XIV CONGRESO ESPANOL DE SOCIOLOGIA

TEXTOS

Titulo
Participacion de los agentes sociales en la gobernanza del sistema de
Formacion Profesional dual: analisis comparativo de Cataluia, Pais
Vasco y Andalucia

Sanz de Miguel, Pablo, Serra, Joan Antoni

a@Notus-asr, C/ Jonqueres, 16, 9 A, 08003, Barcelona, pablo.sanz@notus-
asr.org; ® Notus-asr, C/ Jonqueres, 16, 9 A, 08003, Barcelona, ja.serra@notus-
asr.org

Palabras clave: FP dual, gobernanza, sindicatos, patronal, Comunidades
Auténomas

Introduccion

La Formacion Profesional (FP) dual se implanté en Espafia en el afio 2012, a partir de
una concepcion inspirada, en términos retoricos, en el modelo aleman (Martin Artiles et
al., 2020), aunque claramente alejada, en términos substantivos, de dicho modelo, asi
como de otros ejemplos y referentes internacionales en este campo tales como Austria,
Suiza o Dinamarca (Markowitsch y Chan, 2022). En contraste también con estos paises,
su implementacién se ha sustentado en unas estructuras de gobernanza que han
concedido un escaso margen de participacion a los agentes sociales (Sanz de Miguel,
2017). No obstante, una particularidad del caso espafol reside en su elevada
fragmentacion legislativa a nivel autonémico, que ha favorecido la coexistencia de
diferentes modelos de gobernanza (Sanz de Miguel, 2017).

El presento texto, basado en el proyecto europeo INVOLVE (VS/2020/0145), analiza y
compara la evolucién de la participacion de los agentes sociales en diferentes niveles
de gobernanza del sistema de FP dual en tres Comunidades Autonomas (CCAA). Tras
esta introduccion, la segunda seccion del texto sintetiza el estado de la cuestion sobre
gobernanza y FP y clasifica al modelo espanol en funcién de tres de las principales
tipologias. La tercera seccion presenta el planteamiento y metodologia. La cuarta y
ultima seccién expone los resultados de dicho analisis.

El modelo de gobernanza espafiol en el contexto europeo: estado de la cuestion

El concepto de gobernanza hace referencia a los mecanismos y practicas que favorecen
la coordinacion de diferentes instituciones y actores que mantienen relaciones de
interdependencia, con el fin de formular e implementar politicas (Cedefop, 2013). La
gobernanza es uno de los principales temas estudiados en la investigacion sobre la FP
(Markowitsch y Chan 2022). Esta linea de investigacion se ha sustentado, por lo general,
en perspectivas comparativas orientadas a identificar las diferencias institucionales y
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conceptuales entre paises. Los principales estudios difieren, no obstante, en sus
influencias tedricas, las dimensiones analiticas abordadas y los niveles de gobernanza
estudiados, entre otros aspectos (Markowitsch y Chan, 2022).

Una de las lineas de investigaciones mas relevantes, inspirada en la economia politica
y la teoria de las variedades del capitalismo, se ha centrado en los denominados
«regimenes de formacion de cualificaciones» (Busemeyer y Trampusch, 2012). El
término “formacion de cualificaciones” remite a las politicas e instituciones que se
ocupan de la provisién de formacion y capital humano. Los regimenes de formacién de
cualificaciones reflejan decisiones en torno al papel que diferentes agentes como el
Estado, las empresas o los sindicatos juegan en la provision y financiacion de la
formacion. Partiendo de este concepto, Busemeyer y Trampusch (2012) han construido
una tipologia sobre la base de dos dimensiones: el nivel de compromiso publico con la
formacion (alto/bajo); y el grado participacion de las empresas en la formacion inicial
(alto/bajo). Dicha tipologia situa a los paises con mayor tradicién en cuanto a la FP dual
(Alemania, Austria o Suiza) dentro de un modelo colectivo caracterizado por un alto
compromiso publico con la FP y una elevada participacién empresarial. Espafa se
clasifica dentro de un régimen “estatista”, marcado por con una baja participacion de las
empresas.

En segundo lugar, puede destacarse la perspectiva de Rauner et al., (2010), centrada
en el concepto de sistemas de gobernanza plural. Este concepto parte de la premisa de
que, dentro de los sistemas de FP dual, pueden coincidir, al mismo tiempo, elementos
de los tres principales enfoques de gobernanza distinguidos en la teoria sociolégica:
estatal, de mercado y corporatista. A partir de este concepto, los autores crean una
tipologia para clasificar los sistemas de FP dual de Alemania, Austria, Dinamarca y
Suiza sobre la base de dos dimensiones. Por un lado, el grado de coordinacion, que
remite a la integracion de los diferentes agentes en el sistema (fragmentado vs,
coordinado). Por otro lado, la racionalidad de la agencia, entendida como el conjunto de
principios que guian el comportamiento de los distintos agentes (normas/insumos vs.
Resultados). Sanz de Miguel (2017) empled esta tipologia para analizar el modelo
espafiol de FP dual, concluyendo que se trababa de un sistema descoordinado y sin
una racionalidad de la agencia definida, dado que otorga autonomia a actores
autonémicos y locales para concretar distintas aproximaciones de formacién dual pero
no determina objetivos o resultados que orienten el comportamiento de dichos actores.
En tercer lugar, puede destacarse la tipologia elaborada por Cedefop (2013). En este
caso, el interés reside en los “mecanismos de retroalimentacion”, definidos como
procedimientos institucionales que permiten a los sistemas de FP renovarse
continuamente y adaptarse a las nuevas necesidades del mercado laboral (Cedefop,
2013). Esta tipologia distingue cuatro tipos de actores: administracién publica,
proveedores de formacion, agentes sociales y mercado de trabajo. En funcion del nivel
de interaccion y la capacidad para alcanzar compromisos entre actores con intereses
divergentes, se distinguen cuatro modelos: liberal, estatista, participativo y coordinado.
El modelo espanol se clasifica como "participativo", al otorgar un papel consultivo a los
agentes sociales, en contraste con el "modelo coordinado" propio de paises como
Alemania o Austria, en el que los agentes sociales son los impulsores de los procesos
de renovacion y son parcialmente responsables de su aplicacion (Cedefop, 2013).

Planteamiento y metodologia

Pese al valor heuristico de las tipologias expuestas en el apartado anterior, diversas
publicaciones han evidenciado algunas limitaciones. De manera destacada, las criticas
han apuntado a la teoria de los regimenes de formacién de cualificaciones (Busemeyer
y Trampusch, 2012) a la que se ha recriminado su énfasis excesivo en la continuidad de
las diferencias institucionales, enraizado en la influencia que sobre ella ejerce la teoria
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de las variedades de capitalismo. Se apunta asi a la diversidad entre paises incluidos
en el mismo modelo -y dentro de los propios paises-, asi como a los cambios y
transiciones entre modelos merced a la accion de los actores (Emmenegger y Seitzl,
2020; Vossiek, 2018).

El presente texto contribuye a estos debates a través del analisis de la diversidad interna
del modelo espafiol de gobernanza de la FP dual. El foco analitico recae en el papel
desempefado por los agentes sociales. Se trata de actores clave en los modelos con
mayor tradicion de esta modalidad formativa que contribuyen a aunar objetivos de
equidad y eficiencia dentro del sistema (Rauner et al., 2010; Busemeyer y Trampusch,
2012; Cedefop, 2013). La diversidad interna se explora entre CCAA, habida cuenta de
las publicaciones que han enfatizado las diferencias existentes entre modelos
autonomicos (Sanz de Miguel, 2017; Martin Artiles et al., 2020). En este caso, se han
escogido tres CCAA con distintas regulaciones y diferencias en términos de modelos
productivos y especializacion sectorial (Andalucia, Catalunya y Pais Vasco).

La investigacion toma en consideracion los tres niveles de gobernanza distinguidos por
Emmenegger y Seitzl (2020) en su analisis sobre la participacion de los agentes sociales
en la gobernanza de los paises del régimen colectivo de formacién de cualificaciones:

o Politico-estratégico. En este nivel los actores toman decisiones sobre los
objetivos a largo plazo del sistema que necesitan legitimacion politica. Estas
decisiones pueden estar relacionadas con la regulacion general o con las
prioridades estratégicas respecto a la FP dual.

e Técnico-estratégico, que se ocupa igualmente de la evolucién a largo plazo del
sistema, pero en el que participan especialistas técnicos, ya que las decisiones
se basan en los conocimientos de los expertos. Las instituciones identificadas
en este nivel son las encargadas de evaluar la calidad del sistema de FP y de
vincularlo con el mercado laboral.

e Técnico operativo. Este nivel se centra en la aplicacién eficaz de las politicas
sobre el terreno (provision de formacién y evaluacion de contenidos formativos).

Para cada nivel se identifican las principales instituciones existentes y se analiza el papel
desempefiado por los agentes sociales. A nivel metodologico, se recurre a un analisis
documental de la literatura y la regulacion, y un trabajo de campo basado 16 en
entrevista semiestructuradas a gestores politicos y representantes de sindicatos y de
organizaciones empresariales (marzo-septiembre 2021).

Resultados

Los resultados revelan la existencia de diferentes modelos de gobernanza,
particularmente en el nivel politico-estratégico, con implicaciones para la participacion
de los agentes sociales y su influencia en la regulacion. También, en el nivel técnico-
estratégico, respecto a la distribucién de funciones entre sindicatos y organizaciones
empresariales.

A nivel politico-estratégico, la institucion estatal mas importante es el Consejo General
de FP. Es el 6rgano de participacion institucional de las Administraciones Publicas y de
los agentes sociales. Dentro del mismo, la participacion de los agentes sociales se
circunscribe a la informacién y la consulta sobre las politicas de FP. El modelo del
Consejo General de FP se ha replicado en las tres CCAA estudiadas. Los consejos
autonémicos limitan también la participacion de los agentes sociales a funciones
consultivas mediante informes no vinculantes, algunos de los cuales se realizan como
procedimiento administrativo exigido por la normativa. Sin embargo, en los ultimos afios
se han creado nuevas instituciones en Cataluna y Pais Vasco para canalizar la
participacién de los agentes sociales en este nivel de gobernanza. En el caso de
Catalufa, la reforma de FP de 2015 (Ley 10/2015) cred una nueva institucion tripartita,
la Comision Rectora, dedicada especificamente a la planificacién estratégica. En ella, el
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Gobierno y los agentes sociales pueden debatir la evolucion a medio y largo plazo del
sistema de FP dual y consensuar la regulacion. Pese a que el gobierno autonémico
cuenta con la mayoria de los votos, al disponer del 60% de representantes, esta
institucion ha permitido alcanzar acuerdos tripartitos sobre la regulacion de la FP dual.
Dentro de la misma se acordd del ‘documento de bases para la FP dual que se
transform6 posteriormente en la Resolucion EDU/2085/2020. Esta regulacion ha
incorporado demandas de patronal y sindicatos ausentes en otras normativas
autondmicas, tales como la figura del ‘tutor mancomunado’ para facilitar la participacion
de las PYMES, y el reforzamiento de los derechos sindicales de informacion en el caso
de las becas. En el Pais Vasco, la nueva regulacion de la FP aprobada en 2018 (Ley
4/2018) ha creado dos nuevas instituciones para la gestion y planificacion del sistema
en las cuales los agentes sociales no estan representados. Dentro del nuevo modelo, el
didlogo social en torno a los objetivos y regulacion de la FP dual se ha canalizado a
través del grupo de trabajo de FP constituido dentro de la Mesa del Dialogo Social
(Decreto 3/2019). En este marco, el Consejo Vasco de FP ha pasado a desempefar un
papel mas técnico, teniendo como principal cometido el desarrollar los acuerdos
alcanzados en la Mesa del Didlogo Social.

A nivel técnico-estratégico, la principal institucion estatal es el INCUAL, que se
configura como un instrumento técnico, dotado de capacidad e independencia de
criterio, para apoyar al Consejo General de FP en la observacion de las cualificaciones
y su evolucion; la definicion y actualizacion del Catalogo Nacional de Cualificaciones
Profesionales (CNCP); la acreditaciéon de las cualificaciones; el desarrollo de la
integracion de las cualificaciones profesionales; y el seguimiento y evaluacion de la FP.
El modelo del INCUAL se replica en las tres CCAA a través de los Institutos de
Cualificacion Autonémicos (IACP, IVAC y ICQP). Estos institutos se coordinan con el
INCUAL y el resto de los institutos autonémicos. Pueden proponer al INCUAL la creacién
de cualificaciones en sectores especificos que se desarrollen principal o Unicamente en
estas regiones. También participan en la actualizacién de cualificaciones en los sectores
que tienen una presencia importante en su CCAA o en otras propuestas por el INCUAL
para incorporar al CNCP. Ademas, pueden elaborar informes autonémicos sobre las
cualificaciones para llevarlos a los Consejos Autondmicos de FP. En el caso de Catalufia
y Pais Vasco contribuyen también al desarrollo de su propio Catalogo de
Cualificaciones.

Los agentes sociales no estan representados ni en el INCUAL ni en los institutos
autonomicos. No obstante, el trabajo de campo muestra una valoracion general positiva
de sindicatos y patronal en las tres CCAA sobre el papel que desempefan en relacion
con la tarea de definir, elaborar y actualizar las cualificaciones profesionales. Sindicatos
y patronal pueden participar directamente en la evaluacion de las cualificaciones
profesionales o indirectamente, designando a una persona experta para que colabore
en la definicion de las cualificaciones. Su principal critica en torno a este proceso se
relaciona con la falta de recursos que tienen actualmente para desarrollar esta tarea.
Ademas, en el caso del Pais Vasco, la informacion muestra que las organizaciones
empresariales estdan desempenando un papel mas activo que los sindicatos en el
proceso de desarrollo de las cualificaciones. Concretamente, en el caso de los
programas de especializacion profesional, reconocidos unicamente en esta CCAA. Con
relacion a ellos, los sindicatos expresaron criticas en torno al disefio de su contenido
formativo, al predominar, en ciertos casos, demandas especificas de grandes empresas
y no tanto de sectores productivos

A nivel técnico-operativo, los agentes sociales no participan directamente en la
implementacion de la FP dual: no imparten formacién y no participan en la evaluacion
de los conocimientos adquiridos por los estudiantes. El papel formal que desempefian
los agentes sociales solo se define parciamente en Catalufia en la ultima normativa
(2020). En este contexto, la forma en que los agentes sociales participan en este nivel
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de gobernanza en las tres CCAA es ofreciendo diferentes herramientas y servicios a las
empresas, en ocasiones a través de alianzas con entidades privadas. Los sindicatos,
por su parte, se han centrado en mejorar la formacion de comités de empresa y
delegados de personal en torno a los derechos de los ‘aprendices’.
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