la OCDE a once paises,
se han senalado cuatro desafios que se consideran fundamentales para adoptar un enfoque inte-
gral de las politicas de competencias. Estos desafios constituyen las cuatro dimensiones de politica
que se presentan en este capitulo, y se refieren a la capacidad de promover la coordinacién, la
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cooperacion y la colaboracién en todos los niveles de gobierno, de implicar de manera eficaz a las
partes interesadas en todo el ciclo de formulacién de politicas, de crear sistemas de informacion
integrados para apoyar la elaboracion y la aplicacion de las politicas de competencias, y de disefar
mecanismos de financiacion eficaces y eficientes para garantizar que los sistemas de competencias
cuenten con recursos suficientes y sostenibles. Mas concretamente:

e Promover la coordinacion, la cooperaciéon y la colaboracion en todos los niveles de
gobierno permite a los gobiernos coordinar el disefio y la aplicacion de las politicas de compe-
tencias entre los ministerios competentes (coordinacion horizontal) y entre los distintos niveles
de gobierno (coordinacién vertical) para garantizar la coherencia. Asimismo, las politicas de
competencias deben guiarse por un objetivo comun y disefarse y aplicarse de tal forma que se
complementen entre si. Las politicas son complementarias cuando se refuerzan mutuamente, lo
que quiere decir que generan mejores resultados cuando se combinan y se coordinan que cuan-
do se aplican por separado o de forma fragmentada (Trapasso & Staats, 2018). Ademas, la coor-
dinacién entre los diferentes ministerios y niveles de gobierno no implica que deba adoptarse
un modelo de direccién «Unico» centralizado, ya que la coordinacién dentro de un enfoque del
conjunto del Gobierno deberia ser lo bastante flexible como para tener en cuenta las particulares
necesidades regionales o sectoriales. Sin embargo, lo importante es que cada ministerio o agencia
no deberia poner en practica sus propias politicas sin coordinarse con otros ministerios o agencias
competentes, en caso necesario.

¢ Implicar a las partes interesadas en todo el ciclo de formulacion de politicas contribuye
a garantizar que los agentes pertinentes del sector privado, como los sindicatos, las empresas
o las asociaciones de empleadores, entre otros, participen de manera efectiva en el disefio, la
aplicacion y la evaluaciéon de las politicas de competencias. Hacer participes a las partes inte-
resadas mejora la pertinencia, la flexibilidad y la sostenibilidad de las politicas, y contribuye a
su aplicacion eficaz. Hay muchas maneras diferentes en las que los sectores publico y privado
pueden cooperar e interactuar en relacion con las politicas de competencias, y los paises difieren
en cuanto a la formay la medida en que colaboran con los agentes privados. En cualquier caso,
es importante evitar que estos agentes abusen de su implicacion en la adopcién de decisiones
publicas para satisfacer necesidades particularistas. Por tanto, los regimenes de gobernanza y
las formas de interaccion entre el sector publico y el privado deben disefarse de tal forma que
garanticen que los agentes colaboren en la resolucién de problemas colectivos y no lleven a
cabo negociaciones y campanas de presién que persigan fines particularistas.

e Crear sistemas de informacion integrados que proporcionen informacion y conocimientos
ayuda a los responsables politicos y las partes interesadas a tomar decisiones que den lugar a
mejores resultados en relacién con las competencias. Disponer de informacion y datos sobre las
necesidades en materia de competencias, las oportunidades de aprendizaje y las buenas prac-
ticas deberia facilitar la formulacion de politicas con base empirica. No obstante, para lograr
este resultado, en muchos paises es necesario mejorar la calidad de la informacion. Los datos
administrativos deberian integrarse en sistemas —longitudinales— comunes que sean capaces de
traducir dichos datos en informacién accesible y adaptada que pueda ayudar a los interlocutores
a tomar decisiones informadas en lo que se refiere a las competencias. Los sistemas de informa-
cion deberian estar centrados en los usuarios y aprovechar los avances tecnolégicos recientes.
Al tiempo que se crean infraestructuras para la reunién y la gestion de datos cuantitativos, los
sistemas de gobernanza y rendiciéon de cuentas también deben aprovechar las fuentes de datos
cualitativos, tales como las evaluaciones de las necesidades en materia de competencias lleva-
das a cabo por las asociaciones de empleadores, las inspecciones escolares y otras evaluaciones
cualitativas.
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e Armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion puede facilitar una asignacion de
recursos que favorezca la realizacion de inversiones orientadas a obtener los maximos rendi-
mientos sociales. Desde el punto de vista politico, la aplicacién de férmulas de financiacion que
dirijan los recursos hacia las localidades con mayores necesidades puede resultar dificil, porque
las regiones maés ricas son contrarias a esta redistribucion de los recursos. El enfoque del conjun-
to del Gobierno puede ayudar a superar estos tipos de asimetrias regionales mejor que un en-
foque descoordinado. Ademas, es importante adoptar un enfoque estratégico a largo plazo en
lo que respecta a la financiacion de las competencias, vy, para facilitar el proceso de asignacion
de recursos, es fundamental establecer un marco claro que aclare cémo contribuyen los agentes
a la financiacion y en qué medida. También a este respecto, las politicas de competencias son
diferentes de otras politicas, puesto que muchos de los beneficios de las inversiones actuales
en la educacion solo se materializan a largo plazo, es decir, normalmente una vez concluido
el mandato politico de los responsables actuales. Por tanto, a fin de poner en practica una es-
trategia a largo plazo para la formacién de competencias, es imprescindible establecer marcos
institucionales que protejan las inversiones en educacién y en otro tipo de competencias frente
a las necesidades financieras contrapuestas y a corto plazo de otros sectores.

En el presente capitulo se examina en detalle cada uno de estos cuatro desafios y se presentan
algunos estudios de casos que ejemplifican los diferentes mecanismos que los paises tal vez se
planteen adoptar para fortalecer la gobernanza de sus sistemas de competencias. Los mecanismos
y las practicas de gobernanza son, en parte, fruto de la coyuntura histérica, cultural y socioecon6-
mica singular de cada pais y cada sociedad. Por tanto, no existe una solucion Unica para la gober-
nanza de los sistemas de competencias. Sin embargo, a pesar de sus diferencias institucionales,
los paises pueden aprender unos de otros y adoptar versiones modificadas de las buenas practicas
gue se apliquen en otros lugares. Con este fin, los estudios de casos relativos a las experiencias de
cada pafs pueden representar una importante fuente de inspiracion e informacion.

Desafio: promover la coordinacion, la cooperacién y la colaboracion
en todos los niveles de gobierno

Las politicas relacionadas con las competencias rara vez son responsabilidad exclusiva de un mi-
nisterio o de un Unico nivel de gobierno. La mayoria de las veces, las cuestiones relacionadas con
las competencias recaen en el &mbito de acciéon de una serie de 6rganos pertenecientes a la Ad-
ministracion publica, y sus politicas y medidas estan inherentemente interrelacionadas, por lo que
exigen coordinacion en las dimensiones tanto verticales como horizontales. La dimension vertical
se refiere a los vinculos entre niveles mas altos y méas bajos de gobierno, y la dimensién horizontal
se refiere a los mecanismos de cooperacion entre sectores (por ejemplo, los ministerios), regiones
O MunNIcipios.

Por ejemplo, en Suecia, cada municipio se ha encargado tradicionalmente de organizar la educa-
cion y formacién profesional. En 2017, para estimular la evolucién hacia una oferta mas amplia de
educacion y formaciéon que respondiera a las necesidades de las diferentes regiones, el gobierno
modificé las condiciones y establecié una nueva subvencién publica. La subvencion publica vigente
requiere que haya cooperacion entre, al menos, tres municipios en cuanto a la planificacién y la
oferta de servicios de educacion y formacién a nivel regional. También se exige la consulta con los
servicios publicos de empleo y con diversos agentes encargados del desarrollo regional.

Aunque la coordinacién de las politicas en las dimensiones horizontal y vertical crea un claro valor
anadido, muchos paises tienen dificultades para ponerla en marcha. Los principales obstaculos con
gue tropiezan los paises a este respecto son:
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e Colocar las politicas de competencias en un lugar prioritario de la agenda publica. La
coordinacion de diferentes ambitos de politica se ve favorecida cuando existe una conviccién com-
partida de que las competencias son una prioridad nacional. Aunque la inversién en educacion
es muy popular entre los votantes y los responsables politicos, las inversiones en este ambito que
generan beneficios sobre todo a largo plazo compiten con el gasto publico en otras esferas donde
se logran beneficios inmediatos a corto plazo. Por otra parte, las reformas educativas a menudo
conllevan importantes costes politicos, debido al caracter ideoldgico y polarizado de los debates
politicos, al hecho de que la mayor parte de la poblacién tenga convicciones muy firmes acerca del
modelo educativo que consideran idéneo para sus hijos, y a los conflictos de intereses subyacentes
entre algunos de los agentes. Asi pues, el desafio politico consiste en mantener la educaciéon en un
lugar prioritario de la agenda politica a pesar de estos intereses contrapuestos y convenir en que la
mejora del nivel de competencias deberia ser el principal objetivo de las politicas.

¢ Identificar a las partes interesadas pertinentes y colaborar con ellas. Para lograr una
gobernanza eficaz y politicamente legitima de los sistemas de competencias es preciso que los
responsables politicos colaboren con las partes interesadas en este dmbito. El desafio a este
respecto consiste en identificar a los agentes pertinentes y, al mismo tiempo, equilibrar las posi-
bles asimetrias entre los intereses particulares, altamente organizados, y los intereses colectivos,
que con frecuencia estan menos organizados y son mas difusos. La colaboracion de las partes
interesadas debe ir mas alla de los tipicos érganos tripartitos presentes en muchos paises, que
representan los intereses comerciales, laborales y estatales. En el contexto del aprendizaje a lo
largo de la vida, el éxito de las politicas de competencias estd cada vez mas influenciado por una
mayor cantidad de partes interesadas, que representan a sectores emergentes de la economia,
como las nuevas empresas tecnoldgicas y los proveedores de servicios de formacion, asi como a
nuevos tipos de trabajadores (por ejemplo, los trabajadores por cuenta propia o los trabajadores
atipicos), muchos de los cuales no estan necesariamente bien representados por las instituciones
o por las entidades tradicionales. A la hora de elaborar una estrategia de competencias inclu-
yente, es importante apelar tanto a las asociaciones tradicionales consolidadas en la economia
como a las que representan a los intereses emergentes.

* Fomentar la coordinaciéon entre las autoridades centrales y las subnacionales. En mu-
chos paises, el desarrollo de un enfoque del conjunto del Gobierno de las politicas de com-
petencias se ve obstaculizado por la complejidad de los mecanismos de gobernanza de varios
niveles, que distribuyen la responsabilidad de formular las politicas de manera desigual entre
los diferentes sectores de politicas Por ejemplo, en muchos paises, la autoridad responsable de
las politicas educativas se delega en los gobiernos subnacionales o se reparte entre el gobierno
central y los gobiernos regionales. En cambio, las politicas relacionadas con el mercado laboral y
el aprendizaje a lo largo de la vida son con frecuencia responsabilidad de organismos federales/
centrales con el fin de garantizar unos estandares conjuntos en los mercados laborales nacio-
nales; aunque, en otros paises, los gobiernos locales son muy importantes en la administraciéon
y la financiacién de esas politicas. En cualquier caso, a menudo, la responsabilidad de formular
las politicas en lo que se refiere a los diferentes elementos de un conjunto amplio de politicas
de competencias se distribuye de manera desigual entre los distintos niveles de gobierno, lo
que hace que la coordinacién entre esos niveles sea un auténtico desafio para los responsables
politicos. Independientemente de cudl sea el modelo vigente en los diferentes paises y de cdmo
se definan las responsabilidades entre los niveles de gobierno, los mecanismos mas eficaces
para evitar las crecientes disparidades entre las regiones pasan por que el gobierno central sea el
responsable de definir los estandares comunes de los niveles de competencias adecuados para
cada nivel educativo y de preparar modelos de formacion para todas las regiones, asi como por
que evalte la eficiencia de los diferentes agentes y politicas.
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Buenas practicas

Con miras a reforzar su enfoque del conjunto del Gobierno, algunos paises se han puesto como
objetivo mejorar las iniciativas de coordinaciéon tanto horizontal como vertical (OECD, 2010). Por
ejemplo, la coordinacion horizontal se ha facilitado mediante el establecimiento de estructuras es-
pecificas, como comités y comisiones interministeriales; o ha conllevado la creacion de ministerios
dedicados exclusivamente a esta cuestion, con amplias responsabilidades y facultades que abarcan
sectores tradicionalmente independientes. El Recuadro 6.3 presenta ejemplos de érganos encar-
gados especificamente de vigilar las politicas de competencias en Irlanda, Noruega y Alemania.

Recuadro 6.3. Practicas por paises: 6rganos especializados en la vigilancia
de las politicas de competencias

Irlanda

Irlanda aprobd la Estrategia Nacional de Competencias 2025 en enero de 2016. Una
parte fundamental de la Estrategia es la creacion de una nueva arquitectura de com-
petencias. En este marco, el pais ha establecido el National Skills Council (Consejo
Nacional de Capacitacion) encargado de vigilar la labor de investigacion, prestar ase-
soramiento sobre el orden de prioridades de las necesidades detectadas en materia de
competencias, y garantizar que se responda a las necesidades sefaladas.

El Consejo engloba una combinacion de representantes del sector privado y del publico.
Se nombran tres miembros procedentes del contexto de la empresa y el empleador, uno
de los cuales preside el Consejo. También son miembros de National Skills Council los jefes
ejecutivos de los principales organismos que operan en los &mbitos de la educacion supe-
rior, la ensefanza y la formacién profesional y el aprendizaje a lo largo de la vida (Higher
Education Authority [Autoridad de Educacion Superior, HEA], Further Education and Skills
Service [Servicio de Educacién Continua y Competencias, SOLAS], Quality and Qualifica-
tions Ireland [organismo independiente encargado de la calidad y las cualificaciones en
Irlanda, QQI], IDA Ireland, Enterprise Ireland y Science Foundation Ireland [Fundacion de
la Ciencia de Irlanda, SFI]), asi como los representantes del Departamento de Educacion'y
Competencias, el Departamento de Negocio, Empresa e Innovacion, asi como el Depar-
tamento de Proteccién Social y el Departamento de Gasto Publico y Reformas. Asimismo,
se invita a los presidentes del Consejo de Presidentes de las Universidades y el Instituto de
Tecnologias a que formen parte del Consejo.

El National Skills Council ha absorbido al Grupo de Expertos sobre las Necesidades Fu-
turas en materia de Competencias y asesora sobre las prioridades relacionadas con las
competencias. Ademas, desempefna un papel fundamental a la hora de orientar a los
proveedores de educaciéon y formacién para que respondan a las necesidades del mer-
cado laboral, en el marco de foros regionales.

Noruega

Noruega ha aprobado una Estrategia Nacional de Competencias para 2017-2021.
Para vigilar la puesta en practica de la Estrategia, el pais ha establecido el Consejo de
Politicas de Competencias, integrado por miembros del gobierno, los ocho principales
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interlocutores sociales, un representante de las autoridades regionales y un repre-
sentante del sector del voluntariado y las asociaciones de aprendizaje de adultos. El
Ministro de Educacién e Integracion dirige el Consejo.

El Consejo se encarga de vigilar la puesta en practica de la Estrategia. También analiza
las observaciones que formula el Comité sobre las Necesidades de Competencias en
el Futuro (consulte el Recuadro 4.3 del Capitulo 4 para obtener més informacién) y
realiza aportaciones sobre las iniciativas de politica. En 2019, el Skills Policy Council
revisara la Estrategia Nacional de Competencias.

Noruega también ha establecido una direccién de aprendizaje a lo largo de la vida,
Skills Norway, que depende del Ministerio de Educacion e Investigacion de Noruega
y cuya funcion es coordinar las esferas prioritarias sefialadas en la Estrategia Nacional
de Competencias. Skills Norway también se encarga de la cooperacion internacional y
actua como organismo coordinador nacional para el Plan Europeo de Aprendizaje de
Adultos, representando al sector y poniendo en practica la agenda.

Alemania

Alemania tiene una larga tradicion en la adopcion de decisiones corporativistas en el
campo de la educacién y formaciéon profesional (véase a continuacion). En 2004 se
establecié un nuevo tipo de alianza entre el gobierno y los agentes del mundo empre-
sarial (asociaciones de empleadores): el «Pacto para la Educacion y la Formacion Pro-
fesional». Este pacto se cre6 como alternativa y en respuesta a los anteriores intentos
del gobierno vigente en ese momento de establecer un gravamen para financiar la
formacion, que chocé con la oposicién de una gran parte de los empleadores. En su
lugar, los empleadores acordaron con el gobierno crear mas oportunidades de apren-
dizaje para la juventud mediante periodos de practicas en empresas, que con el tiem-
po debian permitir la transicion a una formacion regular de aprendices. Esta version
inicial del pacto recibié fuertes criticas por parte de los sindicatos debido a que tenia
un caracter eminentemente voluntario. En consecuencia, los sindicatos se abstuvieron
de participar en este tipo de consejo de competencias.

Sin embargo, en 2014 se volvio a lanzar el pacto con el nombre de «Alianza para
la Educacion Inicial y Continua». La diferencia fundamental entre la nueva alianza
y el antiguo pacto es que los sindicatos también participan, en calidad de asociados
de cooperaciéon. Ademas, la alianza cuenta con la participacion de otros interesados
y agentes, como la Agencia Federal de Empleo, el KMK (institucién central que se
encarga de gestionar la coordinacion horizontal de la politica de educacién en los dis-
tintos Lander), los ministerios federales de asuntos de trabajo, empresa y educacion,
asi como representantes de los ministerios de los Lander encargados de los asuntos
laborales y sociales. Asi pues, la alianza adopta en la practica un enfoque del con-
junto del Gobierno, al tener como objetivo el establecimiento de una coordinacién
consensuada entre los diferentes interesados del sistema. Por otra parte, a diferencia
de los pactos anteriores, que en gran medida revestian caracter voluntario, la alianza
aprobo decisiones y recomendaciones mas vinculantes, en particular el compromiso
de los empleadores de aumentar anualmente en 30.000 el numero de plazas para la
formacién de aprendices.
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Fuente: Ireland Ministry for Education and Skills (Ireland’s National Skills Strategy 2025,
2016), Ireland’s National Skills Strategy 2025, https://www.education.ie/en/Publications/
Policy-Reports/pub_national_skills_strategy_2025.pdf, OECD (Skills Strategy Implemen-
tation Guidance for Portugal: Strengthening the Adult-Learning System, 2018), Skills
Strategy Implementation Guidance for Portugal: Strengthening the Adult-Learning
System, http://dx.doi.org/10.1787/9789264298705-en; Dalbak, K. (Mandate of Official
Norwegian Committee on Skill Needs, 2018) Mandate of Official Norwegian Committee
on Skill Needs, https://kompetansebehovsutvalget.no/mandate-of-official-norwegian-
committee-on-skill-needs/; Allianz fir Aus- und Weiterbildung, (Alliance for Initial and
Further Training 2015-2018, 2014), Alliance for Initial and Further Training 2015-2018,
www.aus-und-weiterbildungsallianz.de/AAW/Navigation/EN/Home/home.html.

Algunos paises han creado érganos encargados de responder a desafios de politica concretos. Por
ejemplo, en 2016 el Gabinete de Ministros de Letonia aprobé el Plan sobre el Modelo de Gober-
nanza de la Educacion para Adultos (2016-2020), cuyo objetivo general es aumentar la participa-
cion en la educacion y la formacion para adultos hasta el 15 % antes de 2020, y cred el Consejo de
Gobernanza de la Educacion para Adultos (CGEA) con el cometido de ejecutar el plan. El objetivo
del plan era elaborar un sistema de educacion para adultos unificado y sostenible, garantizar el
intercambio de politicas y responsabilidades especificas a nivel sectorial, y asegurar el acceso de
la poblacion, sea cual sea su origen, a una educacién para adultos de alta calidad (Recuadro 6.4).

Recuadro 6.4. Practicas por paises: 6rgano encargado especificamente de
impulsar la participaciéon y el aprendizaje para adultos

En Letonia, a principios de 2017 se cre6 el Consejo de Gobernanza de la Educacion
para Adultos (CGEA) con el cometido de ejecutar y vigilar el Plan sobre el Modelo de
Gobernanza de la Educaciéon para Adultos (2016-2020). Este drgano se establecié con
el fin de evitar la tradicional fragmentacion de responsabilidad en el &mbito de la edu-
caciéon para adultos y de establecer una division clara de funciones, el intercambio de
informacién y comunicaciones perioddicas entre las partes interesadas que participaban
en los procesos. El CGEA es un érgano interinstitucional con representantes de los mi-
nisterios sectoriales, los municipios, las empresas privadas, las instituciones educativas,
los centros de educacién para adultos y las organizaciones no gubernamentales, bajo la
supervision del Ministerio de Educacion y Ciencia. El Organismo Estatal de Desarrollo de
la Educacion ejerce las funciones de secretaria y dependencia analitica del CGEA.

Los principales cometidos del CGEA son: 1) examinar y aprobar las prioridades de la
educacion para adultos, teniendo en cuenta la informacion sobre el mercado laboral
y los consejos de expertos sectoriales, las previsiones del mercado laboral y las dispari-
dades de la demanda y la oferta en dicho mercado; 2) determinar cuéles son los gru-
pos y sectores destinatarios prioritarios de la educacién para adultos; 3) confirmar el
contenido de la formacién que se debe impartir, incluida la complementariedad de la
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formacion entre los diferentes grupos destinatarios; 4) decidir sobre los principios que
deben regir la asignacion de financiacion, y 5) llevar a cabo evaluaciones periédicas de
los resultados relativos a la implantacién de la educacién para adultos.

Antes del nuevo modelo de gobernanza, la educacién para adultos en Letonia se im-
partia de forma fragmentada a cargo de varios ministerios, en el marco de sus &mbitos
de responsabilidad. El nuevo modelo esté orientado hacia la gestion eficaz de recursos
(incluidos los recursos financieros), sobre la base de un sistema de funcionamiento
transparente y coherente que tiene en cuenta las necesidades regionales y las previ-
siones del mercado laboral a medio y largo plazo, a fin de ofrecer a los adultos una
educacion de alta calidad mediante la elaboraciéon de un marco normativo coherente.
Fuente: adaptado de (OECD, 2018)Skills Strategy Implementation Guidance for Slovenia:
Improving the Governance of Adult Learning, https://dx.doi.org/10.1787/9789264308459-en.

Los gobiernos también pueden crear 6rganos de vigilancia centrales que se encarguen de coordi-
nar y vigilar la formacién que necesita una cooperacion horizontal y vertical. Estos érganos pueden
incluir miembros de ministerios y 6rganos publicos competentes y asesorar en cuanto al contenido
y el suministro de la formacién, como se ha examinado en el ejemplo de la Direccion General de

Cualificacion de los Funcionarios Publicos de Portugal (Recuadro 6.5).

Recuadro 6.5. Practicas por paises: 6rgano encargado especificamente
de mejorar las competencias de los funcionarios publicos

Portugal ha puesto en marcha un marco de gobernanza multidimensional para las politi-
cas y las instituciones con el fin de mejorar las competencias de los funcionarios publicos.
La Direccion General de Cualificacion de los Funcionarios Publicos (Direcao-Geral da Qua-
lificagdo dos Trabalhadores em Fungdes Publicas, INA) se encarga de establecer un nuevo
modelo para coordinar y mejorar la formacién profesional en la Administracion publica.

La legislacion regula importantes aspectos de gobernanza, ya que crea dos nuevos érga-
nos con funciones consultivas y de coordinacién para fortalecer la formacién profesional
en la funcién publica. Estos érganos son el Consejo General de Formacion Profesional
(Conselho Geral de Formagao Profissional, CGFP) y la Comisiéon de Coordinaciéon de
la Formacion Profesional (Comissdo de Coordenacao da Formacao Profissional, CCFP).

El Consejo General de Formacion Profesional esta presidido por el ministro encargado
de la Administracion publica e incluye a los jefes de servicios y organismos publi-
cos pertinentes. Su cometido es asesorar al gobierno a la hora de definir y mejorar
de manera continua la formacion profesional en la funcién publica. La Comision de
Coordinaciéon de la Formacién Profesional desempefa un papel de coordinaciéon y
esta integrada por los jefes de los servicios encargados de la formacién en la funcién
publica a nivel nacional, regional y local.

Fuente: OECD (Skills Strategy Implementation Guidance for Portugal: Strengthening the
Adult-Learning System, 2018), Skills Strategy Implementation Guidance for Portugal:
Strengthening the Adult-Learning System, http://dx.doi.org/10.1787/9789264298705-en.
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También hay otras posibilidades distintas de la creacién de érganos especificos. Por ejemplo, exigir
la aprobacién de las propuestas de politica relativas a las competencias por parte de todos los
ministerios relacionados con dichas competencias, premiar la cooperaciéon entre gobiernos esta-
blecida en acuerdos de resultados o colaborar en los procesos de planificaciéon y programacion
estratégicas. Por Ultimo, también se puede promover una mas sélida interaccion gubernamental
mediante la integracion de los presupuestos y la adopcién de mecanismos orientados a aumentar
la transparencia y facilitar la rendicion de cuentas y el seguimiento del desempefio.

Por lo que respecta a la coordinacién vertical entre los distintos niveles de gobierno, los paises
han encontrado formas de organizar sus sistemas de competencias, que van desde unos sistemas
plenamente centralizados, en los que el gobierno central financia los servicios de educacion y es el
Unico proveedor, hasta unos sistemas mas descentralizados, que se caracterizan por unos mayores
grados de responsabilidad atribuidos tanto a las autoridades locales como a las partes interesadas
del sector privado. Cuanto mayores son los niveles de descentralizacion de los paises, mas aumen-
ta el riesgo de que cada nivel de gobierno y cada sector operen de forma aislada. Si el resultado
es un enfoque compartimentado de la formulacion de las politicas, hay un mayor riesgo de que
estas no estén armonizadas, lo que produce fricciones administrativas, ineficiencias en los proce-
sos de ejecucion y un riesgo mas elevado de desigualdad. Por esa razén, algunos paises federalis-
tas, como Suiza y Suecia, han concebido formas de coordinacién horizontal entre los gobiernos
subnacionales a fin de garantizar un enfoque coordinado de la formulacién de politicas, aunque
permitiendo que las autoridades regionales establezcan sus propias prioridades (Recuadro 6.6).

Recuadro 6.6. Practicas por paises: mecanismos de coordinaciéon
entre el gobierno central y los gobiernos locales

El HarmoS-Konkordat en Suiza

Suiza cuenta con uno de los sistemas de educacién mas descentralizados de los paises
miembros de la OCDE. Los gobiernos locales y regionales (cantonales) se encargan,
en su mayoria, de proporcionar y financiar los servicios de educacion, y la funcion del
gobierno federal se limita a garantizar el aseguramiento de la calidad. El alto grado de
descentralizacion en la gobernanza de la educacién ha hecho que surjan diferencias
importantes en cuanto al disefio institucional de los sistemas de educaciéon en los
26 cantones suizos. Por ejemplo, en la regién de habla alemana del pais, el modelo de
formacion dual de aprendices es el tipo predominante de educacion y formacion pro-
fesional, mientras que la educacion y formacion profesional impartida en las escuelas
es mas comun en las regiones de habla francesa e italiana.

Para responder a los problemas percibidos en cuanto a la comparabilidad de los ni-
veles de estudio y a la preocupacion que suscitaban la movilidad y la permeabilidad
dentro de los diferentes sistemas de educacion cantonales y entre ellos, en 2006
Suiza aprob6 una reforma constitucional. Esta reforma exigia que los cantones se
coordinaran entre si para armonizar los aspectos centrales de los sistemas de educa-
cion cantonales, en particular con respecto a las reglamentaciones sobre la educacién
obligatoria, la duracién y los objetivos de cada nivel educativo y el reconocimiento
de los niveles de estudio. Con ese propésito, la EKD (Conferencia Suiza de Directores
de la Educacion Cantonal) aprobd en 2007 un acuerdo entre cantones, el HarmosS-
Konkordat, que entré en vigor el 1 de agosto de 2009.
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Después de esa fecha, cada cantdn tenia que decidir si queria adoptar la reglamen-
tacion del acuerdo, es decir, si querfa pasar a ser miembro de pleno derecho. En caso
de que, hasta 2015, el nimero de cantones miembros no superara el umbral minimo
establecido (18 de 26 cantones), el gobierno federal tenia la facultad de actuar de for-
ma unilateral para lograr la coordinacién de la educacién. En la fecha limite de 2015,
15 cantones se habian sumado al Konkordat, mientras que 11 se quedaron fuera (la
mayoria de ellos en respuesta a referendos populares que rechazaron la adhesion). Asi
pues, el HarmoS-Konkordat no pasé a ser obligatorio formalmente en todo el territo-
rio de Suiza, pero, dado que la mayorfa de los cantones se adhirieron al acuerdo, en
la practica tiene un efecto armonizador en el conjunto del pafs.

El ejemplo del HarmoS-Konkordat pone de relieve las dificultades, pero también el
potencial, que supone la coordinacion horizontal y vertical de la politica de educacion,
en particular en los sistemas con una larga historia y tradicion en materia de gober-
nanza educativa descentralizada.

Gobernanza descentralizada y direccion central en Suecia: la reforma
de la Inspecciéon de Centros Escolares de Suecia

A principios de la década de 1990, Suecia puso en marcha un proceso integral de des-
centralizacion y privatizacion de su sistema de educacién (Lundahl, 2002). La primera
medida que se adoptd en este proceso fue delegar las competencias de gobernanza
y financiacién desde el nivel nacional hacia los gobiernos municipales. En segundo
lugar, el gobierno permitid que se establecieran centros educativos independientes
(privados). Dado que estos centros educativos se siguen financiando con fondos pu-
blicos, en la practica se ha establecido un sistema de cheques que aumenta la varie-
dad de opciones entre las que pueden elegir los estudiantes y los padres (Baggesen
Klitgaard, 2008).

En un sistema tan descentralizado, un desafio fundamental consiste en lograr cierto
grado de coordinacién y coherencia mediante el establecimiento de una direccion
central, al tiempo que se mantiene la autonomia de los gobiernos locales y los centros
educativos independientes. A tal fin, Suecia cre6 en 2003 una inspeccién nacional de
centros educativos, dependiente del Organismo Nacional de Educacion. En 2008, la
Inspeccion de Centros Escolares de Suecia (Skolinspektionen) se constituyé como or-
ganismo independiente. Se encarga de la supervision y el aseguramiento de la calidad
en lo que respecta a los centros preescolares, los centros educativos obligatorios, los
centros de educacion secundaria superior y la educacion para adultos a nivel munici-
pal. La finalidad principal de la Inspeccién de Centros Escolares de Suecia es contribuir
a la mejora y el desarrollo de los centros educativos, y su objetivo general es lograr un
sistema de educacién en el que todos los nifios y nifias tengan los mismos derechos
a una buena educacion y conocimientos adecuados en un entorno seguro. Estos lti-
mos son importantes porque la Inspeccion de Centros Escolares de Suecia no solo su-
pervisa a los centros educativos, sino que también presta asesoramiento y consultoria
a fin de apoyar a los distintos centros.

Fuente: Schweizerische Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren (Bilanz 2015.
Harmonisierung der verfassungsmassigen Eckwerte gemass Artikel 62 Absatz 4 BV fur
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den Bereich der obligatorischen Schule: Verabschiedung und Veroffentlichung, 2015),
Bilanz 2015. Harmonisierung der verfassungsmaéssigen Eckwerte gemdss Artikel 62 Ab-
satz 4 BV fiur den Bereich der obligatorischen Schule: Verabschiedung und Veréffent-
lichung, https://edudoc.ch/record/117954/files/pb_bilanz2015_d.pdf; Baggesen Klitga-
ard, M. (School Vouchers and the New Politics of the Welfare State, 2008), «School
Vouchers and the New Politics of the Welfare State», https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
pdf/10.1111/.1468-0491.2008.00410.x; Lundahl, L. (From Centralisation to Decentrali-
sation: Governance of Education in Sweden, 2002), «<From Centralisation to Decentra-
lisation: Governance of Education in Sweden», https:/doi.org/10.2304/eerj.2002.1.4.2.

En definitiva, promover la coordinacion, la cooperacion y la colaboracion en todos los niveles de
gobierno mejora la capacidad de los gobiernos para disefiar y ejecutar politicas de competencias
que sean coherentes y complementarias®, al tiempo que reduce al minimo los costes de transac-
cion derivados de los esfuerzos de coordinacion. Fomentar la armonizaciéon de las politicas entre
los distintos ministerios y niveles de gobierno genera mas posibilidades de encontrar un modo mas
eficaz y eficiente en funcién de los costes de ejecutar las politicas y los servicios en relacién con
los objetivos y metas de politica concretos que establecen los paises para la formulacion de sus
estrategias de competencias.

Recomendaciones de politicas para promover la coordinacién, la cooperaciéon
y la colaboraciéon en todos los niveles de gobierno

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a promover la coordinacion, la cooperacién y la colaboracién
en todos los niveles de gobierno (Recuadro 6.7).

Recuadro 6.7 Recomendaciones de politicas: promover la coordinacién,
la cooperacion y la colaboracién en todos los niveles de gobierno

e Definir el sistema de competencias. Las medidas adoptadas en el marco de las
politicas de competencias deben implicar la participacion de un amplio nimero
de ministerios, entidades publicas y niveles de gobierno, asi como de partes in-
teresadas del sector privado. La coordinacion deberia implicar a las autoridades
subcentrales que se encargan de disefar y ejecutar las politicas de competencias.

4 El concepto de complementariedad de las politicas va mas alla de la coherencia y se refiere al hecho de que
medidas diferentes pueden tener efectos que se refuercen mutuamente respecto de un resultado de politica
concreto. Las politicas pueden ser complementarias porque apoyan el logro de una meta determinada desde
diferentes puntos de vista. Las complementariedades de las politicas también deberian promover la asignacién
mas eficiente posible de los recursos, teniendo en cuenta la mejor tecnologia existente (Aziz and Wescott,
1997[255]).
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Un buen comienzo consiste en hacer inventario de todas las politicas y los agentes
institucionales que afectan al desarrollo y al uso de competencias. Es muy impor-
tante que el inventario sea completo y que no pase por alto a agentes importan-
tes, incluidos los que tal vez no sean muy visibles o estén marginados.

e Crear las instituciones adecuadas. No solo es necesario coordinar a una gran
cantidad de entidades y agentes diferentes, sino que esta coordinacion también
debe ser fructifera y recibir el apoyo de las instituciones adecuadas. A este respecto,
los paises tendrian diferentes opciones, como establecer: 1) un comité interminis-
terial (opcion que refleja un enfoque mas burocratico y ascendente); 2) un consejo
en el que participen las partes interesadas, opcién que tal vez resulte mas inclusiva,
pero que podria entrafar el riesgo de dilatar la adopcion de decisiones o de caer en
manos de intereses particularistas, o 3) un érgano formado por agentes voluntarios
de coordinacion horizontal procedentes de los érganos regionales, que recibiria
directrices del nivel central. Con independencia de cual sea su forma concreta,
un gobierno podria poner en marcha una institucién coordinadora que conecte
a todos los agentes gubernamentales pertinentes y las partes para garantizar una
mejor coordinacién entre los agentes en las dimensiones horizontal y vertical. Por
ejemplo, un pais puede crear un organismo para que se encargue de las politicas de
competencias o un consejo nacional para que coordine diferentes ambitos de poli-
tica. Tales entidades podrian evaluar el modo en que todas las reformas de politica
repercuten en los resultados en materia de competencias (comprobacién de las po-
liticas en lo referente a las competencias). Para poner en practica esta medida, seria
importante adoptar una «perspectiva del ciclo de vida» en relaciéon con el desarrollo
de las competencias, es decir, llevar a cabo politicas que garanticen que las perso-
nas puedan llevar a cabo transiciones sin tropiezos entre las diferentes etapas de
la educacion y el empleo. Ademas de la coordinacion formal entre los organismos
publicos y las partes interesadas, también puede establecerse una coordinacion de
caracter informal, por ejemplo, cuando los gabinetes ministeriales mantienen un
didlogo continuo entre diferentes programas de politicas.

e Mejorar los procesos de supervision y evaluacion. Es fundamental que la coor-
dinacién de las politicas produzca beneficios tangibles, a fin de justificar los esfuer-
zos orientados a crear un marco de politica de competencias coherente y comple-
mentario. Para lograrlo, los gobiernos pueden supervisar y evaluar sus programas
a fin de valorar el funcionamiento del sistema de competencias y su capacidad
para generar equilibrios de competencias altas. Un buen sistema de competencias
debe producir informacién sobre su repercusion, y transformar esa informacién en
conocimientos que puedan difundirse y utilizarse con el fin de que las politicas de
competencias resulten eficaces y eficientes para el logro de los objetivos y metas de
politica establecidos en cada pafs.
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Desafio: implicar a las partes interesadas en todo el ciclo
de formulacién de politicas

La necesidad de implicar a las partes interesadas surge de la complejidad y la multiplicidad de
medidas de politica que deben ponerse en marcha para mejorar el desarrollo y el uso del capital
humano de un pais. En primer lugar, los responsables de tomar las decisiones de politicas mas
complejas necesitan la experiencia y los conocimientos especializados de las partes interesadas, de
cuyo acervo también se benefician, lo que permite adoptar formas mas eficaces de formulacion
de politicas. En segundo lugar, implicar a las partes interesadas también incrementa la legitimidad
politica de las decisiones relacionadas con dicha formulacion, lo cual es un aspecto importante, ya
que las decisiones de politica complejas a menudo obligan a buscar soluciones de compromiso y
entrafan costes politicos.

El logro de un mejor sistema de competencias que genere politicas y resultados satisfactorios
constituye un objetivo social, y abarca muchos aspectos de la vida en la sociedad. Por tanto, su
consecucion pasa por que se adopte un enfoque gque no se centre solo en los resultados, una
mejor informacién o las nuevas tecnologias. Requiere que una gran variedad de agentes y partes
interesadas, como gobiernos, empresas, sindicatos y otras organizaciones no gubernamentales,
asociaciones profesionales, instituciones de educaciéon postsecundaria y superior, asi como el pu-
blico en general, se unan para poner en marcha una estrategia comun en pos de este objetivo.
Ningun interlocutor estd en condiciones de lograr por si solo este complejo objetivo. Asi pues, los
agentes gubernamentales y las partes interesadas de la sociedad deben colaborar para elaborar y
poner en practica politicas de competencias que impulsen el desarrollo de las competencias apro-
piadas y promuevan el uso eficaz de esas competencias.

A este respecto, es importante garantizar que la implicacion de las partes interesadas en la toma de
decisiones no se traduzca en un «apoderamiento» de las instituciones publicas por parte de intereses
privados. Se necesitan marcos de gobernanza bien concebidos para incentivar a los agentes priva-
dos a que tengan en cuenta los problemas colectivos en su toma de decisiones. Sin embargo, para
mejorar la eficacia y la eficiencia de las politicas de competencias, y para obtener unos resultados
en materia de competencias que sean mas equitativos, las partes interesadas también deben tener
la capacidad de influir en la politica de competencias. Estas partes interesadas abarcan, entre otros
agentes, a estudiantes, instituciones educativas, sindicatos, asociaciones de empresas, las personas
desempleadas, los trabajadores atipicos y las pequefas y medianas empresas (PYME), asi como los
votantes y el publico en general, a quienes, en definitiva, se les pedird que asuman, a través de sus
impuestos, los gastos que supondra aumentar los niveles de inversién en la formacién de compe-
tencias.

En lugar de ser un elemento pasivo de las campafas de presién, los gobiernos que deseen fortale-
cer la gobernanza de los sistemas de competencias deben colaborar con las partes interesadas de
manera proactiva. Sin embargo, implicar a las partes interesadas en los sistemas de competencias
puede resultar dificil por diversas razones. Las principales dificultades que se plantean a la hora de
implicar a las partes interesadas son:

e Fomentar la confianza de las partes interesadas. Un primer obstaculo al didlogo publico
es la falta de confianza, que constituye una dificultad de caracter estructural. Este problema es
especialmente importante en paises que no poseen un notable historial en lo que se refiere al
establecimiento de alianzas sociales y la implicacién de las partes interesadas en la formulacién
de las politicas. Las fuertes «dependencias del pasado» afectan y limitan el modo en que los
agentes gubernamentales y sociales se perciben y se consideran mutuamente. Es posible que los
interesados hayan tenido experiencias negativas al interactuar con el sector publico, y que perci-
ban que este sector es en gran medida impermeable a sus preocupaciones y sus propuestas. A la
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inversa, las autoridades publicas podrian ver con recelo la implicacién de las partes interesadas,
temiendo que los agentes privados hagan un uso abusivo e indebido de los recursos publicos
en pos de objetivos particularistas. Superar esta falta mutua de confianza exige un esfuerzo
por ambas partes. Ademas, los funcionarios gubernamentales y las autoridades publicas pue-
den seguir siendo ambivalentes en cuanto a su nuevo papel en un sistema que abra la puerta
de la formulacién de politicas a las partes interesadas. Por un lado, los gobiernos deben tratar
activamente de llegar a las partes interesadas sociales a fin de incrementar la legitimidad y
la capacidad de respuesta de las politicas de competencias. Por otro, tal vez teman que el
proceso de implicacion pueda dar via libre a exigencias insostenibles o poco realistas de las
partes interesadas.

¢ Implicar a las partes interesadas requiere tiempo. Otra cuestion que afecta negativamente
a la implicacion de las partes interesadas es la cantidad de tiempo que se necesita para enta-
blar un didlogo eficaz. Los numerosos agentes que intervienen en el sistema de competencias
deben establecer instituciones y procesos comunes que estructuren el proceso de implicacion
de las partes interesadas y faciliten la creacion de un discurso comun sobre las necesidades en
materia de competencias y las respuestas de politica. Esto exige que se colabore con las partes
interesadas de manera regular y se les proporcionen oportunidades reales de contribuir al pro-
ceso de formulacion de politicas. Dado que existe una comunicacién positiva entre la «voz» y
la «lealtad» (Hirschman, 1970), el hecho de participar de forma duradera en un didlogo sobre
politicas publicas puede afectar positivamente a la dotacién del sistema en cuanto a capital so-
cial y confianza en el gobierno. Permitir que las partes interesadas contribuyan de manera activa
y den forma a la formulaciéon de las politicas aumenta la participacion que «ostentan» en el
esfuerzo conjunto de disefar una politica de competencias coordinada. Por otro lado, involucrar
a las partes interesadas incrementa la eficacia de las politicas publicas, en particular durante la
fase de ejecucion, lo que contribuye a crear un escenario donde todos ganan que aumenta la
capacidad general de coordinacion del sistema.

e Establecer una dotacion suficiente de recursos. La implicacion de las partes interesadas
necesita una dotacion suficiente de recursos. Fomentar el didlogo publico requiere recursos
humanos y fondos, en especial si el sector publico debe desempefiar un papel proactivo para
buscar la participacion de los grupos que actualmente no estén representados en los didlogos
tradicionales sobre politicas. Las politicas publicas que destinan recursos a la implicacion y la
movilizacion de las partes interesadas deberian prestar especial atencién a los intereses socia-
les que tropiezan con dificultades inherentes para organizarse (intereses sociales compartidos
por muchos agentes), en lugar de fortalecer intereses especiales que ya estan bien organi-
zados. Se deben asignar recursos de forma permanente para garantizar la sostenibilidad del
didlogo sobre politicas y deberian supeditarse a la exigencia de que las partes interesadas
cumplan unas normas minimas sobre su organizacién interna (por ejemplo, la toma de deci-
siones deberia basarse en procedimientos democraticos). En cambio, la discontinuidad de los
recursos, y, por ende, del didlogo sobre politicas, afectard negativamente al nivel de confianza
en el sistema, lo que, a su vez, hara que el didlogo sobre politicas resulte mas dificil y requiera
alin Mas recursos.

¢ Resolver los conflictos de intereses. Por Ultimo, algunas reformas de competencias pueden
mejorar el bienestar de algunos grupos de interesados y, al mismo tiempo, afectar negativa-
mente a otros. Aunque el proceso de participacion de las partes interesadas podria y deberia
esforzarse por encontrar soluciones consensuadas para los problemas relacionados con las po-
liticas, puede haber casos en los que las soluciones suponen concesiones dificiles. Los agentes
gubernamentales no pueden mantenerse al margen de estos conflictos politicos, sino que de-
ben seguir siendo un arbitro neutral en la medida de lo posible para garantizar que las partes
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interesadas, en general, mantengan su compromiso con el esfuerzo colectivo. El incremento de
las contribuciones que realiza la investigaciéon empirica y de su implicacion en el proceso puede
ayudar a apaciguar los posibles conflictos de intereses, ya que una elaboracion de politicas con
base empirica puede contribuir a establecer las bases de una objetividad compartida y recono-
cida por todas las partes interesadas.

Buenas practicas

En diferentes paises ya se estdan empleando formas innovadoras de implicar a las partes in-
teresadas en todo el ciclo de formulacién de politicas. Por ejemplo, en lugar de centrarse
Unicamente en celebrar consultas sobre politicas, algunas economias ya estan promoviendo el
mantenimiento de conversaciones mas continuas y sostenibles con las partes interesadas acer-
ca de la direccion estratégica de las politicas de competencias. Asi, Alemania (Recuadro 6.8),
Austria, los Paises Bajos (Recuadro 6.9) o los paises escandinavos, que tienen una larga tra-
dicién en materia de corporativismo y establecimiento de alianzas sociales, han establecido
un conjunto de instituciones y consejos de deliberaciéon que implican de manera regular a las
principales partes interesadas en los procesos de adopcidon de decisiones. En cambio, otros
pafses que cuentan con un marco institucional para la mediacién de intereses de caracter
pluralista y mas liberal, como Canada, el Reino Unido o Estados Unidos, han colaborado con
las partes interesadas de un modo mas abierto y especifico (OECD, Strengthening the Gover-
nance of Skills Systems, forthcoming).

Ambos planteamientos resultan valiosos, pero cada vez se hace mas patente que los desafios
actuales y futuros a la hora de coordinar las politicas de competencias exigen que se adopte
un nuevo enfoque respecto de la implicacion de las partes interesadas y, por tanto, también
que los agentes gubernamentales asuman un papel muy diferente. Para buscar activamente el
asesoramiento de las partes interesadas y fomentar la colaboracién entre los agentes estatales
y sociales es necesario adoptar enfoques de la mediacién de intereses que son muy diferentes
del modelo de consulta publica tradicional. En lugar de ser un elemento pasivo de las cam-
pafas de presién, los funcionarios publicos deben estar preparados para convocar, facilitar,
permitir y colaborar con diversos grupos e intereses en un pais determinado para alcanzar un
consenso en relaciéon con los objetivos sociales y los correspondientes programas y politicas
publicos (Lenihan, 2012). Al mismo tiempo, a medida que colaboran con los agentes del sec-
tor privado, los agentes gubernamentales deben asegurarse de que los problemas colectivos
sigan ocupando un lugar prioritario de la agenda publica. Esto también exige que los gobier-
nos conserven una capacidad independiente para intervenir en los procesos de adopcion de
decisiones y dirigirlos.

En definitiva, el sector publico debe facilitar un proceso de debate publico que esté centrado en
las partes interesadas. De hecho, la diferencia entre consultar a los interesados e implicar a los
interesados o dialogar con ellos es sencilla, pero significativa. La implicacién confiere a todos los
participantes un sentido de control sobre los procesos y sus resultados. A cambio, exige que cada
uno haga suyo el problema y asuma su parte de responsabilidad en cuanto a su solucién. Esto
puede tener un efecto acusado en el tono y la dindmica de todo el proceso. Si las partes interesa-
das son una parte fundamental en el disefio de una solucién, harén suya esa solucién y asumiran
su parte de responsabilidad.
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Recuadro 6.8. Practicas por paises: implicar a las principales partes
interesadas en los procesos de adopcion de decisiones

En Alemania, tanto los empleadores como los sindicatos han participado historica-
mente en la gobernanza de la educacién y la formacion profesional. Los fundamentos
institucionales del sistema moderno de formacion dual de aprendices se establecie-
ron en la Ley de Educacion y Formacién Profesional (Berufsbildungsgesetz, BBiG) de
1969. Durante la década de 1970, se establecieron las instituciones centrales de este
sistema, en particular el Instituto Federal de Educacion y Formacion Profesional (Bun-
desinstitut fur Berufsbildung, BIBB). El BIBB es la institucién central de control en el
sistema de gobernanza de la ensefianza y la formacion profesional. Se encarga de
reunir informacién estadistica sobre el sistema de educacion y formacién profesional y
de realizar investigaciones sobre las futuras necesidades en materia de competencias.
Ademads, gestiona y organiza el proceso de reformar y actualizar la normativa sobre
formacion.

La normativa en materia de formaciéon se aprueba oficialmente mediante decretos
ministeriales, pero se basa en un proceso colectivo de adopcién de decisiones en el
que participan agentes de diferentes ministerios federales, gobiernos de los Ldnder,
asociaciones profesionales y de empleadores y sindicatos. Los procesos de adopcion
de decisiones tienen por objetivo lograr soluciones consensuadas entre las diferentes
partes interesadas participantes. Cuando el marco institucional era relativamente jo-
ven, este enfoque orientado al logro de un consenso se caracterizaba por la lentitud
del proceso de adopcion de decisiones. En el caso de las ocupaciones de los sectores
de la metalurgia y la electricidad —que son fundamentales para la economia de Alema-
nia, basada en las exportaciones—, este proceso se prolongé mas de 15 anos. En con-
secuencia, a partir de la década de 1990, los agentes gubernamentales presionaron
mas a las partes interesadas para que agilizaran el proceso de adopcién de decisiones.
Actualmente, debido al aprendizaje sobre politicas, el proceso de reformar la anterior
normativa sobre aprendizaje o crear nuevos perfiles ocupacionales en los sectores
emergentes de la economia dura aproximadamente unos o dos afos. Entre 2006 y
2015, se reformaron o modernizaron 130 ocupaciones de formacién mediante este
proceso, y se crearon 19 ocupaciones nuevas de formacion.

En la primavera de 2018, Canada puso en marcha Future Skills (Competencias Futuras)
en el marco del plan aprobado por el gobierno para garantizar que las politicas y los pro-
gramas de desarrollo de las competencias de Canada estén preparados para responder a
las necesidades cambiantes de los ciudadanos canadienses. Competencias Futuras exa-
minara las principales tendencias que repercutiran en las economias y los trabajadores
a nivel nacional y regional, definird las competencias emergentes para las que hay de-
manda en el presente y se prevé que la haya en el futuro, elaborard, probara y evaluara
nuevos enfoques relacionados con el desarrollo de competencias, e intercambiara los re-
sultados y las mejores practicas con los sectores publico, privado y sin fines de lucro para
fomentar un uso mas amplio de los enfoques innovadores en todo el pais. Competen-
cias Futuras contard con un Consejo y un Centro. El Consejo de Competencias Futuras,
integrado por expertos técnicos y expertos en la materia procedentes de los sectores pu-
blico, privado y sin fines de lucro, realizara consultas y recabara opiniones sobre el modo
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en que las tecnologias y otras tendencias emergentes estan creando nuevas oportunida-
des para los ciudadanos canadienses. Seguidamente, asesorara al ministro de Empleo,
Desarrollo de la Mano de Obra y Trabajo sobre las prioridades nacionales y regionales
en materia de desarrollo de competencias y de formacion. El Centro de Competencias
Futuras estara administrado, con independencia del gobierno de Canada, por la Univer-
sidad Ryerson, la Conference Board of Canada y Blueprint ADE. Se asociara a proyectos
dirigidos por grupos como los gobiernos provinciales y territoriales, los gobiernos indige-
nas y las organizaciones con y sin fines de lucro, y los financiard, a fin de determinar las
competencias para las que hay demanda hoy y la habra en los préximos afios, con miras
a ayudar a los canadienses a tomar decisiones fundamentadas en materia de formacion.

Fuente: Busemeyer, M. (Wandel trotz Reformstau: Die Politik der beruflichen Bildung
seit 1970, 2009), Wandel trotz Reformstau: Die Politik der beruflichen Bildung seit
1970, http://www.mpi-fg-koeln.mpg.de/pu/mpifg_book/mpifg_bd_65.pdf; Bundesmi-
nisterium far Bildung und Forschung (Berufsbildungsbericht 2018, 2018), Berufsbil-
dungsbericht 2018, https://www.bmbf.de/pub/Berufsbildungsbericht_2018.pdf; Bun-
desinstitut fur Berufsbildung (Ausbildungsordnungen und wie sie entstehen, 2017),
Ausbildungsordnungen und wie sie entstehen; Government of Canada (Future Skills,
2019) Future Skills, https://www.canada.ca/en/employment-social-development/pro-
grams/future-skills.html.

Dado que existen muchas partes interesadas diferentes, también hay varias formas distintas de
implicarlas. Por ejemplo, el sector publico puede colaborar con las partes interesadas en reuniones
oficiosas y bilaterales. Las reuniones oficiosas resultan especialmente Utiles si un gobierno desea
evaluar las actuales diferencias entre las partes interesadas antes de emprender una reforma de-
terminada. Sin embargo, al celebrar deliberaciones oficiosas con las partes interesadas, los agentes
gubernamentales deben prestar atencién a mantener la transparencia general del proceso de
deliberacion a fin de preservar su legitimidad publica.

Ademés, la cooperacién se puede lograr de maneras mas formales, como, por ejemplo, mediante
la creacion de instituciones o consejos especificos que garanticen la continuidad del didlogo entre
las principales partes interesadas. A la hora de disefar las instituciones y los foros de deliberacion,
es importante prestar atencién al dilema que puede plantear el nimero de partes interesadas con
respecto a la eficacia de la toma de decisiones. Si el nimero de interesados y agentes de negociacion
es demasiado grande, el proceso de deliberaciéon corre el riesgo de volverse demasiado engorroso,
lo que podria llevar, efectivamente, a una implicacion de las partes interesadas bastante superficial
e ineficaz. Los agentes gubernamentales pueden prevenir esta situacion fomentando que las partes
interesadas se organicen antes de participar en el proceso de deliberacién, esto es, nombrando a
portavoces de un sector o grupo de interesados. Sin embargo, el peligro asociado a esta situacion es
que, si el nimero de partes interesadas desciende demasiado, podria generar preocupaciones sobre
la amplitud del grupo o sobre esas partes interesadas. No existe una solucién sencilla a este dilema,
ya que los paises difieren ampliamente en cuanto al nimero y al tipo de agentes sociales interesados.
Sin embargo, los gobiernos deben ser conscientes de los desafios relacionados con la organizacién y
la implicacion de los agentes sociales en la formulacién de politicas publicas.

Por ultimo, el gobierno también puede ser proactivo y participar en foros ya existentes, creados y
administrados por organizaciones o entidades interesadas. Ademas de promover el didlogo sobre
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las politicas de competencias, esta metodologia tiene la ventaja de demostrar a las partes interesa-
das que sus perspectivas son importantes para el gobierno. No solo se trata de que los gobiernos
involucren a las partes interesadas, sino también de que los propios gobiernos garanticen que
estan dispuestos a implicarse. Ademas, este enfoque proactivo puede ser importante cuando las
partes interesadas presentan particulares deficiencias o estan marginadas debido a su falta de
organizacién o de capacidades fiscales o administrativas (incluida la falta de representacién organi-
zada), lo que afecta negativamente a su capacidad para participar en las politicas y en los didlogos.

En varios paises miembros de la OCDE, hay érganos mixtos integrados por autoridades publicas y
representantes del sector privado que cooperan para mejorar las politicas de competencias, entre
otras cosas. Es el caso de los Paises Bajos, por ejemplo, donde el Consejo Social y Econémico (SER)
desempefia un papel central a la hora de asesorar al gobierno nacional en asuntos relacionados
con el desarrollo y el uso de las competencias (Recuadro 6.9). El SER es independiente del gobier-
no, pero colabord con la OCDE y el gobierno neerlandés entre 2016 y 2017, cuando en el pais se
ejecutd un proyecto de la OCDE en el marco de la estrategia nacional de competencias (OECD,
2017).

Recuadro 6.9. Practicas por paises: asesorar al gobierno en los asuntos
relacionados con el desarrollo de competencias

El Consejo Social y Econémico de los Paises Bajos asesora al gobierno y al parla-
mento sobre aspectos clave de la politica social y econémica. También lleva a cabo
actividades derivadas de las tareas de gobernanzay los asuntos de autorregulacion y
funciona como un espacio para debatir problemas sociales y econémicos. El Consejo
esta integrado por miembros independientes nombrados por la Corona, por emplea-
dores y por trabajadores.

Establecido mediante la Ley del Consejo Social y Econémico (Wet op de Sociaal-Eco-
nomische Raad), el SER es el principal 6rgano asesor del gobierno y el parlamento
de los Paises Bajos en lo referente a la politica social y econémica nacional e interna-
cional. EI SER esta financiado por la industria y es totalmente independiente del go-
bierno. Representa los intereses de los sindicatos y la industria, y asesora al gobierno
(previa solicitud o por propia iniciativa) sobre todas las principales cuestiones sociales
y economicas.

El SER también desempefna una funcién administrativa, y ayuda al gobierno a ejecutar
la Ley de Comités de Empresa (Wet op de ondernemingsraden).

Fuente: SER (What does the SER do?, 2019), «What does the SER do?», https://www.ser.
nl/en/SER/About-the-SER/What-does-the-SER-do

En reconocimiento del lugar central que las partes interesadas ocupan en el ciclo de formulacién
de politicas, el gobierno de Australia ha elaborado un conjunto de herramientas de buenas practi-
cas del sector publico que tienen por objetivo involucrar a las partes interesadas de manera efecti-
va en el disefio y la ejecucién de las politicas. Este conjunto de herramientas define los elementos
fundamentales para el éxito y los obstaculos mas frecuentes, y es aplicable en todas las esferas de
politica (Recuadro 6.10).
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Recuadro 6.10. Practicas por paises: herramientas gubernamentales para
implicar a las partes interesadas en el disefio y la ejecuciéon
de las politicas

El gobierno de Australia ha elaborado un conjunto de herramientas que ayuda al
sector publico a implicar a las partes interesadas en diferentes &mbitos de la politica,
incluidas las politicas de competencias. El conjunto de herramientas sefiala los ele-
mentos fundamentales para lograr una implicacién efectiva:

e Hacer participes a las personas adecuadas. Para determinar cuales son las par-
tes interesadas adecuadas, deberia quedar claro por qué es necesario hacerlas par-
ticipes y cual sera el alcance de esa participacion. ; Quién necesita saberlo? ;Quién
tiene un interés? Las respuestas determinaran en ultima instancia la composicién
del grupo de partes interesadas destinatario. ; Qué riesgos conlleva el hecho de no
hacer participes a determinadas partes interesadas?

e Aplicar un enfoque idéneo. No existe un enfoque Unico a la hora de involucrar
a las partes interesadas, sino que habra que buscar un enfoque adaptado a cada
interaccion. Las partes interesadas poseen conocimientos, objetivos y capacidades
diferentes a la hora de colaborar con el gobierno. No debe suponerse que lo que
funciona para una situacion sera valido también para otra. Muchas veces haran fal-
ta enfoques combinados, y tal vez se necesite flexibilidad para ajustar répidamente
un enfoque.

e Controlar las expectativas. Durante la formulacién de los enfoques relativos al
disefio y la ejecucion de las politicas, las partes interesadas deben conocer clara-
mente el modo en que se van a usar sus contribuciones y el grado de influencia que
tendrd su aportacién. Cuando no se pueden cumplir las expectativas de las partes
interesadas, pueden surgir rabia, frustracién o cinismo, lo que afectara a la relacion
presente y futura con el gobierno. El propésito de la implicacion y la funcién de
los participantes, incluido el modo en que se van a utilizar sus aportaciones, debe
guedar claramente establecido desde el principio.

e Usar la informacién. La implicacién no consiste Unicamente en reunir infor-
macion, sino que conlleva un proceso de respuesta a esa informacion con el
fin de definir la iniciativa y aumentar su calidad. La informaciéon procedente de
las partes interesadas también puede indicar si es necesario modificar el enfo-
gue de la implicacién. Los beneficios para la organizacién serdn mayores si se
comparten las lecciones aprendidas del proceso de implicacion con el organis-
mo, en particular cuando la agencia en cuestion colabora de forma regular con
el mismo conjunto de partes interesadas en una amplia variedad de cuestiones.

El conjunto de herramientas también valora los obstaculos mas frecuentes que difi-
cultan la implicacion de las partes interesadas, y que incluyen los siguientes: 1) tal vez
no se haya definido claramente el objetivo de la colaboracién; 2) las partes interesa-
das pueden tener capacidades y recursos limitados (tiempo, personal y dinero) para
colaborar con el gobierno; 3) el gobierno tal vez tenga poca experiencia y competen-
cias para llevar a la practica una implicacion efectiva de las partes interesadas; 4) un
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didlogo poco centrado puede hacer que las partes interesadas destaquen diversas
cuestiones que son importantes para ellas, pero que no estan relacionadas con la ini-
ciativa del gobierno en la que tiene lugar la colaboracién, y, por ultimo, 5) el hecho de
no realizar exdmenes ni evaluaciones puede afectar negativamente a la capacidad
de valorar los resultados del enfoque. El plan de colaboracién deberia incluir aspectos
de examen a lo largo del disefio y la ejecuciéon de las politicas, con flexibilidad para
ajustar el enfoque en caso necesario.

Fuente: Department of the Prime Minister and Cabinet (Cabinet Implementation Unit
Toolkit, 2013), Cabinet Implementation Unit Toolkit, https://www.pmc.gov.au/sites/de-
fault/files/files/2014%2011%2014-%201%20Planning%20-%20Final.rtf.

Un claro ejemplo del modo en que las partes interesadas se implican en los ciclos de formulacién
de politicas lo ofrecen las alianzas sectoriales «Next Generation Engagement» (Alianzas de Nueva
Generacién) de Estados Unidos. Esta metodologia otorga un caracter central al sector privado y a
los particulares. Las partes interesadas son las que determinan las cuestiones de politica y definen
soluciones que orientan las medidas de politica adoptadas por el sector publico (el cual no parti-
cipa en el didlogo sobre politicas). Asimismo, los interesados se involucran en la ejecuciéon de las
medidas de politica, a fin de desarrollar también un fuerte sentido de implicacién en sus propues-

tas de politica (Recuadro 6.11).

Recuadro 6.11. Practicas por paises: implicar a las partes interesadas en los
ciclos de las politicas a nivel subnacional

En las Alianzas Sectoriales de Nueva Generacion («Next Generation Engagement») de
Estados Unidos, las partes interesadas estan plenamente empoderadas, y las agen-
das de politica se basan en las prioridades que vienen determinadas por la industria,
no por programas publicos. Intervienen asociados publicos, procedentes de los secto-
res del desarrollo de la mano de obra, el desarrollo econdmico, la educacién y otros,
gue colaboran para organizar y apoyar la creacion de Alianzas Sectoriales de Nueva
Generacion (Next Gen Sector Partnerships). Dado que estas alianzas se organizan en
torno al tema que mas interesa a los lideres empresariales (es decir, todo lo que se ne-
cesita para que su empresa prospere), deberfan ser sostenibles a lo largo del tiempo.
Se han establecido mas de 50 alianzas de nueva generacién en Estados Unidos, que
se concentran en Colorado, California, Oregén y Arizona; estan surgiendo otras en
Montana, Texas, Hawai y Louisiana; y el interés estd aumentando en, al menos, otros
seis estados del pais.

A continuacion se ofrecen algunos ejemplos de este tipo de alianzas:

e La Alianza del Sector Manufacturero del Valle de Gallatin (Gallatin Valley Manufac-
turing Partnership) en Bozeman (Montana), esta disefiando un médulo de nueve
dias para incluirlo en el curriculo del sector manufacturero y ofrecerlo en centros
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de educacion secundaria locales de toda la regién. El curriculo fue elaborado por
un equipo de fabricantes que trabajaban con asociados en la educacién, y lo im-
partirdn formadores invitados procedentes de empresas manufactureras regional.
Incluye ponentes invitados, visitas sobre el terreno a las empresas manufactureras
locales y clases ofrecidas por el Gallatin Community College (escuela de estudios
superiores de Gallatin).

e La Alianza de Competencias Avanzadas del Sector Manufacturero de East Bay (East
Bay Advanced Manufacturing Partnership), en California, cred un plan de educacion
personalizado para sus ocupaciones mas importantes, que enseguida se convirtio
en el marco comun para muchos centros de educacion secundaria y preuniversita-
ria, a los que la Junta de Inversion en la Fuerza Laboral pidié que lo incorporaran al
curriculo.

* Se ha establecido una nueva Alianza del Sector Sanitario en Northeast Louisiana
(Northeast Louisiana Healthcare Partnership) que ha logrado la participacion de
40 organizaciones del sector sanitario (grandes hospitales y pequefios dispensarios
rurales) en la creacién de un verdadero sistema de trayectorias profesionales que
mejora la transicion de asistente de enfermeria certificado (CNA) a un auxiliar de en-
fermeria licenciado (LPN), y, de paso, incluye nuevos complementos de certificacion.
La alianza también esta elaborando acuerdos juridicos y sobre procesos para crear
una red de cuidados intensivos que permita a los grandes hospitales usar las camas
y el personal de enfermerifa cualificado que se infrautilizan en los hospitales rurales.

® |a Asociacion de Fabricantes de Kingman y Mohave (Kingman and Mohave Ma-
nufacturers Association), en Arizona, cred un programa de reparto de flete que
permitia a los fabricantes regionales coordinar los envios, ahorrando asi costes de
transporte. Los fabricantes miembros de la Asociacién también ayudaron a crear un
espacio de formacion comun en las instalaciones de una empresa afiliada, cofinan-
ciaron una unidad de formacién movil para mejorar las competencias de los em-
pleados que ya trabajaban en las fabricas rurales, y ampliaron considerablemente
los cursos de aprendizaje relacionados con el sector manufacturero.

e La Alianza Tecnoldgica del Condado de Lane (Lane County Technology Collaborati-
ve), una alianza sectorial establecida por la junta local de inversion en la fuerza la-
boral de Eugene (Oregén), retine a mas de 30 empresas tecnoldgicas para colaborar
en esferas tematicas comunes. En sus primeros seis meses de andadura, la Alianza
ha implantado con éxito un vuelo directo de Eugene a Silicon Valley. Los miembros
consideran que se trata de un importante logro temprano que les permitié pasar a
afrontar los problemas mas dificiles: mejorar la educacién en materia de tecnologia
en el sistema K-12 (educacién infantil hasta el 12.° grado), y crear un nuevo curriculo
de informatica en los centros de estudios superiores del ambito local.

Fuente: Next Generation Sector Partnerships (Next Generation Sector Partnerships -
What Are Next Gen Sector Partnerships?, 2019), «Next Generation Sector Partnerships -
What Are Next Gen Sector Partnerships?», http://www.nextgensectorpartnerships.com/
aboutnextgenerationpartnerships/.
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Recomendaciones de politicas para implicar a las partes interesadas
en todo el ciclo de formulacién de politicas

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a implicar a las partes interesadas en todo el ciclo de formu-
lacion de politicas (Recuadro 6.12).

Recuadro 6.12. Recomendaciones de politicas: implicar a las partes
interesadas en todo el ciclo de formulacién de politicas

¢ Identificar e implicar a todas las partes interesadas pertinentes en el sistema
de competencias. Un primer paso para implicar a las partes interesadas es deter-
minar cuales son todos los actores que intervienen en el sistema de competencias y
aclarar cémo y en qué medida interactan entre si. Una vez que se ha realizado este
estudio de las partes interesadas, los gobiernos deben implicar a todos los agentes
adecuados en el trabajo orientado a lograr reformas fructiferas de las competencias.
Al hacerlo, deben tener presente el dilema que se plantea entre el grado de implica-
ciéon de las partes interesadas y la eficacia de la deliberacion colectiva. Ademas, las
autoridades publicas deben poner en marcha una estructura (6rgano, entidad, equi-
po de tareas, etc.) capaz de colaborar con las partes interesadas de forma proactiva,
entre otras cosas mediante la participacién en foros organizados por estas.

* Ofrecer a las partes interesadas la oportunidad de contribuir en el disefio,
la aplicacién, la supervision y la evaluacién de las politicas. Los gobiernos de-
ben aprovechar los conocimientos acumulados por las partes interesadas, a las que
se puede empoderar, y no solo consultar, para que, aprovechando al maximo sus
capacidades, participen en el disefio de las politicas de competencias. Sobre todo,
para que la implicacion de las partes interesadas sea una practica comun, es ne-
cesario contar con una financiacion sostenible, recursos especializados, lugares de
reunion, etc. Las politicas publicas orientadas a mejorar la capacidad organizativa
deberian prestar atencién a las asimetrias de poder inherentes en el sistema de me-
diaciéon de intereses y buscar un equilibrio. La continuidad y la sostenibilidad en la
implicacion de las partes interesadas son necesarias para generar confianza mutua
y dar credibilidad a las autoridades publicas que participan en el didlogo publico.

* Fomentar la confianza. Es muy importante que la colaboraciéon dé lugar a un resul-
tado tangible en la practica. Las partes interesadas deben ver que, al menos, las autori-
dades publicas llevan a la practica algunas de sus recomendaciones y que la supervision
y la evaluacién se usan como un proceso de aprendizaje y no como una forma de
sancionar los resultados deficientes. Al demostrar el lugar central que ocupan las partes
interesadas, las autoridades publicas pueden mejorar el nivel de confianza en el sistema
de competencias y atraer un nimero todavia mayor de agentes para que participen.
A la larga, los cambios realizados a partir de los didlogos publicos deberian generar in-
centivos positivos para que las partes interesadas mejoraran su desempefio en lo que se
refiere a las competencias. Al mismo tiempo, las partes interesadas, para contribuir a fo-
mentar la confianza en los agentes gubernamentales, pueden demostrar su disposicion
a tener en cuenta los problemas colectivos y no perseguir solo objetivos particularistas.
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Desafio: crear sistemas de informacién integrados

El establecimiento de sistemas de informacién soélidos que rednan y divulguen informaciéon de
interés relacionada con el desarrollo y el uso de las competencias es fundamental para que los
gobiernos y las partes interesadas puedan tomar decisiones informadas que cosechen mejores
resultados en materia de competencias.

Pero poner en marcha sistemas de informacién integrados es complicado; los principales desafios
que entrafa esta labor son:

e Multiplicidad de fuentes de datos. Las competencias se usan y se desarrollan en distin-
tas etapas de la vida. Un sistema de informacién integral y eficaz deberfa ser capaz de reunir
datos de la educaciéon y atenciéon a la primera infancia, la educaciéon primaria, secundaria y
postsecundaria, los servicios sociales y la poblacion activa. Deberia ser capaz de reunir y tratar
informacién procedente de fuentes tanto cualitativas como cuantitativas. Lo ideal seria que los
sistemas de informacién fueran capaces de rastrear la educacion y las trayectorias profesionales
de las personas en las diferentes etapas de su ciclo vital. Estos sistemas de datos longitudinales
exigen importantes esfuerzos en lo que se refiere a recopilacion y vinculacién de datos, puesto
que estos se originan en diferentes 6rganos. También pueden suscitar inquietud publica sobre
la proteccion de datos, aspecto que debe tomarse muy en serio. Ademas, los sistemas de datos
de los centros educativos no siempre estan integrados entre las distintas regiones o ciudades, ni
estd garantizada su compatibilidad con los registros referentes al salario y otros servicios pres-
tados por el Estado. Al recopilar los datos, debe prestarse especial atencion a las poblaciones
desfavorecidas, que pueden estar insuficientemente representadas en las encuestas normales
normalizadas.

e Multiplicidad de usuarios finales. Los sistemas de informacién deben disefarse para que
respondan a la demanda de informacién de un amplio y heterogéneo nimero de agentes. El
tipo de informacién y el nivel de agregacion varian en funcion del usuario y del contexto de cada
pais, ya que algunos paises con una arraigada tradicion en la recopilacion de datos relacionados
con la educacion a menudo carecen de una «cultura de usuarios» equivalente. Los estudiantes
y sus familias pueden necesitar informacion sobre los programas o los centros educativos. En
cambio, la mayoria de los responsables politicos y los investigadores necesitan datos de nivel
individual que les permitan, por ejemplo, distinguir el caracter heterogéneo de los efectos de
una intervencién particular o dirigir determinados programas o servicios a grupos especificos de
personas. La orientacion de los programas y los servicios en determinadas regiones a menudo
genera conflictos sobre la distribucién y redistribucion de recursos escasos (como ya se ha expli-
cado). Por tanto, los sistemas de informacién y las conclusiones obtenidas por las investigacio-
nes a partir de estos datos, al demostrar cuan eficaces resultan las medidas especificas, pueden
contribuir a apaciguar los conflictos de distribucién. Ademas, la mayoria de los usuarios tienen
capacidades limitadas para gestionar y tratar grandes cantidades de datos complejos. Asi pues,
es fundamental producir informaciéon que se adapte a las necesidades de una gran variedad de
usuarios finales y difundirla de un modo que resulte comprensible y facil de asimilar.

¢ Gestion de las complejidades. Vigilar el funcionamiento de los sistemas de informacién inte-
grados es una labor compleja y exige que se lleven a cabo importantes esfuerzos de gestiéon en
varios &mbitos. El sistema tiene que recibir mantenimiento, y se deben firmar y actualizar acuerdos
de intercambio de datos cuando resulte necesario. Para que funcione correctamente, debe estar
dotado de financiacién suficiente, y es necesario establecer mecanismos claros de responsabili-
dad y rendicion de cuentas para fomentar la confianza entre las partes interesadas. El érgano
de vigilancia debe definir un conjunto de procedimientos y reglas y establecer planes concretos
para ejecutarlos. Ademas, los problemas de privacidad deben tratarse con extrema precaucion.
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La proteccion de la informacién confidencial debe ser una prioridad maxima, y hay que adoptar
practicas de seguridad estrictas para evitar el uso indebido de los datos y las posibles violaciones
de la seguridad de los datos. Por ultimo, los procedimientos y las politicas deben ser conscientes
de que la creacion de sistemas de informacion a gran escala entrana el riesgo de generar efectos
colaterales negativos, como, por ejemplo, las practicas de «ensefianza centrada en los examenes»
o la delegacion general de las responsabilidades publicas a agentes empresariales privados, cuyo
principal interés es obtener beneficios.

Buenas practicas

A medida que los sistemas de competencias evolucionan y se vuelven mas complejos, la gestion
de datos y de informacién se convierte en una cuestion clave de politica. Mejorar la capacidad del
sistema de datos y difundir informacién pertinente sobre las competencias en todos los niveles
puede contribuir a lograr un disefio mas eficaz de las politicas de competencias, y puede reducir
los desajustes y la escasez de competencias, al armonizar mejor las decisiones en materia de edu-
cacién y la formacion con la demanda del mercado laboral, de modo que el resultado final sea un
mejor uso de las competencias y una mayor empleabilidad, productividad y competitividad (ILO,
Skill needs anticipation: Systems and approaches - Analysis of stakeholder survey on skill needs as-
sessment and anticipation, 2017). A este respecto, es importante disefar sistemas de informacién
que tengan en cuenta los datos tanto cuantitativos (estadisticas) como cualitativos (por ejemplo,
las aportaciones de las partes interesadas).

Los sistemas de informacién eficaces recopilan y gestionan los datos y la informacién que los
gobiernos y las partes interesadas producen, analizan y difunden, con el fin de garantizar que
los responsables politicos, las empresas, los particulares y otros agentes tengan acceso a una in-
formacion rigurosa, oportuna, minuciosa y personalizada. Los datos y la informacion pertinentes
incluyen, entre otras cosas, los resultados obtenidos en la evaluacion de las competencias y en los
ejercicios de anticipacion, la informacion sobre los resultados en materia de aprendizaje (incluidos
los estudios de seguimiento que evallan los resultados de los estudiantes en el mercado laboral
en un momento determinado tras su graduacion, normalmente entre seis meses y cinco afios), la
informacién sobre el mercado laboral, la informacién sobre dénde acceder a las oportunidades
de aprendizaje, asi como la informacién procedente de las evaluaciones de las politicas publicas.

Los responsables politicos y una amplia gama de partes interesadas, incluidos los estudiantes, las
familias, los empleadores y los sindicatos, asi como las instituciones de educacién y formacion, ne-
cesitan imperiosamente informacion de calidad y accesible para tomar decisiones mas adecuadas
y fundamentadas.

El establecimiento de unos sistemas de informacién mas adecuados e integrados puede ayudar a
los responsables politicos a evaluar las politicas vigentes y vigilar si las inversiones y los programas
actuales estan sirviendo a las personas de manera efectiva e incrementando el nivel competencial
de la poblacién. Por ejemplo, los responsables politicos pueden estar interesados en analizar los
resultados obtenidos en la evaluacion de las competencias y los ejercicios de anticipaciéon o en los
estudios de seguimiento (ILO, Skill needs anticipation: Systems and approaches - Analysis of stake-
holder survey on skill needs assessment and anticipation, 2017; OECD, Getting Skills Right: Good
Practice in Adapting to Changing Skill Needs: A Perspective on France, Italy, Spain, South Africa
and the United Kingdom, 2017) y aprender sobre las lagunas y las tendencias relacionadas con
las competencias para anticipar mas acertadamente las necesidades futuras en materia de compe-
tencias. Una evaluacién rigurosa sobre el exceso o la falta de oferta de competencias en sectores
estratégicos de la economia puede ayudar a los responsables politicos a orientar las politicas de
educacion y formacion hacia los sectores en los que hay mas desequilibrios de competencias y a
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disefar mejor los incentivos econémicos y los mecanismos para alentar las inversiones en compe-
tencias en esas esferas (OECD, 2017). Ademas, la informacién cuantitativa y cualitativa sobre la
evolucién de las necesidades en materia de competencias puede ayudar a mejorar y perfeccionar
los curriculos de educacion general y a elaborar programas de formacion mas especificos.

Los estudiantes, los padres y los asesores sobre el futuro profesional también necesitan informa-
cion fidedigna para poder elegir la carrera. Por ejemplo, la informacién sobre las previsiones rela-
cionadas con el empleo que se prevé ejercer y los ingresos que se espera percibir tras graduarse
en instituciones y titulaciones especificas puede ayudarlos a establecer mejores expectativas y
tomar decisiones mas informadas en relacién con la carrera (Leventoff, Wilson, & Zinn, 2016)). Del
mismo modo, las instituciones de educacion y formacién pueden necesitar informacion sobre las
principales tendencias de las necesidades en materia de competencias para adecuar la oferta de
programas con la demanda del mercado laboral, y pueden necesitar estadisticas sobre el empleo
para vigilar el desempefo de sus graduados. Por ultimo, los empleadores y las empresas también
pueden aprovechar la informacién sobre la disponibilidad de competencias en sus &mbitos de pro-
duccion y sobre las principales tendencias de la oferta y la demanda de competencias para ajustar
consecuentemente sus insumos y procesos de produccion.

Reconociendo la necesidad de crear sistemas de informacion integrados, los estados de lllinois,
Indiana y Maryland de Estados Unidos ofrecen ejemplos de sistemas de informacion que se han
elaborado con el propoésito de mejorar los vinculos entre la educacién y los datos sobre la fuerza
de trabajo (Recuadro 6.13).

Recuadro 6.13. Practicas por paises: elaborar sistemas
de informacién para mejorar los vinculos entre la educacion
y los datos sobre la fuerza de trabajo

En Estados Unidos, en los Ultimos afios, los organismos del estado de lllinois encarga-
dos de la educacion y del desarrollo econémico y de la fuerza de trabajo se han unido
para garantizar el establecimiento de vinculos mas soélidos entre la educacion y los datos
sobre la fuerza de trabajo. Indiana y Maryland cuentan cada uno con una legislacion
que establece la composicion y las funciones de los consejos de gobernanza en lo refe-
rente a la gestion de los sistemas de informacion. Estos proyectos de ley tienen como
objetivo garantizar que los sistemas de datos longitudinales ayuden a responder a las
cuestiones de politica gue son importantes para las partes interesadas, exigiendo la par-
ticipacion de estas en todo el espectro de la educacion y la fuerza de trabajo.

lllinois

En el contexto de la labor encaminada a fortalecer los datos utilizados para promover
la formacién relacionada con sectores y ocupaciones en los que hay mucha demanda,
la oficina del gobernador y siete organismos del estado se asociaron para crear el
Sistema de Datos Longitudinales de lllinois (ILDS). Este sistema federado establece co-
rrespondencias entre datos procedentes de multiples organismos y tareas especificas,
al tiempo que mantiene los datos almacenados en las distintas bases de datos de los
organismos y deja que estos administren los sistemas de forma independiente. Los or-
ganismos responsables de la educacioén inicial y superior y los encargados de vigilar los
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resultados en el mercado laboral intercambian datos a través del ILDS. Los conjuntos
de datos vinculados pueden ayudar al gobierno y a terceros cualificados a gestionar
el desempefio y a realizar informes, investigaciones y analisis al respecto, y también
a poner en marcha iniciativas de informacion a los consumidores. El ILDS utiliza un
sistema de resolucion de identidades en la Northern lllinois University para compro-
bar la correspondencia de los datos y devolver la informacién a los organismos. Para
garantizar la privacidad y la seguridad, el ILDS esta armonizado con los protocolos de
seguridad de los distintos organismos. El ILDS también elabor6é un proceso normali-
zado de verificacion de antecedentes para que los investigadores externos pudieran
acceder a los datos con la aprobacion de los organismos.

Indiana

El consejo interinstitucional de Indiana tiene el mandato, establecido por ley, de super-
visar el sistema de datos longitudinales del estado, la Red de Conocimiento de Indiana
(INK). Entre otras funciones, la INK se encarga de ejecutar un plan detallado sobre se-
guridad de los datos, asegurar el cumplimiento de las leyes sobre privacidad, establecer
su propio programa de investigacion, crear politicas para responder a las solicitudes
presentadas por los organismos estatales y locales, la asamblea general y el publico,
y favorecer el acceso publico para agregar los datos de la INK. El comité de gober-
nanza debe incluir representantes del Departamento de Educacién, el Departamen-
to de Desarrollo de la Fuerza de Trabajo, la Comision de Educaciéon Superior, centros
de estudios superiores y universidades privados, asi como la comunidad empresarial.

Maryland

De manera similar, el Proyecto de Ley 275 del Senado de Maryland establecio el Con-
sejo de Administracion del Centro de Sistema de Datos Longitudinales de Maryland
(MLDS). El Consejo esta integrado por miembros que representan a la educacioén in-
fantil hasta el 12.° grado, la educacién superior y la fuerza de trabajo; cinco miembros
nombrados por el gobernador, uno de los cuales debe ser un experto en sistemas de
datos; y tres cargos generales ocupados por un profesional especializado en el desa-
rrollo de la fuerza laboral, un docente y un padre o madre. Las responsabilidades del
Consejo consisten, entre otras cosas, en proporcionar supervision general y direccion
al MLDS, establecer su agenda de investigacion, aprobar el presupuesto anual, garan-
tizar el cumplimiento de las leyes de privacidad vigentes, elaborar un informe anual
para el gobernador y la Asamblea General, y establecer politicas para la aprobacion
de las solicitudes de investigacion presentadas por el parlamento, los organismos es-
tatales y locales y el publico en general. Desde la aprobacion del proyecto de ley, el
Consejo de Administracion se ha convertido en un modelo de transparencia. Celebra
reuniones publicas trimestrales y publica las agendas y actas de las reuniones en el
sitio web del MLDS.

Fuente: Leventoff, J., B. Wilson y R. Zinn (Data Policy Toolkit. Implementing the State
Blueprint, 2016), Data Policy Toolkit. Implementing the State Blueprint, https://career-
tech.org/resource/data-policy-toolkit, Pefia, C. (From Patchwork to Tapestry Collabo-
rating to Maximize Data Utility, 2017), From Patchwork to Tapestry Collaborating to
Maximize Data Utility, https://www.nationalskillscoalition.org/resources/publications/
file/WDQC-Tapestry-Brief-final-web-compressed.pdf
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Otros ejemplos de sistemas de informacion integrales utilizados en la gobernanza y el uso de
anélisis de datos relacionados con la educacién son el Sistema de Informacién sobre Educacién de
Estonia (EHIS) y el sistema danés DREAM (Recuadro 6.14). Estos sistemas incorporan de manera
efectiva datos procedentes de diferentes programas y organismos, los utilizan para incorporarlos a
los sistemas con el fin de mejorar su calidad y pertinencia para las personas que realizan programas
de aprendizaje y formacion, y permiten realizar una supervisiéon y una evaluacion del desempefio
para garantizar la eficacia y preservar la seguridad mientras se llevan a cabo estos anélisis de datos
longitudinales.

Recuadro 6.14. Practicas por paises: sistemas de informacién integrales en la
gobernanza educativa

El Sistema de Informacion sobre Educacion de Estonia

Recientemente, Estonia ha llamado la atencién de la comunidad internacional por
su fuerte desempefio en el Programa para la Evaluacion Internacional de Alumno
(PISA) de 2015. También es conocida por su papel pionero en el uso de la tecnolo-
gfa digital en la Administracion publica y los asuntos publicos. Uniendo estos dos
puntos fuertes, el pais ha establecido el Sistema de Informaciéon sobre Educacién de
Estonia (EHIS), que es una base de datos completa sobre datos relacionados con la
educacién reunidos a partir de estudiantes, docentes, instituciones educativas, ma-
teriales de estudio y curriculos. Si bien es cierto que otros paises también recopilan
datos sobre algunos de estos aspectos, el valor afiadido de EHIS es que reline estas
diferentes fuentes de datos en un sistema de informacién integral, y que pueden
acceder a ély utilizarlo diferentes partes interesadas: estudiantes, docentes e insti-
tuciones educativas. Asimismo, el sistema ayuda a las autoridades publicas a vigilar
el desempefio del sistema a medida que este se integra en el marco de vigilancia y
rendicion de cuentas en el ambito de la educacién en Estonia.

El sistema danés DREAM

En Dinamarca, el grupo de proyectos DREAM actlia como una «institucion semipu-
blica independiente» encargada de producir un conjunto de modelos de simulacién y
proyeccion para diferentes esferas de la economia, desde la demografia a través de la
educacion hasta el mercado laboral. Haciendo uso de las fuentes de datos que existen
en Dinamarca y que son sumamente ricas, en particular los datos del registro danés
sobre toda la poblacion, estos modelos proporcionan estimaciones soélidas sobre las
tendencias de desarrollo mas importantes que se observan en la economia danesa. El
modelo de microsimulacién SMILE (modelo de simulacion para la evaluacion del ciclo
de vida individual) forma parte de un conjunto de modelos del sistema DREAM. Se
basa en datos procedentes de siete fuentes de datos distintas disponibles a través de
Statistics Denmark, lo que permite realizar estimaciones solidas y precisas sobre las
trayectorias de los ciclos de vida individuales, en particular, las decisiones relacionadas
con la educacion y el empleo.

La capacidad de modelar este tipo de decisiones desde etapas tempranas permite a los
responsables politicos detectar los déficits emergentes de competencias, especialmente
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en los distintos sectores de la economia o en las regiones del pais. El modelo también
ayuda a los responsables politicos a disefiar los marcos de gobernanza y financiaciéon de
tal forma que las instituciones educativas proporcionen las competencias necesarias en
el mercado laboral. Por ultimo, los modelos DREAM alertan a los investigadores sobre
las desigualdades emergentes en las trayectorias educativas y laborales, que pueden
mitigarse con respuestas de politica especificas.

Fuente: e-estonia (Estonian Education Information System, 2019), «Estonian Education
Information System», https://e-estonia.com/solutions/education/estonian-education-
information-system/; DREAM (The Danish Institute for Economic Modelling and Fore-
casting, DREAM, 2019), «The Danish Institute for Economic Modelling and Forecasting,
DREAM», http://www.dreammodel.dk/default_en.html.

Recomendaciones de politicas para crear sistemas de informacién integrados

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones de
politicas pueden ayudar a los paises a crear sistemas de informacion integrados (Recuadro 6.15).

Recuadro 6.15. Recomendaciones de politicas: crear sistemas
de informacién integrados

e Movilizar los datos. El primer paso para crear un sistema de informacién integra-
do es generar y recopilar toda la informacion pertinente sobre las competencias,
los mercados laborales y los datos sobre el aprendizaje. Esta tarea reviste una gran
complejidad debido a la multiplicidad de fuentes. La informacién generalmente se
distribuye a través de multiples organismos publicos y partes interesadas, por lo que
movilizar los datos y la informaciéon puede resultar dificil, lento y costoso. Las inicia-
tivas gubernamentales deberian orientarse hacia el establecimiento de sistemas de
datos longitudinales que abarquen los servicios para la primera infancia, la educa-
cion primaria y secundaria, la educacion postsecundaria, asi como los servicios so-
ciales y programas dirigidos a los trabajadores. El gran desafio consiste en poder es-
tablecer correspondencias entre los datos de diferentes programas y garantizar que
las poblaciones desfavorecidas estén bien representadas. Ademas, lo ideal serfia que
las iniciativas encaminadas a reunir datos sobre las politicas de competencias se ar-
monizaran entre los distintos paises para permitir realizar comparaciones entre ellos.
Esto es crucial para comprender mejor el modo en que los contextos politicos e ins-
titucionales determinan la dindmica de los sistemas de formacion de competencias.

e Mejorar el tratamiento de los datos y la difusiéon y adecuacién de la infor-
macién. Los datos por si mismos no tienen mucho valor. Para convertir los datos
en informacién se debe conocer quiénes son los usuarios finales, qué necesidades
tienen y cudles son las deficiencias de informacién existentes, y también se requieren
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capacidades administrativas y de investigacién que permitan analizar una gran abun-
dancia de datos. En esta etapa, es fundamental trabajar en estrecha colaboracién
con los usuarios finales. Los responsables politicos, los investigadores, los empleado-
res, los trabajadores, los estudiantes y sus familias tienen necesidades de informa-
cion diferentes. Por tanto, los datos, asi como los resultados de la investigacion que
se basan en ellos, deben presentarse de tal manera que los usuarios puedan usarlos
de manera sencilla y eficaz para mejorar las decisiones que deben tomar en materia
de educacion y empleo. Es preciso adoptar un enfoque centrado en el usuario para
convertir los datos en informacién til, y para justificar y legitimar, ante todo, los
esfuerzos de recopilacion de datos a gran escala.

e Mejorar los procesos de gestion y evaluacion. Es necesario establecer una ins-
titucion o un érgano oficial u oficioso especifico que apoye el funcionamiento del
sistema de informacion. Los sistemas de informacién son dindmicos por definicién.
Por ejemplo, las necesidades de los usuarios cambian, surgen nuevas fuentes de
datos, se deben adoptar nuevos protocolos de seguridad, y se deben firmar nuevos
acuerdos de intercambio de datos con entidades externas. Ademas, es preciso ha-
cer un seguimiento constante del rendimiento y la eficacia del sistema. El érgano
de supervisién deberia incluir preferiblemente a representantes de las instituciones
educativas, las empresas y las industrias, asi como a trabajadores y sindicatos. Esto
no solo es necesario para garantizar un enfoque multisectorial, sino también para
fomentar la confianza entre las partes interesadas y los usuarios. De esta manera,
la creacién de sistemas de informacion puede complementar y apoyar mutuamente
las iniciativas publicas encaminadas a involucrar a las partes interesadas (véase lo
expuesto mas arriba). El érgano debe establecer protocolos o normas especificas
para definir y asignar la responsabilidad y definir y ejecutar los procedimientos.
Ademas, es preciso asignar financiacién suficiente para garantizar un funciona-
miento adecuado. Por ultimo, se necesitan protocolos estrictos de seguridad y pri-
vacidad a fin de evitar el uso indebido de datos y las filtraciones que pudieran danar
la reputacion del sistema.

Desafio: armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion

Las competencias seran probablemente el principal motor de las mejoras de la productividad en
el futuro. Ademaés, facilitar las inversiones destinadas a desarrollar las competencias adecuadas y
usarlas de manera mas eficaz ayudard, sin duda, a los paises a lograr un crecimiento sostenido e
inclusivo. Obtener los incentivos correctos es importante para alentar la inversion en competen-
cias, y para dirigir esas inversiones de tal manera que adecuen mejor la oferta y la demanda de
competencias.

La importancia de invertir en competencias aumenta en el contexto de las megatendencias, como
el envejecimiento, la digitalizacién y la globalizacion, lo que obligard a los paises a replantearse el
equilibrio a la hora de invertir en competencias a lo largo del ciclo vital, haciendo mas hincapié en el
aprendizaje a lo largo de la vida, que es un ambito en el que, histéricamente, los gobiernos han
tenido poco margen de influencia. Los gobiernos y las partes interesadas llevan mucho tiempo
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deliberando sobre la necesidad de promover y seguir creando oportunidades de aprendizaje a lo
largo de la vida, pero las iniciativas reales para llevar a la practica los frutos de tales deliberaciones
han sido muy escasas. Asi pues, es fundamental mejorar los incentivos econémicos para que tanto
los trabajadores como los empleadores dediquen mas recursos al aprendizaje a lo largo de la vida.

A pesar de la importancia que revisten las competencias, las inversiones a este respecto corren el
riesgo de verse desplazadas por otras demandas mas cortoplacistas de gasto publico. Ademas, se
necesita una capacidad institucional solida para recopilar, asignar y utilizar los recursos financieros
de manera eficaz y para obtener a la larga los beneficios esperados. Por tanto, la adopcién de un
enfoque coordinado y coherente para financiar las competencias constituye una esfera clave de
politica que favorece la gobernanza de los sistemas de competencias.

Los gobiernos deben garantizar que los sistemas de competencias estén dotados de un sélido
acuerdo de gobernanza para facilitar la financiacion de las politicas de competencias. Sin embar-
go, es dificil establecer un acuerdo de financiacién que resulte eficaz y eficiente. Los principales
retos son:

e Diversificar las fuentes de financiacion. Promover el desarrollo y el uso de las competencias,
especialmente en el contexto del aprendizaje a lo largo de la vida, es costoso y puede requerir
que los costes y los beneficios de las inversiones en competencias se repartan de forma mas
equitativa entre los gobiernos, los ciudadanos y el sector privado (OECD, Taxation and Skills,
2017), con diferencias especificas para cada pais sobre cémo lograr ese equilibrio. En un contex-
to de creciente presion sobre los presupuestos estatales, los mecanismos de financiaciéon se ba-
saran cada vez mas en mecanismos de participacion en la financiacion de los gastos que faciliten
la integracion con los recursos procedentes de los hogares y de los empleadores, por un lado,
y los presupuestos publicos tanto a nivel central como subcentral, por otro. Las inversiones en
capital humano generan beneficios tanto publicos (sociales) como privados (que se concretan en
términos de salarios méas altos o aumento de la productividad); por tanto, el reparto en la finan-
ciacion de los gastos entre agentes publicos y privados en cierta manera se justifica, aunque en
muchos casos es politicamente polémico, ya que implica la busqueda de un equilibrio redistribu-
tivo entre los diferentes grupos de interesados. Para encontrar la combinacion adecuada entre
financiacion publica y privada es preciso hacer una evaluacion del beneficio de cada parte, asi
como poner en marcha iniciativas de coordinacion para armonizar los incentivos de los agentes
publicos y privados. Ademas, la combinacion relativa entre las fuentes de financiacion publicas
y privadas puede variar entre los diferentes sectores. Por ejemplo, la inversion en educacién y
atencion a la primera infancia podria reconocerse como un bien publico, ya que se considera
especialmente eficaz para mitigar las desigualdades educativas en las etapas iniciales del ciclo
de vida. Por otro lado, las inversiones en formacion de competencias en niveles superiores (edu-
cacion postsecundaria y educacion superior, asi como el aprendizaje a lo largo de la vida) suelen
asociarse con beneficios concretos e inmediatos en el mercado laboral, y podrian justificar una
participacion mayor de agentes privados (hogares y empleadores).

e Encontrar los mecanismos adecuados de asignaciéon de recursos y de elaboracion de
presupuestos. Los fondos publicos se deben asignar con cautela para promover mejores re-
sultados en materia de politicas. Sin embargo, el establecimiento de prioridades y los procedi-
mientos de elaboraciéon de presupuestos pueden ser complejos. Unos buenos mecanismos que
den prioridad a las inversiones en competencias y asignen fondos publicos para su ejecuciéon
deben dar respuesta a las necesidades de competencias del pais, deben evaluar el coste y los
beneficios de esas inversiones y deben generar confianza entre las personas y las partes intere-
sadas. Muchas veces, la inversién éptima de recursos en competencias entrafia una reasigna-
cion de fondos que puede tener una repercusion limitada. Cuando esto implica la transferencia
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de fondos entre ministerios o la eliminacion de politicas —que, aunque ineficaces, pueden ser
populares o beneficiar a algunas partes interesadas—, surgiran los conflictos de intereses y los
costes politicos. Los presupuestos publicos también deben estar armonizados con las funciones
del gobierno en materia de planificacion plurianual y establecimiento de prioridades y objetivos.
Los procesos vigentes deben garantizar que los sistemas cumplan estos objetivos de manera
sostenible. A este respecto, es fundamental garantizar que los compromisos asumidos por los
gobiernos de mantener unos niveles adecuados de inversién en educacion y competencias estén
protegidos contra presiones que puedan ejercer otros dmbitos de politicas a corto plazo.

e Garantizar la equidad en las consideraciones sobre la financiacion. El gasto publico des-
tinado a la inversién en competencias esta justificado por los beneficios que se generan cuando
la poblacién alcanza niveles méas altos de competencias. Como se ha mencionado, dar con la
combinacién adecuada entre financiacion publica y privada requiere que se lleve a cabo una
evaluacion de esos posibles beneficios y un esfuerzo coordinado para adecuar los incentivos
de los agentes publicos y privados, de modo que se identifique claramente que los equilibrios
especificos de cada pais a la hora de participar en la financiacién de los gastos son justos y
no impiden a ninguna persona perseguir sus objetivos educativos. Estas evaluaciones incluyen
consideraciones de equidad, que exigen que las inversiones en competencias se distribuyan de
manera equitativa entre la poblacion. Las necesidades urgentes, como las politicas de mejora
0 actualizacion de competencias de los adultos, o las intervenciones correctivas dirigidas a las
poblaciones desfavorecidas, pueden justificarse no solo por la eficiencia que se derivara de los
beneficios futuros, sino también por motivos de equidad. Los sistemas basados en el mercado a
menudo no proporcionan soluciones que se consideren justas. En tales casos, la equidad exige
que los gobiernos financien las politicas de competencias para corregir este problema, como,
por ejemplo, garantizar un acceso equitativo a las oportunidades de desarrollo de competencias
para todas las personas y disefiar mecanismos que distribuyan los beneficios de la formacion
de capital humano entre toda la poblacion. La redistribucion de los recursos en funcién de
la necesidad puede obligar a adoptar decisiones politicas dificiles, ya que podria implicar la
redistribuciéon de los recursos desde regiones e instituciones educativas privilegiadas a otras
desfavorecidas. La coordinacién y la justificacién de estas iniciativas con una estrategia sélida
de formulacién de politicas de base o, al menos, orientacion, empirica deberia ayudar a mitigar
estos conflictos (consulte el analisis expuesto mas arriba).

e Garantizar unos recursos proporcionados. La informacion recopilada en los Proyectos de
las Estrategias Nacionales de Competencias de la OCDE, asi como en otras evaluaciones de la
OCDE, muestran que a menudo se da un desequilibrio entre las responsabilidades de politicas y
la asignacion de recursos. A su vez, esto puede causar una desconexion entre el disefio y la apli-
cacién de las politicas. Normalmente, las responsabilidades estan distribuidas entre diferentes
ministerios, organismos o agencias, que intervienen a diferentes niveles y con diferentes culturas
organizativas (Rees, Penny, & Hall, 2008). Ademas, algunas de las responsabilidades se delegan
en agentes del sector privado, como organizaciones no gubernamentales, o en organismos u
organizaciones hibridas, como las alianzas publico-privadas. En este dificil contexto, hay que
asignar los recursos de tal forma que las responsabilidades reciban la correspondiente financia-
cion, a fin de que los responsables tengan la capacidad y la financiacion necesarias para prestar
el nivel de servicio deseado.

Buenas practicas

Las politicas de competencias se inscriben en entornos financieros sofisticados, y encontrar meca-
nismos de financiacién optimos para promover la adquisicion y el uso eficiente de las competen-
cias resulta complejo. Las competencias se pueden adquirir por distintas vias, a diferentes costes
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y en todas las etapas de la vida; los rendimientos de las inversiones en competencias son muy
heterogéneos y dificiles de predecir y medir; y los procesos de desarrollo y uso de las competencias
estan expuestos a diversos fallos del mercado, como las asimetrias de informacién y las restric-
ciones crediticias. Estas complejidades, junto con las externalidades positivas asociadas con unos
niveles mas altos de competencias, han constituido una sélida justificacion para que los gobiernos
para regulen y dirijan los sistemas de competencias y traten de buscar los mejores mecanismos
financieros para impulsar la adquisiciéon de competencias y hacer un mejor uso de ellas en la eco-
nomia (OECD, 2017).

Al establecer los incentivos econdmicos correctos, las politicas publicas pueden tener un efecto
importante en la participacién de los empleadores, los estudiantes y los trabajadores en la edu-
cacion y formacion inicial y continua. Por ejemplo, las medidas orientadas a favorecer la oferta
de sistemas de formacion de competencias podrian dirigir los subsidios publicos hacia cursos o
campos de estudio particulares o supeditar la concesion de los subsidios al logro por parte de las
instituciones educativas de determinados objetivos de rendimiento en lo referente a los resultados
en el mercado laboral. Por otra parte, las medidas dirigidas a impulsar la demanda de formacién
de competencias abarcan, por ejemplo, los subsidios a estudiantes, trabajadores o personas des-
empleadas, asi como a las distintas empresas.

Algunos paises ofrecen ejemplos de sistemas de gobierno consolidados que ayudan a asegurar
que la financiacion de las competencias esté armonizado y coordinado. Por ejemplo, a fin de im-
pulsar la demanda de determinadas competencias en la economia, el programa Skillnet de Irlanda
(Recuadro 6.16) crea redes de empleadores que financian la formaciéon mediante un gravamen
especifico.

Recuadro 6.16. Practicas por paises: crear redes de empleadores
que financien la formacion

Las redes de formacion Skillnet en Irlanda son grupos de empresas privadas que
operan en el mismo sector o regién que se han unido para llevar a cabo actividades
relacionadas con la formacién que tal vez no serian posibles si cada firma actuara por
Su cuenta.

Actualmente hay 65 redes de formacién Skillnet activas en Irlanda. Todas ellas reci-
ben una combinacién de fondos publicos y otros procedentes del Fondo Nacional de
Formacion (FNT), que se financia a través de un gravamen exigido a los empleadores
consistente en el 0,9 % de los ingresos computables de los empleados en determina-
das clases de empleo. El gravamen del NTF se establecié en el afio 2000 con un tipo
del 0,7 %. Debido a que el plan se establecié junto con una reduccion del 0,7 % en las
contribuciones de seguridad social de los empleadores, encontrd poca resistencia por
parte de estos (aunque también puede deberse a que el conocimiento de la contribu-
cion directa al NTF es relativamente bajo) (Marsden & Dickinson, 2013).

Un ejemplo de este tipo de redes es Wind Skillnet, que ha llevado a cabo un exten-
so andlisis de las necesidades en materia de formacién entre las companias que la
integran, colaborando estrechamente con la Asociacion de Energia Eélica de Irlanda
y siguiendo la orientacion de los lideres de la industria de la energfa edlica irlandesa.
Wind Skillnet ha elaborado una serie de cursos que cumplen los requisitos de los
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aprendices en la industria de le energfa edlica. Los cursos abarcan una gran variedad de
temas que incluyen, entre otros, el manejo, el mantenimiento y la productividad de tur-
binas, la financiacion, la planificacion, la conexién a la Red y la monitorizacién del viento.

Se llevod a cabo una encuesta entre empleadores que indicé que la mitad de la forma-
cion impartida a través de redes de Skillnet probablemente no se habria realizado de
no existir el programa y que la gran mayoria de los empleadores no habrian encon-
trado una formacién de calidad similar (Frontline, 2015). Segin Marsden y Dickinson,
una de las mayores ventajas del modelo de redes de Skillnet es que reduce los costes
administrativos de la formacion, lo cual reviste especial interés para las PYME. El go-
bierno también encarga a las redes de Skillnet que orienten la formacién «hacia las
esferas sugeridas en cada caso por la politica del gobierno y el andlisis continuo de
base empirica realizado por Forfas y el Grupo de Expertos sobre las Necesidades Futu-
ras en materia de Competencias» (Frontline, 2015).

Fuente: OECD (Financial Incentives for Steering Education and Training, 2017), Finan-
cial Incentives for Steering Education and Training, Getting Skills Right, OECD Publis-
hing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264272415-en; Skillnet Ireland (Skillnet Ire-
land- Home, 2018), «Skillnet Ireland — Home», http://www.skillnets.ie; https:/www.
iwea.com/learning-hub/green-tech-skillnet.

Otro ejemplo en este dmbito es el modelo sueco de Formacion Profesional Superior (Recua-
dro 6.17), que estd estructurado para vincular estrechamente la financiaciéon con la demanda
de los empleadores durante todo el proceso en que se desarrolla el programa, lo que ayuda a
garantizar la pertinencia para el mercado laboral y la rentabilidad de la inversién en competencias.

Recuadro 6.17. Practicas por paises: vincular estrechamente
la financiacion con las competencias que necesitan los empleadores

En Suecia, el modelo de Formacién Profesional Superior tiene por objetivo propor-
cionar una forma de educacion que desarrolle a los profesionales con un alto nivel
competencial para los que haya mas demanda en el mercado laboral. Normalmente,
el programa de Formacién Profesional Superior tiene una duraciéon de entre seis meses
y dos afos. Tras la conclusion de un programa de un afio, se entrega un Diploma de
Formacion Profesional Superior. La realizacion de un programa de una duracién mini-
ma de dos afnos da lugar a un Diploma Avanzado de Formacién Profesional Superior.

Los empleadores son las principales partes interesadas en este modelo, y su partici-
pacion tiene cuatro vertientes. En primer lugar, los empleadores colaboran con los
proveedores para traducir las necesidades especificas en materia de competencias
en una propuesta de programa. En segundo lugar, respaldan la solicitud de finan-
ciacién que las instituciones de formacion presentan al gobierno (a la Agencia Na-
cional Sueca de Formacion Profesional Superior): no se puede obtener financiacion
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sin una prueba clara de la demanda del empleador. En tercer lugar, una vez que se
aprueba el programa, cada proveedor debe establecer un comité directivo para el
programa, que integre a representantes de los empleadores y la industria. Este comité
directivo se encarga de ejecutar el programa, incluidas las admisiones, el plan de es-
tudios y el aseguramiento de la calidad. Por ultimo, casi todos los programas (excepto
los de muy corta duracién) contienen un componente de aprendizaje en el lugar de
trabajo (Larande i Arbete, LIA), que se considera uno de los principales factores que
explican el éxito del modelo sueco de Formacion Profesional Superior.

Los proveedores de Formacion Profesional Superior son auténomos en el sentido de
que deciden qué solicitudes de cursos deben presentar, aunque deben cumplir las
normas establecidas por la agencia nacional. En la practica, hay una amplia gama de
organizaciones que pueden proporcionar programas Formacién Profesional Superior,
entre ellas las instituciones de educacion superior, los municipios, los consejos de los
condados y los proveedores privados. No se exige que el personal docente posea una
cualificacion de ensefanza formal, lo que permite a los profesionales impartir los
cursos. Sin embargo, el profesor debe poseer un nivel bueno o excelente de conoci-
mientos y experiencia en su campo concreto.

Fuente: Tomaszewski, R. (The Swedish Model of Higher Vocational Education, 2012),
«The Swedish Model of Higher Vocational Education»; OECD (Financial Incentives for
Steering Education and Training, 2017), Financial Incentives for Steering Education and
Training, Getting Skills Right, http://dx.doi.org/10.1787/9789264272415-en.

El modelo de formacion dual de aprendices en paises como Alemania, Austria y Suiza también
adecua los incentivos econdmicos para que los jovenes y los empleadores participen en programas
de formacién que respondan a las necesidades de la economia (Recuadro 6.18).

Recuadro 6.18. Practicas por paises: adecuar los incentivos econémicos
en la formacién dual de aprendices

La educaciény la formacion profesional, segun el modelo de formacién dual de apren-
dices, combina la formacion practica en un entorno laboral con la educacion tedrica
en centros educativos de formacion profesional. La formacion dual de aprendices es
especialmente habitual y estd consolidada desde el punto de vista institucional en
los sistemas de formacion de competencias colectivas (Busemeyer & Trampusch, The
Political Economy of Collective Skill Formation, 2012) de paises de Europa como
Alemania, Austria, Dinamarca, los Paises Bajos y Suiza, y su popularidad esta aumen-
tando en otros paises, como Estados Unidos, Irlanda y Noruega. Los paises difieren
en cuanto a la distribucion exacta de los costes de formacion entre los empleadores,
los particulares (hogares) y el Estado. En términos generales, el modelo de formacion
dual de aprendices implica que los propios empleadores deben asumir algunos costes
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de formacién, y pagan salarios a los aprendices durante su periodo de formacién.
A este respecto, el modelo de aprendizaje dual en el sistema de formacion de com-
petencias colectivas es diferente de la formacién de aprendizaje proporcionada por
proveedores externos, que es frecuente, por ejemplo, en Australia y el Reino Unido.

Esto tiene repercusiones importantes en cuanto a la adecuacion de los incentivos eco-
némicos. En la formacién proporcionada por el empleador, los empleadores encuen-
tran un fuerte incentivo para invertir en las competencias que necesitan que posea su
futura mano de obra. En cambio, en la formaciéon que suministran los proveedores ex-
ternos, estos también tienen, seguramente, ese tipo de incentivo, pero sus incentivos
econoémicos podrian ser diferentes, ya que los proveedores se especializan en tipos de
formacién que sean populares entre los aprendices (pero que tal vez no sean los que
necesitan los empleadores) o los organismos publicos que otorgan los subsidios. Por
tanto, los incentivos econémicos orientados a alentar las inversiones en competencias
proporcionadas por los empleadores resultan mas adecuados en las modalidades de
formacién donde son los propios empleadores, y no los proveedores externos, los que
proporcionan y sufragan la formacion.

Para apoyar los modelos de formacién dual de aprendices basados en las empresas,
el Estado invierte en escuelas o centros de formacién profesional. Los agentes del
mercado laboral —empleadores y sindicatos— ejercen una gran influencia en el pro-
ceso de reforma y actualizacion de los perfiles ocupacionales existentes (consulte el
Recuadro 6.8). Los agentes publicos se ajustan en gran medida a estas prioridades
al establecer y pagar la educacion tedrica en los centros educativos. Ademas, mas
recientemente, el modelo de formacién dual se estd extendiendo cada vez mas al
sector de la educacién superior (Graf, 2018). Como consecuencia, los centros edu-
cativos de formacién profesional y otras instituciones de educaciéon y formacién pro-
fesional terciaria se estan expandiendo. Algunos se financian con fondos publicos
y otros, con fondos privados, segun el contexto del pais y la regién. Dado que los
empleadores participan en la seleccion de estudiantes en estas instituciones, en es-
tos casos también resultan adecuados los incentivos econdmicos de las institucio-
nes educativas y los empleadores, ya que existe una conexién directa entre la oferta
de competencias a través del sistema educativo y la demanda del mercado laboral.

Por ultimo, las modalidades de participacion en la financiacion de los gastos en el
ambito de la formacién dual de aprendices también implican una contribucion de
los hogares y los particulares. Por un lado, cada aprendiz recibe un salario durante
su periodo de formacién, pero, por otro lado, el nivel salarial generalmente se man-
tiene muy por debajo del nivel de un trabajador calificado. Dado que los mercados
laborales ocupacionales para los trabajadores con un alto nivel competencial estan
debidamente reglamentados en los paises que tienen una arraigada tradicion en la
formacion de aprendices, existen fuertes incentivos econémicos para que los aprendi-
ces se mantengan comprometidos con su formacién y se gradien a fin de convertirse
en trabajadores cualificados titulados. Para los empleadores, mantener los salarios de
los aprendices en un nivel relativamente bajo aumenta los incentivos para participar
en la formacién de aprendices. Dado que en las Ultimas etapas de la formacion la pro-
ductividad de los aprendices se acerca al nivel de la de los trabajadores con alto nivel
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competencial, los empleadores pueden (en parte) recuperar sus gastos de formacién
de esta manera. También a este respecto los incentivos econémicos de los empleado-
res y los aprendices resultan adecuados.

Fuente: Busemeyer, M. R. y C. Trampusch (The Political Economy of Collective Skill
Formation, 2012), The Political Economy of Collective Skill Formation, https://glo-
bal.oup.com/academic/product/the-political-economy-of-collective-skill-forma-
tion-97801995994312cc=fr&lang=en&#, Graf (Combined modes of gradual change:
the case of academic upgrading and declining collectivism in German skill formation,
2018), «Combined modes of gradual change: The case of academic upgrading and de-
clining collectivism in German skill formation», http://dx.doi.org/10.1093/ser/mww044.

El sistema coreano de financiacién de la educaciéon superior ofrece otro ejemplo claro (Recua-
dro 6.19). Ante el considerable aumento del numero de estudiantes, que dio lugar a un exceso
de oferta de graduados universitarios en el mercado laboral, el gobierno coreano ha reformado
el sistema de incentivos econdmicos para el sector de la educacién superior. Las universidades
que obtienen buenos resultados en una evaluacién integral basada en informacion cualitativa y
cuantitativa estan autorizadas a mantener y aceptar un mayor nimero de estudiantes, mientras
que a las universidades que obtienen resultados deficientes se las obliga a reducir la cuota de es-
tudiantes. De esta forma se establecen fuertes incentivos para que las universidades muestren un

buen desempefio.

Recuadro 6.19. Practicas por paises: reformar la gobernanza
y la financiacién de la educacién superior

Tras su transicion a la democracia, Corea ha experimentado un considerable aumento
de su numero de estudiantes de educacién superior desde la década de 1990. A pesar
de que esta expansion educativa ha contribuido a lograr e impulsar el desarrollo eco-
némico de Corea, el exceso de oferta de graduados de educacion superior da lugar a
crecientes desajustes de competencias en el mercado laboral. Ademas, la expansién
de la educacion terciaria ha estado acompafnada de un fuerte incremento de las tasas
de matricula, lo que ha planteado problemas de equidad.

Fruto de esta situacion, el gobierno coreano ha aprobado una serie de reformas des-
tinadas a frenar el ritmo de la expansién educativa y, al mismo tiempo, adecuar los
incentivos econémicos para mejorar la calidad general del sistema. El exhaustivo «Plan
de Reforma Estructural de la Universidad» (2015) tiene como objetivo reducir la cuota
de admision para las universidades con el fin de mitigar el problema que plantea el
exceso de oferta de graduados de educacion superior. Sin embargo, los objetivos de
reduccion de la cuota de admision afectan a las universidades de diferentes maneras,
en funcion de los resultados de un proceso de evaluacion, que incluye informacién
tanto cuantitativa como cualitativa. La evaluacién de la universidad se desarrolla en
tres etapas, es decir, no se centra en el desempefio a corto plazo, sino que apunta a
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una evaluacion a medio y largo plazo. El catdlogo de los criterios de evaluacion
abarca una amplia gama de cuestiones, como, por ejemplo, el entorno educativo,
la gestion académica, el apoyo a los estudiantes y los resultados educativos. Con
respecto a estos Ultimos, la evaluacion incluye criterios que miden los resultados con
respecto al empleo de los graduados de una institucion en particular, lo que estable-
ce una conexion directa entre el sistema educativo y el mercado laboral.

Como norma general, las universidades que obtienen una valoracién mas positiva
reciben menos presiones para reducir las cuotas de estudiantes.

Fuente: Byun, H. (The Evaluation of Higher Education Restructuring in Korea: Pro-
blems and Suggestions for Improvement, 2018), The Evaluation of Higher Education
Restructuring in Korea: Problems and Suggestions for Improvement, http://www.cshe.
nagoya-u.ac.jp/publications/journal/no18/12.pdf; OECD (OECD Reviews of Tertiary Edu-
cation: Korea 2009, 2009), OECD Reviews of Tertiary Education: Korea 2009, https://doi.
org/10.1787/9789264049055-en.

Como se ha mencionado anteriormente, es fundamental garantizar que los compromisos asumi-
dos por los gobiernos de mantener unos niveles adecuados de inversién en educaciéon y compe-
tencias estén protegidos contra presiones que puedan ejercer otros ambitos de politicas a corto
plazo. El Recuadro 6.20 ilustra el principal mecanismo de financiamiento escolar de Chile, que
proporciona financiamiento adicional a las escuelas que atienden a estudiantes vulnerables y esta-
blece normas de financiamiento transparentes y predecibles para los proveedores escolares.

Recuadro 6.20. Practicas por paises: subvenciones a los centros educativos
calculadas a partir de formulas

En Chile, el principal mecanismo de financiamiento publico son las subvenciones es-
colares del Estado a los sostenedores escolares (por ejemplo, los municipios), que
gestionan directamente los fondos. La subvencién basica de escolaridad es el resulta-
do de multiplicar un importe basico que se actualiza todos los afios por la asistencia
promedio mensual de los estudiantes y un factor de ajuste acorde al nivel y tipo de
educacion. La subvencion basica se complementa con una gama de otros subsidios y
becas mas especificas para reconocer que el coste de proporcionar una educacién de
calidad varfa en funcion de las caracteristicas y las necesidades de los estudiantes y los
centros educativos. Por ejemplo, la subvencién escolar preferencial tiene por objetivo
compensar la diferencia de gastos en que incurren los centros educativos orientados
a los estudiantes vulnerables. Las transferencias de financiamiento compensatorio in-
cluyen la concesion de subvenciones directamente al personal educativo.

El sistema chileno de subvencién escolar basado en férmulas proporciona una base
transparente y predecible para los sostenedores escolares. A diferencia de muchos
otros paises del mundo, el financiamiento escolar se basa en criterios objetivos
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(el principal es el numero de estudiantes, pero se hacen algunos ajustes por otros fac-
tores que afectan los costos por estudiante en los establecimientos) y no es resultado
de negociaciones entre el gobierno y los sostenedores de establecimientos publicos
y privados. La existencia de una férmula claramente definida y medida de manera
objetiva como base para asignar recursos, impone una restriccion presupuestaria dura
a los proveedores y crea las condiciones para una disciplina en el gasto basico, una
caracteristica importante en un sistema que posee muchos sostenedores escolares. La
férmula también tiene en cuenta las necesidades de una red diversa de sostenedores
de servicios. Por ultimo, la asignacién de recursos no es inercial y responde a las nue-
vas prioridades politicas: cuando se decide un nuevo cambio de politica que requiere
recursos adicionales, las nuevas prioridades se reflejan en el presupuesto.

Fuente: OECD ( (Funding of school education in Chile, 2017), «Funding of School

education in Chile», en OECD Reviews of School Resources: Chile 2017, https://doi.
org/10.1787/9789264285637-6-en.

Recomendaciones de politicas para armonizar y coordinar los mecanismos
de financiacion

Teniendo en cuenta las conclusiones y las practicas anteriores, las siguientes recomendaciones
de politicas pueden ayudar a los paises a armonizar y coordinar los mecanismos de financiacion
(Recuadro 6.21).

Recuadro 6.21. Recomendaciones de politicas: armonizar y coordinar los
mecanismos de financiaciéon

e Movilizar y diversificar los recursos. Transformar los sistemas de educacion tradi-
cionales, que concentran el aprendizaje en etapas concretas de la vida, en modelos de
aprendizaje a lo largo de la vida puede requerir un aumento de los recursos disponibles
para la educacién y el aprendizaje en todas las etapas de la vida. Para ello podria ser
necesario diversificar las fuentes de financiacion para pasar de mecanismos publicos
a mecanismos mixtos publico-privados. Los diferentes paises buscaran y estableceran
equilibrios diferentes en la financiacién entre las fuentes publicas y las privadas. La
adopcion de unas politicas de competencias eficaces y equitativas refleja diferencias en-
tre los paises, al tiempo que reduce al minimo el riesgo de que la desigualdad a la hora
de distribuir las responsabilidades de financiacion impida en la practica que los grupos
desfavorecidos puedan alcanzar sus objetivos en materia de competencias. Reducir los
obstaculos a las inversiones no estatales en competencias es fundamental para fomen-
tar la participacion en la formacion, movilizar el compromiso de los empleadores con la
formacion de competencias e impulsar las inversiones en educacion y formacion. Los
gobiernos deben usar incentivos econémicos para orientar las inversiones en compe-
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tencias mas en general (OECD, 2017), y estudiar la posibilidad de establecer alianzas de
cofinanciacion con el sector privado, como las alianzas publico-privadas y las alianzas
trisectoriales. Los paises con sistemas consolidados de formacion dual de aprendices
son ejemplos de modalidades de participacion en la financiacion de los gastos, donde
el sector publico sufraga la adquisicidon de competencias cognitivas en la ensefianza de
los centros de educacion profesional y las empresas pagan la formacién en el empleo.

e Evaluar las necesidades financieras y establecer prioridades. Un primer paso
para establecer prioridades relacionadas con la inversion y el gasto en competen-
cias es evaluar las deficiencias de financiacion en el sistema. Una vez sefialadas esas
deficiencias, se deberia definir una estrategia de inversién en consonancia con las
prioridades estratégicas del gobierno a medio plazo. Ademas de definir objetivos
abstractos a largo plazo, estas estrategias deberian definir objetivos intermedios a
corto plazo que ayuden a fomentar en los responsables politicos el compromiso de
seguir poniendo en marcha planes a largo plazo. Las politicas destinadas a financiar el
desarrollo y el uso de competencias deberian evaluarse sobre la base de dos criterios:
eficiencia y equidad. La eficiencia exige que se realice una evaluacion integral de los
costes (incluidos los costes de oportunidad) y los beneficios que conllevan las inversio-
nes en competencias. Las aportaciones econémicas deben dirigirse hacia inversiones
en las que se prevean tasas de rentabilidad mas altas. Pero la eficiencia también exige
gue se decida cudles son los mecanismos idéneos de participacion en la financiacion
de los gastos para financiar las inversiones en competencias. Algunas de estas in-
versiones pueden resultar eficientes, pero no justas, mientras que otras pueden ser
justas, pero no eficientes. La adopcion de una estrategia sélida y el establecimiento de
prioridades deberian equilibrar la equidad y la eficiencia de las inversiones en compe-
tencias y deberian otorgar prioridad al gasto en grupos marginados y a las inversiones
gue obtengan la mayor rentabilidad. Los paises diferirdan en cuanto al modo exacto
de lograr el equilibrio entre la eficiencia y la equidad. Promover la eficiencia en la
asignacion de los recursos fiscales no tiene por objetivo encontrar un planteamiento
Unico de la politica de competencias, sino que mas bien aspira a lograr los mejores
resultados teniendo en cuenta un determinado nivel de recursos fiscales y los obje-
tivos de politica especificos de cada pais. Un enfoque de estas caracteristicas podria
ayudar a averiguar si determinados tipos de gastos (es decir, en salarios de profesores
o personal docente de prestigio) son, de hecho, una inversion rentable en lo que se
refiere al logro de unos mayores niveles de rendimiento educativo.

e Ajustar la financiacién a las necesidades. Para asignar los recursos de tal forma
gue las responsabilidades reciban una financiacién ajustada es necesario tener una
idea clara de quién hace qué en el sistema de competencias y qué funciones y cargos
estan debidamente cubiertos y cudles no. Determinar las deficiencias permite a los
gobiernos evaluar los dmbitos o las funciones que reciben una financiacion excesiva
o insuficiente. Una de las méaximas prioridades deberfa ser garantizar la financiacion
necesaria para prestar servicios de educacion y formacion esenciales. Se deberian
poner en marcha otras iniciativas para implantar sistemas de supervision y evaluaciéon
solidos, que, ademas de favorecer la transparencia y la rendicién de cuentas, faciliten
la dotacion de recursos proporcionados a los agentes que intervienen en el sistema.
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Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de la OCDE

En el presente anexo se examina el Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias de
la OCDE. El objetivo de este cuadro es ofrecer una visién general del desempeno del sistema de
competencias en los paises miembros de la OCDE. Al presentar la posicién relativa de los paises en
lo que respecta a los principales resultados relacionados con las competencias, el cuadro de indi-
cadores proporciona una vision general de los puntos fuertes y débiles de los sistemas de compe-
tencias de los paises. El cuadro es el punto de partida para el andlisis en los proyectos relacionados
con la Estrategia de Competencias de la OCDE. En este anexo se describen las caracteristicas, se
presentan los indicadores y se detallan los métodos en que se basa el calculo de los indicadores.

Caracteristicas

El cuadro de indicadores es fruto de un proceso de consulta internay del analisis de los indicadores
basicos empleados en los proyectos ejecutados en el marco de las estrategias nacionales de com-
petencias. En él se presenta una sinopsis sencilla de los resultados de los sistemas de competencias
que se puede interpretar facilmente y de manera intuitiva y da una idea rapida del desempefio
de un pais en lo que se refiere a las competencias en los pilares que componen la Estrategia de
Competencias de la OCDE («desarrollar las competencias necesarias» y «hacer un uso eficaz de
las competencias»). El cuadro de indicadores utiliza una definicién amplia de las competencias, ya
que presenta competencias basicas, competencias de resolucién de problemas y la amplitud de
los conjuntos de competencias, y tiene en cuenta los resultados tanto econémicos como sociales.
En total se seleccionaron 38 indicadores clave de resultados, que se agruparon en 18 indicadores
agregados (consulte la lista completa en el Cuadro A.1). Para la actualizaciéon de la Estrategia de
Competencias de la OCDE de 2019, en el cuadro de indicadores se han incluido todos los paises
miembros de la OCDE. Sin embargo, dado que la mayoria de los indicadores se basan en PIAAC,
hay diversas lagunas para los paises que no participaron en esta encuesta, y en el caso de algunos
paises solo se incluyen las regiones: Flandes en el caso de Bélgica e Inglaterra e Irlanda del Norte
en el caso del Reino Unido.
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Seleccion de los indicadores

La seleccion de los indicadores fue fruto de un proceso por el que la extensa lista formada por los
indicadores empleados con mas frecuencia en los informes de las estrategias de competencias na-
cionales se fue reduciendo progresivamente hasta elaborar una lista breve de indicadores basicos.
Este proceso se basé en el principio de que los indicadores describen los principales resultados de
los diferentes pilares que componen el sistema de competencias. Ademas, estos indicadores ex-
presan resultados en cuanto al nivel, la tendencia, la distribucion y la equidad. Son relativamente
faciles de interpretar y estan basados en fuentes de la OCDE, con los datos mas recientes.

Método empleado para calcular los indicadores agregados

Con el fin de elaborar indicadores agregados que representaran la posicion relativa de los paises
en cuanto a los resultados clave del sistema de competencias, se llevd a cabo una serie de calculos
a partir de los datos recopilados. Para describir la posicion relativa de los distintos paises, en cada
indicador se calculé una puntuaciéon que iba de cero a diez, donde cero indicaba el peor resultado
de la lista y diez, el mejor. Este calculo dio lugar a un indicador que permitia realizar comparaciones
entre diferentes tipos de indicadores (por ejemplo, calcular el resultado medio de las puntuaciones
en comprension lectora y el nivel de educacion). Las puntuaciones resultantes se normalizaron
de tal forma que los mejores resultados se traducen en una puntuacidon mas alta. Seguidamente,
para cada uno de los agregados se calculé una media no ponderada de los indicadores, y a con-
tinuacion se clasificaron las puntuaciones. La clasificacion final se dividié en cinco grupos de igual
tamano que iban del desempeno «20 % superior» al desempefio «20 % inferior».

Cuadro A.1. Cuadro de Indicadores de la Estrategia de Competencias
de la OCDE: pilares, agregados e indicadores subyacentes

Pilar y agregados Indicador

Desarrollar las competencias necesarias
¢ Qué nivel de competencias tiene la juventud? Lectura (PISA"), puntuacion media, 2015
Matematicas (PISA"), puntuacion media, 2015
Ciencias (PISA"), puntuacion media, 2015

¢Las competencias de la juventud estan mejorando? Tendencia media en 3 anos de PISA" (lectura,
matematicas, ciencias)?

¢Las competencias de la juventud se estan desarrollando | Indice de paridad de la situacién social, econémica y
de manera inclusiva? cultural de PISA', rendimiento en ciencia, 2015

¢Cudntos jovenes tienen un titulo de educacion terciaria? | Tasa de finalizacién de la educacién terciaria, personas de
25 a 34 anos, 2017

¢Qué nivel de competencias tiene la juventud con Comprension lectora (PIAAC?), puntuacion media,
estudios terciarios? jovenes de 25 a 34 afios con estudios terciarios, 2012-
2015

Competencia matematica (PIAAC3), puntuacién media,
jovenes de 25 a 34 anos con estudios terciarios, 2012-
2015

Resolucién de problemas (PIAAC?), porcentaje de nivel
2/3, jovenes de 25 a 34 afios con estudios terciarios,

2012-2015

¢Cudn inclusiva es la educacion terciaria? Porcentaje de jovenes con estudios terciarios cuyos
progenitores tienen un nivel de educacion inferior, 2012-
2015

¢ Cuan solidas son las competencias basicas de los Comprension lectora (PIAAC?), puntuacion media, 2012-

adultos? 2015
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Pilar y agregados

Indicador

Competencia matematica (PIAAC3), puntuacion media,
2012-2015

Resolucién de problemas (PIAAC?), porcentaje de nivel
2/3,2012-2015

¢Los adultos cuentan con un conjunto amplio de
competencias?

Porcentaje de adultos con un conjunto amplio de
competencias (PIAAC?) (nivel 3-5 en comprension lectora
y competencia matematica y nivel 2/3 en resolucion de
problemas), 2012-2015

(Existe una solida cultura de educacién para adultos?

Tasa de participacion en la educacién formal o no formal
para adultos (PIAAC?), ultimos 12 meses, 2012-2015

Personas deseosas de participar en la educacién para
adultos (PIAAC?), porcentaje de la poblacién, 2012-2015
Obstaculos a la participacion (PIAAC3), porcentaje de

personas que desearon participar pero no lo hicieron,
2012-2015

;Las competencias de los adultos se estan desarrollando
de manera inclusiva?

Progenitores con nivel alto o bajo de educacion,
diferencia ajustada en cuanto a comprension lectora
(PIAAC3), 2012-2015

Hacer un uso eficaz de las competencias

;Hasta qué punto se activan las competencias en el
mercado laboral?

Tasa de empleo, edad de trabajar, 2017

Tasa de participacion en la fuerza de trabajo, 2017

Jévenes que ni estudian, ni trabajan, ni reciben
formacion, porcentaje de jévenes de 15 a 24 afos, 2017

¢ Cuaén inclusivo es el mercado laboral?

Sexo (hombre-mujer), diferencia en la tasa de empleo,
2017

Personas con nivel alto o bajo de educacion, diferencia
en la tasa de empleo, 2017

;Hasta qué punto estan adaptadas las competencias al
mercado laboral?

Variacion en las distintas ocupaciones de los indicadores
del indice de Ocupaciones Deficitarias, 2015-2017* (base
de datos Competencias para el Empleo de la OCDE)

¢Hacen los lugares de trabajo un uso intensivo de las
competencias?

Lectura en el trabajo (PIAAC?), puntuacion, 2012-2015

Competencia matematica en el trabajo (PIAACS),
puntuacién, 2012-2015

Tecnologia de la informacion y la comunicacion (TIC) en
el trabajo (PIAAC?), puntuacion, 2012-2015

;Hacen las personas un uso intensivo de sus
competencias en la vida diaria?

Lectura en el hogar (PIAAC?), puntuacion, 2012-2015

Competencia matematica en el hogar (PIAAC3),
puntuacion, 2012-2015

TIC en el hogar (PIAAC?), puntuacion, 2012-2015

¢ Estd mejorando el uso de las competencias en el
trabajo?

Uso de competencias lectoras en el trabajo, diferencia
ajustada entre los jovenes (16 a 25 afios) y las personas
en la edad laboral 6ptima (26 a 54 anos) (PIAAC3), 2012-
2015

Uso de competencias matemaéticas en el trabajo,
diferencia ajustada entre los jovenes (16 a 25 afios) y
las personas en la edad laboral 6ptima (26 a 54 anos)
(PIAAC?), 2012-2015
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Pilar y agregados Indicador

Uso de competencias de TIC en el trabajo, diferencia
ajustada entre los jovenes (16 a 25 afios) y las personas
en la edad laboral 6ptima (26 a 54 anos) (PIAAC3), 2012-

2015
;Estan las empresas disefando lugares de trabajo que Practicas de trabajo de alto rendimiento, porcentaje de
usen las competencias de manera eficaz? empleos, 2012-2015 (PIAAC?)
;Se estimula el uso de competencias mediante la Investigadores, por cada 1000 empleados, 2016

innovacion?
Familias de patentes triadicas, indice de desempefio (STI®
Outlook), 2016

Autorfa conjunta internacional, indice de desempefio
(STI® Outlook), 2016

Invencién conjunta internacional, indice de desempefio
(STI° Outlook), 2016

1. Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA).

2. La tendencia media se presenta por el periodo mas largo disponible; desde PISA 2006 para ciencias, PISA
2009 para lectura y PISA 2003 para matematicas.

3. Encuesta sobre las Competencias de los Adultos (PIAAC).
4. Consulte https://www.oecdskillsforjobsdatabase.org para conocer la metodologia.

5. Ciencia, tecnologifa e innovacion.

Nota: los indicadores sin ninguna fuente especifica que aparecen entre corchetes son indicadores de la OCDE
extraidos de OECD Data (https:/data.oecd.org/home/).
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