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. Presentacion

En el contexto de un esfuerzo permanente por
mejorar los servicios de capacitacion que financia el
Estado a través del sistema de Franquicia Tributaria
gue cubre el 82% del universo que se capacita con
financiamiento pablico’, SENCE contraté un estudio
orientado a determinar elementos que permitan
mejorar la capacitacién financiada a través de este
sistema.

Ello por cuanto los datos disponibles en SENCE
coinciden en sefialar que a pesar de la creacion de
la norma chilena de calidad 2728 que regula a los
OTEC desde 2006, ésta no se ha traducido en
mejoras significativas de la calidad y pertinencia de
la capacitacion, sino mas bien se ha remitido a los
aspectos vinculados a la gestién de la misma.

Asimismo, diversos actores del ambito de la
capacitacién comparten la vision de que el valor de
la hora SENCE, no es pertinente porque su calculo
no esta basado en una metodologia técnica y
rigurosa. Adicionalmente existe la percepciéon que
los subsidios a la capacitacion se concentran en las
grandes empresas, y que no llegan a los
trabajadores menos calificados.

Considerando estos antecedentes, el SENCE
determind la necesidad de contratar un estudio
orientado a explorar estos temas. Dicho estudio
denominado “Elementos para el fortalecimiento y
mejora de la oferta de los servicios de capacitacién”
fue adjudicado a la empresa Evaluativa, Econ6mica
y Social Consultores.

Il. Antecedentes

El objetivo general de la investigacion consistié en
establecer si la estandarizaciéon de procesos
administrativos establecidos por la NCH 2728, se
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correlaciona directamente con una mejora en la
gestion y en los procesos formativos dirigidos a las
personas que deben cumplir los OTEC; en tanto
proveedores de servicios en el rea de capacitacion
en empresas y en los programas de financiamiento
directo, especialmente en lo relacionado con la
metodologia aplicada y calidad del servicio.

Con esta finalidad el equipo consultor propuso
dividir el objetivo general y los objetivos especificos
de la consultoria en ocho lineas de investigacion:

1. Estudio sobre el clasificador de los servicios de
capacitacion Referido al tipo de servicios
financiables (Indagacion Conceptual)

2. Estudio sobre el Valor Hora SENCE Referido a
una cierta regulacion de (precios) financiamiento
(Indagacion Cuantitativa)

3. Estudio de costos sobre los servicios de
capacitacion que entregan los OTEC Referida a
una cierta regulaciéon de (precios) financiamiento
(Indagacion Cuantitativa)

4. Estudio sobre la Institucionalidad del sistema
de la oferta de capacitacion (OTEC).Referido a los
incentivos (roles) de los actores (Indagacion
Cualitativa)

5. Estudio sobre la organizacién de la oferta de
capacitacion  Referido a la eficacia y eficiencia
global de los OTEC (Indagacion Cualitativa)

6. Estudio sobre las posibilidades del sistema de
intermediacién (OTIC) para mejorar la pertinencia y
los resultados de la capacitacion.Referido a la
eficacia y eficiencia global del sistema por la via de
intervenir sobre los intermediadores de Ila
capacitacion (Indagacion Cualitativa)

7. Estudio sobre las posibilidades de la Norma
NCh 2728 de mejorar la pertinencia y los resultados
de la capacitacion.Referido al establecimiento de
estandares de gestion para las instituciones de la
industria (Indagacion Cualitativa)



8. Estudio sobre las posibilidades de aplicar una
Estrategia de Desarrollo de Proveedores.Referido a
la preevaluacion de estrategias para mejorar la
oferta desde el SENCE hacia los OTEC y también
desde los OTIC hacia los OTEC (Indagacion
Cualitativa)

Con en fin de desarrollar estas ocho lineas de
estudio, los Consultores contemplaron como
fuentes de investigacién empirica un componente
cuantitativo y otro cualitativo. Respecto al
componente cuantitativo, el equipo consultor
determind realizar un censo de todos los OTEC del
registro de SENCE para el desarrollo de una
encuesta en linea.

Para el componente cualitativo en tanto, se estimo
necesario realizar entrevistas en profundidad a 20
actores de las Regiones Metropolitana, del
Libertador Bernardo O’higgins y del Biobio tales
como Directivos SENCE, OTIC, OTEC, de
Instituciones Certificadoras y de Consultores
expertos en aplicacién de la NCH 2728, sumando
un total de veinte personas.

Ill. Resultados de la Investigacion

A continuaciébn se presentan los principales
hallazgos de la investigacién desarrollada por la
consultora Evaluativa, Econémica y Social, en base
a las lineas de investigacién antes mencionadas.

1. Censo del Registro de OTEC:

El censo al registro de OTEC se llevd a cabo entre
el 25 de septiembre y el 9 de noviembre de 2009 y
arrojo los siguientes resultados. De los 2.477 OTEC
del Registro, 675 no fueron posibles de contactar,
por lo tanto sélo se convocd a contestar la encuesta
a un universo de 1.802 organismos, de los cuales
876 OTEC contestaron la encuesta.

2. Organizacion de la oferta de capacitacion:
Tipologia OTEC:

Los resultados de la aplicacion del censo,
demostraron que de manera general los OTEC -
independientemente de su nivel de autonomia y
tamafio - son organizaciones gestoras de servicios
de capacitacion que estan certificadas en la Norma
Chilena 2728 y, por lo tanto, pueden operar en el
sistema de capacitacién laboral con financiamiento
publico.

En términos generales, el censo también indica que
para operar en el sistema los OTEC mantienen una

estructura organizacional liviana, subcontratan
servicios de infraestructura, logistica vy
equipamiento, subcontratan servicios de relatores,
gue son quienes portan el conocimiento tematico y
las metodologias de ensefianza-aprendizaje que se
aplican en los servicios de capacitacion y son
capaces de administrar los procedimientos e
instrumentos del sistema de capacitacion laboral.

Por otra parte, la investigacién también prueba que
existen distintos tipos de OTEC:

- OTEC de Papel: se trata de organismos que
tienen existencia en el Registro del SENCE
pero que no realizan acciones de capacitacion.
En parte estos OTEC pueden ser OTEC
antiguos que son unidades de organizaciones
mayores que decidieron certificarse pero que
no han logrado desarrollar ventas. Por otra
parte estdn OTEC nuevos que fueron creados a
juicio de los consultores con la Unica finalidad
de ser vendidas. Este segmento suma el 30%
del Registro.

- OTEC subsidiados o inviables: Consisten en
Unidades de negocios de organizaciones
mayores que no tienen un modelo de negocios
sustentable, u OTEC autbnomos que estan en
una situacion de insolvencia respecto de los
costos minimos anuales para sostener la
existencia del mismo. En el Registro OTEC
suman 454 los casos asociados a este grupo,
es decir un 18,32 % (de los OTEC encuestados
115 OTEC con el 18,1 %). Cuando se trata de
OTEC dependientes de organizaciones
mayores (26,5 % de este segmento) la
situacibn se puede caracterizar por una
organizacion mayor que no gasta o gasta muy
poco en el funcionamiento del OTEC. La
pregunta es por cuanto tiempo estas
organizaciones seguiran solventando los gastos
que supone tener una unidad de negocios que
no financia sus gastos mas basicos.

- OTEC que son unidades de negocios de
organizaciones mayores: Organizaciones que
trabajan en un contexto de colaboracién con
una organizacion de manera sustentable. Estos
OTEC financian sus operaciones, aprovechan
economias de escalas en el contexto de la
organizacion mayor. Estan en un contexto en
que existen redes de profesionales potenciales
relatores para la capacitacion que pertenecen a
la organizacion mayor. Las organizaciones
madres son normalmente instituciones
educacionales de formacion de capital humano



genérico: Universidades, Institutos
Profesionales, Centro de Formacion Técnica,
Fundaciones (escuelas de oficios), Institutos de
idiomas. En este grupo de OTEC también se
deben incorporar a OTEC grandes o medianos
de organizaciones gremiales, que en ese
contexto institucional estan intimamente
relacionadas con OTIC. Aunque también es
posible encontrar OTEC pequefias que
desarrollan este tipo de colaboraciéon en el
contexto de un holding de empresas que
permite ganar en eficiencias en diversos
indicadores de su gestién. ¢ Porcentaje?

- OTEC de giro JUnico, organizaciones
auténomas: Son empresas que financian sus
operaciones con sus ventas en capacitacion y
otras actividades complementarias. Son de
estructura liviana tanto en recursos humanos
como infraestructura y tienden a externalizar los
servicios que se asocian a la produccién de
acciones de capacitacion. Son organizaciones
flexibles para atender todo requerimiento de
capacitacion de los clientes. Tienen un caracter
gestor antes que formativo, su rol es identificar
las necesidades de capacitacion de las
empresas clientes y traducirlas en una oferta de
capacitacién la cual se concreta a través de
combinacion de factores que se traducen en un
servicio de capacitacién. ¢ porcentaje?

3. Tendencias de la oferta de capacitacion:

A juicio del equipo investigador, es posible detectar
algunas tendencias en la organizacion del sistema
de capacitacion:

* Respecto a la venta de servicios, existen cursos
cerrados o0 abiertos asociados a instituciones
formativas.

* En cuanto al desarrollo tematico, se ofrecen
Programas de formaciébn  continua para
profesionales y técnicos y también se detecta el
surgimiento de cursos con enfoque de formacién
por competencias laborales.

* Las instituciones proveedoras de los Programas
Sociales de Capacitacion del SENCE, ofrecen
seminarios para introducir a profesionales y
técnicos en determinadas tematicas o tecnologias y
al desarrollo de talleres de coaching y liderazgo en
el nivel profesional y gerencial.

* Realizacion de seminarios enfocados en introducir
a profesionales y técnicos en determinadas
tematicas o tecnologias

* Entre los hallazgos también fue posible detectar el
desarrollo de cursos a distancia.

4. Evaluaciéon de la Norma NCh 2728:

El estudio consideré una autoevaluacion que se les
solicitd realizar a los directivos de los OTEC, la cual
en general demostré un bajo nivel de conocimiento
y comprension respecto del significado de un
sistema de gestién de calidad.

A juicio de los consultores la certificacion da
sefiales de un nivel de exigencia moderado a bajo,
particularmente por el hecho de ser obligatoria,
factor que genera la percepcion de que la
certificaciéon de acuerdo a esta Norma es “un punto
de llegada y no de partida” en el camino de la
calidad. Asimismo la actual certificacién que poseen
de acuerdo a la Norma da sefiales de haberse
acomodado a una industria que ha tomado este
patron como un elemento de homogenizacion y no
de diferenciacién, por tres factores principalmente:

Primero debido a que las auditorias, se enfocan a
chequear solamente los requisitos basicos de
funcionamiento de los OTEC. Segundo la cobertura
que pueden dar los auditores es muy baja debido a
que existen pocas personas especializadas en esta
area. En tercer y ultimo lugar, la falta de criterios
Unicos para ejecutar estas auditorias de
certificacion o mantencién del certificador, son
todos elementos que los actores involucrados
identifican con preocupacion.

La evaluacién de la norma también revela que una
proporcién significativa de los directivos de los
OTEC considera que el hecho de estar certificados
de acuerdo a la Norma significa que la autoridad
les reconoce “la calidad de su sistema de gestién”,
declarandolos “aptos” para operar con esta
condicion en el mercado que regula.

Fue posible detectar ademas que se ha ido
formando un mercado secundario en que se crean
y se certifican OTEC desconociendo la trazabilidad
de su sistema de gestién de calidad. “Estos OTEC
de papel’, como se le han denominado, en la
practica dan una imagen equivocada de la
certificacién, provocando severas dudas respecto a
la seriedad con que la regulacion debe operar.
Producto de esta situacion, se crea una cultura que
tiende a la autocomplacencia antes que al
mejoramiento continuo, especialmente de los
actores mas débiles en el Registro.

5. Resultados Claves del Estudio de costos:
De acuerdo a los resultados de la investigacion, la

estructura de costos de los OTEC, segun la
tipologia propuesta anteriormente, siguen una



estructura bastante homogénea y cercana a la
media.

Para el estudio de costos el equipo investigador
trabajé con una metodologia estandar de costeo
econdémico, contemplando las siguientes
distinciones: costos variables, costos fijos y over
head o utilidad.” Como demuestra el siguiente
grafico, la estructura de costos segun la tipologia de
OTEC planteada, es bastante homogénea.

0%COSTO FIJO 0 %COSTO VARIABLE
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IV. Conclusiones y Recomendaciones:

A juicio del equipo consultor el nimero de OTEC en
el mercado es inestable, probablemente debido a
gue luego de tres afios de la obligatoriedad de la
Norma Ch 2728 el Registro OTEC esta en una
etapa de recertificacion de una cantidad importante
de sus organismos miembros. En este escenario,
se manifiesta una amplia volatilidad expresada en
gue existe una cantidad importante de OTEC que
desaparecen y una mayor cantidad de OTEC que
se crean.

Con relacion al universo de OTEC, se infiere que el
principal aporte de la normativa vigente es haber
ajustado el tamafio del Registro OTEC. En una
primera etapa a menos de un tercio del Registro
que habia antes de la Norma y a mas de un tercio
en la actualidad.

De acuerdo a los resultados de la investigacion, los
beneficios que la Norma ha entregado a la industria
de la capacitacibn son Vvistos, de manera
transversal, como moderados y no alineados con
los principales objetivos perseguidos desde la
politica publica que la cred. Asi han nacido OTEC
para ser vendidos como “patentes” en el mercado.

% Las definiciones de costo fijo, variable y over head
estan en el Informe Final y Ejecutivo desarrollado por
Evaluativa, publicado en www.sence.cl seccién Estudios.

Esto significa que OTEC son creados, luego
certificados bajo la norma y puestos a la venta de
quienes quieren operar en el mercado de la
capacitacion.

En términos generales, los resultados indican que
la mejora de los servicios de capacitacion no esta
presionada por el sistema de gestion de la calidad
asociado a la Norma Ch 2728. En consecuencia,
los posibles cambios en el ambito especifico de la
Norma antes que abordar el tema de los requisitos
del producto — la capacitacion — probablemente
estaran vinculados a la necesidad de reorientar el
sistema hacia la mejora continua de los procesos
de gestion que en esta etapa aparece tan
cuestionada.

Respecto a la idea de desarrollar una estrategia
de desarrollo de proveedores a partir de los
OTIC y del mismo SENCE, aparece como una
idea de grandes potencialidades desde el punto de
vista conceptual y del estudio de los roles que
establece la normativa a los actores de la industria.
Sin embargo, para que una estrategia de esta
magnitud sea viable de implementar, se requiere de
un importante nivel de afiatamiento entre los
actores del sistema, que a la luz de los resultados
de la investigacion hoy no es posible apreciar.

Para desarrollar una estrategia en esta direccion,
se requeriria entonces, definir estandares mas
exigentes de los servicios de capacitacion vy
asegurar que la institucionalidad transite hacia un
ambiente de mayor confianza, que potencie
espacios de colaboraciéon en un contexto de mayor
competencia para los OTEC. Esto implica elaborar
medidas que apunten a hacer madurar un mercado
que requiere de mayor empoderamiento de sus
clientes en orden a exigir la capacitacion que sus
empresas y empleados demandan.

Sin embargo, a pesar de que existen condiciones
normativas, técnicas y de estructura de mercado
para imaginar una estrategia de desarrollo de
proveedores en la industria, existen un conjunto de
elementos que impiden plantear desafios
colaborativos mayores.

Para el SENCE, en tanto administrador de
Programas Sociales de Capacitacion, si seria
posible hacer desarrollo de proveedores. De
acuerdo al equipo de expertos, para ello seria
necesario revisar las logicas  operativas
provenientes de los sistemas de compras publicas y
el propio Estatuto de Capacitacién y Empleo, de
modo de proponer cambios de caracter legal, que
permitan al SENCE evaluar (ex-post) el desempefio



de los OTEC. La légica del nuevo -catalogo
electrénico que comenzara a operar el afio 2010 es
una seflal en esta direccién, plasmando los
requisitos del producto desde las especificaciones
técnicas que define la demanda. De hecho
contempla diferentes valores por comuna y region,
descuentos que hagan los OTEC al ofertar por
orden de compras, los cursos estan disefiados con
enfoque competencias laborales y por sector
productivo y no por programa.

Uno de los resultados mas relevantes del estudio
de costos y de valor hora SENCE, es que los
proveedores del sistema ajustan sus costos al Valor
Hora SENCE, por la via de financiar sus costos con
el Subsidio de la Franquicia Tributaria y, sobre eso
sumar la utilidad. Por lo tanto, es posible afirmar
gue el mercado se encuentra en equilibrio de corto
plazo.

Desde una perspectiva de largo plazo, el solo
hecho que sigan entrando OTEC al mercado, indica
gue existen ganancias “sobre normales” y, por lo
tanto, mientras éstas existan seguiran entrando
nuevo operadores. Al respecto y en particular los
expertos vinculados al area de la capacitaciéon con
enfoque de competencias, proponen que exista un
valor asociado a procesos en vez de un valor por
hora. Esto implicaria un costo por evaluacion de las
competencias del candidato, otro por la
capacitacion si la requiere para desarrollar las
competencias laborales que la evaluacion indique
gue requiere, y otro por la certificacion del sujeto
uno vez que las haya desarrollado y/o adquirido.

En cuanto a la estandarizacién de los sistemas
de costos para producir mejores evaluaciones del
SENCE, el equipo consultor sefiala que no es
posible estandarizar en base a ‘“capacidades a
desarrollar”, mientras no se cuente con estandares
de competencias modularizadas en los programas
de capacitacion.

En la presente investigacion no fue posible obtener
evidencias como para fundar cambios, ni en la
forma ni en las modalidades de asignacién de
valores diferenciados en los subsidios por hora de
capacitacion.

De acuerdo a los resultados presentados, una
importante conclusién es que el redisefio del
Clasificador de Areas y Especialidades para el
sistema de capacitacion en Chile debiese realizarse
en el contexto del disefio del modelo de
capacitacion basado en el enfoque de
competencias laborales.

Asimismo y para ser realizado adecuadamente a
juicio de los expertos, debiese ser abordado como
un proyecto pais, en donde se involucre a todos los
sectores y actores relevantes. Con relacion a los
aspectos mas operacionales, también se rescata la
propuesta de ajuste del actual Cclasificador,
mejorando marginalmente su disefio por la via de
ajustar la Nomenclatura para generar distribuciones
y frecuencias mas descriptivas y representativas del
mercado de la capacitacién en Chile.

En cuanto a la implementacion
de la Norma Chilena 2728 en los OTEC, los
resultados demuestran que la Norma ha ayudado a
muchos OTEC a ordenar su funcionamiento, se
tiene la vision de que mas que asegurar un sistema
de gestién de la calidad, para muchos OTEC la
Norma ha significado poder demostrar ante SENCE
un piso de requisitos minimos de funcionamiento.

Lo anterior se puede deber a que el sistema de
calidad intencionado por la autoridad se implementé
de manera obligatoria, transformando a la Norma
Chilena 2728 en un elemento homogenizador y no
diferenciador de los organismos que conforman la
oferta de capacitacion con subsidio fiscal. El
resultado de ello es que el sistema de certificacion
en la Norma da sefiales de bajar sus exigencias,
con la natural preocupacién que esto genera en
todos los actores del proceso.

Junto a lo anterior, ademas se ha ido formando un
mercado secundario en que se crean OTEC para
certificarlas 'y venderlas, sin que exista una
trayectoria que sea reflejada en el sistema de
gestion de calidad que se certifica. Estos “OTEC de
papel”, como se han clasificado, en la practica dan
un tratamiento de “patente” al sistema de gestion de
la calidad, traspasando hacia el resto del sistema
esta imagen equivoca.

Uno de los hallazgos mas relevante del estudio, es
que los OTEC analizados no conocen lo que es un
sistema de gestion de la calidad, su importancia,
sus beneficios y sus reales objetivos que son
mejorar su eficacia, eficiencia, su desempefio y la
mejora continua. Asi, se reafirma que el grado de
conocimiento de sus ejecutivos respecto al real
significado de un sistema de gestion de la calidad
maduro es muy bajo, vision recogida en las
entrevistas a los actores del sistema. Existe por lo
tanto, muy poca claridad y conocimiento de lo que
significa realmente la mejora continua en un
sistema de gestion de la calidad en los OTEC. De
hecho, los responsables en SENCE de la
implementacién de la Norma 2728 tienen claridad
respecto a que no estd orientada a auditar la



gestibn de los procesos, sino la calidad de los
mismos. Asimismo hay aspectos relevantes que no
estan contemplados en la Norma como la
propiedad intelectual de los contenidos de los
Cursos.

Como ya se menciond anteriormente, la
certificacion obligatoria de esta Norma para todo los
OTEC, como exigencia para incorporarse al
Registro del SENCE, ha confundido el real sentido
de un sistema de gestibn de la calidad. Esta
certificacién se ha transformado en la préactica en
un punto de llegada y no de partida para iniciar el
proceso de mejoramiento continuo al interior de
ella, que es lo que le da sentido al sistema.

Para enfrentar este problema los investigadores
sugieren una revisiéon de la Norma Ch 2728, en el
contexto de la institucionalidad del sistema de
calidad en Chile. En efecto, el estado del arte en
este tema ha cambiado significativamente y la
actual Norma Chilena NCh 2728.0f2003 debiera
ser revisada por la autoridad junto con las partes
interesadas del sistema. Se recomienda la
realizacion de un estudio especifico enfocado en
detectar, cual ha sido el real grado de impacto que
ha tenido a nivel nacional la aplicacion de ésta.

Asimismo y desde una perspectiva institucional se
recomienda eliminar el caracter de obligatorio a la
Norma en el sistema de capacitacion laboral,
debido a que varias de las desviaciones
identificadas en esta investigacion se pueden
asociar a esta caracteristica. No obstante, un
cambio de esta naturaleza supone una nueva
modificacion a nivel legal del Estatuto de
Capacitacion y por tanto no es de facil tramitacion,
dado que requiere la voluntad de la autoridad.

Para mejorar la Norma Chilena 2728 diversos
actores  proponen abrir el dialogo con
representantes de distintos ambitos, tales como los
OTEC, los Organismos Certificadores, las
Empresas que contratan servicios de capacitacion,
los trabajadores que se capacitan y el Estado. Sin
embargo, tampoco se puede desconocer que el
75% de los OTEC son microempresas o0 que un
30% estan en la categoria de papel, lo cual dificulta
el disefio de una politica publica orientada a la
calidad del producto.

La apertura del didlogo en esta materia
efectivamente permitiria perfeccionar el estandar,
de modo que efectivamente quede orientado a
mejorar la calidad de la capacitacion, mas que los
procesos involucrados en la provisién de la misma.

La presente Nota Técnica fue elaborada por
Macarena Guzman de la Sub-Unidad de
Estudios del SENCE.




