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Resumen

La Formación Profesional (FP) dual se ha implantado o se encuentra en proceso de 
implantación en un amplio espectro de países del sur y del este de Europa, con tra-
diciones y modalidades de FP ajenas a la tradición dual, originaria de ciertos países 
Nord-europeos. En el contexto español, el objetivo político europeo de la exportación 
norte-sur de la FP dual ha sido objeto de diversas investigaciones que han ilustrado las 
contradicciones y dificultades inherentes a dicho proceso. Sin embargo, la cuestión de 
la integración de los agentes sociales, pese a ser un aspecto capital de los modelos refe-
rentes de la FP dual, no ha sido objeto específico de investigación. El presente artículo, 
basado en un proyecto de investigación europeo, pretende cubrir este vació en la inves-
tigación española de la FP dual. Su objetivo es analizar, en primer lugar, la participación 
de los agentes sociales en las principales instituciones estatales de gobernanza de la FP 
dual y, en segundo lugar, comparar la participación de los agentes sociales dentro de 
las estructuras de gobernanza existentes en tres Comunidades Autónomas (Andalucía, 
Cataluña y País Vasco). Para abordar este objetivo, el artículo se sustenta en el enfoque 
conceptual de la gobernanza sistémica y una aproximación metodológica cualitativa que 
combina una revisión documental con un trabajo de campo que recurre a entrevistas 
semiestructuradas y a un procedimiento de análisis fundamentado en la codificación. 
Los resultados revelan diferencias en el tipo de integración de los agentes sociales entre 
las tres CCAA estudiadas y en función de los distintos niveles de gobernanza.

Palabras clave: FP dual; gobernanza sistémica; agentes sociales; Comunidad Autónoma; 
regímenes de formación de cualificaciones

Abstract

Dual Vocational Education and Training (VET) has been implemented or is in the process 
of being implemented in a wide range of countries in southern and eastern Europe, with 
different traditions and forms of VET compared to the dual tradition originating in cer-
tain northern European countries. In the Spanish context, the European political objec-
tive of the North-South export of dual vocational training has been the subject of various 
studies that have illustrated the contradictions and difficulties inherent in this process. 
However, the question of the integration of the social partners, despite being a key aspect 
of the dual VET reference models, has not been the subject of specific research. This 
article, based on a European research project, aims to fill this gap in Spanish research on 
dual VET. It aims to analyse, firstly, the participation of social partners in the main state 
institutions of dual VET governance and, secondly, to compare the participation of social 
partners within the existing governance structures in three Autonomous Communities 
(Andalusia, Catalonia and the Basque Country). To address this objective, the article is 
based on the conceptual approach of systemic governance and a qualitative methodolog-
ical approach that combines a documentary review with fieldwork using semi-structured 
interviews and an analysis procedure based on coding. The results reveal differences in 
the type of social partners’ involvement in the three Autonomous Communities.

Keywords: dual VET; systemic governance; social partners; Autonomous Communities; 
skill formation regimes 
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1. Introducción
La Formación Profesional (FP) dual se define como un modelo que combina y alterna 
el aprendizaje en la empresa y el centro educativo y brinda a los estudiantes un esta-
tuto de aprendiz (apprenticeship) garante de un mínimo de derechos sociolaborales 
(Markowitsch y Wittig, 2020). Dicha modalidad ha alcanzado altas cotas de popularidad 
en la última década. En el contexto de la crisis financiera (2008-2012), diversas iniciati-
vas comunitarias (Alianza Europea de Aprendices, etc.) promocionaron esta modalidad 
de formación, originaria de ciertos países Nord-europeos (Alemania, Austria, Dinamarca 
o Suiza), con vistas a aunar diversos objetivos económicos (reducir desajustes formati-
vos, etc.) y sociales (Šćepanović y Martín Artiles, 2020). Desde entonces, la FP dual se ha 
implantado en un amplio espectro de países del sur y del este de Europa, con tradiciones 
y modalidades de FP ajenas a la tradición dual (Grecia, Portugal, Polonia, etc.) (Sanz de 
Miguel et al., 2022; Brunet i Icart y Moral Martín, 2017). 

La apuesta política por la exportación de la FP dual como vía para resolver diferentes 
objetivos sociales y económicos no está, sin embargo, exenta de dificultades. En compara-
ción con los sistemas de FP de tradición escolar, la modalidad dual exige la integración y 
coordinación efectiva de diversos actores e instituciones del sistema educativo y del mer-
cado laboral, tanto privados como societales (sindicatos, comités de empresa, patronales, 
cámaras de comercio, empresas, etc.) (Rauner et al., 2010). La ausencia de integración 
de los actores societales o una coordinación deficiente de los mismos puede desincenti-
var la participación de las empresas o degenerar en un uso oportunista de los aprendices 
(Šćepanović y Martín Artiles, 2020). En contraste, una integración coordinada de los dife-
rentes actores favorece que el sistema aborde de manera eficaz y equilibrada las inherentes 
tensiones entre los objetivos económicos y sociales (Di Maio et al., 2019). La Comisión 
Europea es consciente de estos aspectos y ha recomendado de forma explícita a los estados 
miembros la integración de los agentes en el diseño e implementación de todos los niveles 
de la FP dual (Comisión Europea 2016; Comisión Europea, 2021)

El caso español ha sido objeto de un número creciente de investigaciones que han 
ilustrado las contradicciones y dificultades inherentes al objetivo político europeo de 
la exportación norte-sur de la FP dual (Martín Artiles et al., 2019, 2020; Echeverría 
Samanes, 2016; Sanz de Miguel, 2017; etc.). Sin embargo, tal y como evidencian algunas 
revisiones sistemáticas de la literatura (Martínez-Izquierdo y Torres Sánchez, 2023), la 
cuestión de la integración de los agentes sociales, pese a ser un aspecto capital de los 
modelos referentes de la FP dual (Emmenegger y Seitzl, 2020), no ha sido objeto espe-
cífico de investigación. Hasta la fecha, esta cuestión solo se ha tratado dentro de análisis 
generales de las estructuras de gobernanza o modelos de la FP dual (Sanz de Miguel, 
2017; Olazaran et al., 2023; Echeverría Samanes, 2016); en el marco de investigaciones 
centradas en analizar los discursos y percepciones de los agentes sociales más que su par-
ticipación (Barrientos et al., 2019); o circunscrita al análisis de los actores empresariales 
(Virgós-Sánchez et al., 2021).

El presente artículo, basado en un proyecto de investigación europeo, pretende cubrir 
este vació en la investigación española de la FP dual. Su objetivo es analizar, en primer 
lugar, la participación de los agentes sociales en las principales instituciones estatales 
de la gobernanza de la FP dual y, en segundo lugar, comparar la participación de los 
agentes sociales dentro de las estructuras de gobernanza existentes en tres Comunidades 
Autónomas (Andalucía, Cataluña y País Vasco).
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Tras esta introducción, la estructura del artículo es la siguiente. La segunda sección 
sintetiza el estado de la cuestión sobre gobernanza y FP, centrándose en particular en la 
cuestión de la integración de los agentes sociales. La tercera sección presenta la meto-
dología, basada en un enfoque cualitativo que combina una revisión documental con 
un trabajo de campo que recurre a entrevistas semiestructuradas y a un procedimiento 
de análisis fundamentado en la codificación. La cuarta sección expone los resultados de 
dicho análisis. El artículo finaliza con una sección de conclusiones 

2. Gobernanza e integración de los agentes 
sociales en la FP dual: estado de la cuestión
Esta sección aborda el estado de la cuestión sobre gobernanza e integración de los agen-
tes sociales en la FP dual. La sección 2.1 define el concepto de gobernanza y discute la cla-
sificación del modelo español en función de tres de las principales tipologías empleadas 
en la investigación comparada sobre gobernanza y FP. La sección 2.2 sintetiza algunas de 
las críticas teóricas y empíricas hacia dichas tipologías.

2.1. El modelo de gobernanza español en el contexto europeo: revisión de las 
principales tipologías 

La investigación sobre la gobernanza se ha desarrollado a partir de diferentes disciplinas 
(sociología, relaciones laborales, economía, ciencia política) y tradiciones teóricas, y se 
ha aplicado a una gran variedad de ámbitos, tal y como evidencian los diferentes prefijos 
que suelen acompañar al término en su acepción inglesa (multi-level, good, corporative, 
new, etc.) (Ansell y Torfing, 2016). Pese a esta diversidad de perspectivas, existen con-
senso en torno a la idea de que este concepto se ha empleado de forma creciente desde 
la década de 1990 para destacar la importancia que los actores no gubernamentales des-
empeñan en el proceso político (Ansell y Torfing, 2016). 

La gobernanza es uno de los principales temas estudiados en la investigación sobre 
la FP (Clarke et al., 2021; Markowitsch y Chan 2022). Esta línea de investigación se 
ha sustentado, por lo general, en perspectivas comparativas orientadas a identificar las 
diferencias institucionales y conceptuales entre países (Clarke et al., 2021). Los principa-
les estudios difieren, no obstante, en sus influencias teóricas, las dimensiones analíticas 
abordadas y los niveles de gobernanza estudiados, entre otros aspectos (Markowitsch y 
Chan, 2022). En esta sección, se revisan tres de las principales tipologías que han anali-
zado en términos comparados la gobernanza de la FP. 

Una de las líneas de investigaciones más relevantes en este ámbito, inspirada en la 
economía política y la teoría de las variedades del capitalismo, se ha centrado en los 
denominados «regímenes de formación de cualificaciones» (Busemeyer y Trampusch, 
2012). El término «formación de cualificaciones» remite a las políticas e instituciones 
que se ocupan de la provisión de formación y capital humano. Los regímenes de forma-
ción de cualificaciones reflejan decisiones en torno al papel que diferentes agentes como 
el estado, las empresas o los trabajadores y sus representantes juegan en la provisión y 
financiación de la formación. Partiendo del concepto de «regímenes de formación de 
cualificaciones», Busemeyer y Trampusch (2012) han construido una tipología sobre la 
base de dos dimensiones: el nivel de compromiso público con la formación (alto/bajo); 
y el grado de participación de las empresas en la formación inicial (alto/bajo). Dicha 
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tipología diferencia cuatro grandes modelos: un modelo estatista con una baja participa-
ción de las empresas, identificado en países como Francia o Suecia; un modelo colectivo 
que cuenta con un alto compromiso público y una elevada participación empresarial, y 
puede observarse en Alemania o Austria; un modelo liberal que carece de compromiso 
público con la formación y, si bien asigna al mercado la principal función en cuanto a la 
asignación y reconocimiento de las cualificaciones, el compromiso y la inversión de las 
empresas en formación es bajo, situado generalmente en Reino Unido; y un modelo seg-
mentacionista en el que las empresas tienen una amplio protagonismo y dedican impor-
tantes inversiones en formación en un contexto de escasa intervención estatal, modelo 
que los autores identifican en el sistema japonés.

Pese a que Busemeyer y Trampusch (2012) no hacen referencia al caso español en su 
tipología, diversas publicaciones han empleado su marco teórico para analizarlo. Tales 
publicaciones sitúan a la FP española como representativa de un modelo híbrido o en 
transición desde una aproximación eminentemente estatista hacia otra más cercana al 
modelo colectivo, particularmente después de la implantación del sistema de FP dual 
(Martín Artiles et al., 2020; Antonazzo et al., 2021; Tarriño Ruiz, 2019)

En segundo lugar, puede destacarse la tipología elaborada por Markowitsch y Hefler 
(2018) para Cedefop (2013). En este caso, el interés reside en los «mecanismos de 
retroalimentación», definidos como procedimientos institucionales que permiten a los 
sistemas de FP renovarse continuamente y adaptarse a las nuevas necesidades del mer-
cado laboral (Cedefop, 2013; Markowitsch y Hefler, 2018). En un mismo país pueden 
coexistir diferentes mecanismos de retroalimentación. Esta tipología distingue cuatro 
tipos de actores: administración pública, proveedores de formación, agentes sociales y 
mercado de trabajo. En función del nivel de interacción y la capacidad para alcanzar 
compromisos entre actores con intereses divergentes, se distinguen cuatro modelos: un 
modelo liberal caracterizado por un bajo grado de coordinación, en el que la comunica-
ción entre los proveedores de FP y el mercado laboral se regula a través del mercado; 
un modelo «estatista», caracterizado por una fuerte regulación estatal de la educación 
y unos débiles vínculos entre la educación y el mercado laboral en términos de comu-
nicación formal; el «tipo participativo», propio de países como Francia o España, que 
permite la participación de los interlocutores sociales, pero con un papel más consultivo 
que decisivo; y, finalmente, un «tipo coordinado», característico del sistema de FP dual 
germano o austriaco, en el que los interlocutores sociales son los impulsores de los pro-
cesos de renovación y son parcialmente responsables de su aplicación (Cedefop, 2013). 

En tercer lugar, es particularmente importante para el estudio de la FP dual la pers-
pectiva 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 o 
de ‘aprendices’, pueden coincidir, al mismo tiempo, elementos de los tres principales 
enfoques de gobernanza distinguidos en la teoría sociológica: estatal, de mercado y cor-
poratista o ‘asociativo’ (Meardi, 2018). A partir de este concepto, los autores crean una 
tipología 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 coordinación, que remite a 
la integración de los diferentes agentes en el sistema. Un sistema de FP dual puede ser 
completamente fragmentado o coordinado. Por otro lado, la racionalidad de la agencia, 
entendida como el conjunto de principios que guían el comportamiento de los distintos 
agentes. En este sentido, se establece una diferencia entre una racionalidad basada en 
normas o insumos, y una racionalidad orientada hacia los resultados. A partir de esta 
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clasificación, el sistema alemán, se define como fragmentado y centrado en las normas; 
y el modelo danés como coordinado y centrado en los resultados. Sanz de Miguel (2017) 
empleó esta tipología para analizar el modelo español de FP dual, concluyendo que se 
trataba de un sistema descoordinado y sin una racionalidad de la agencia definida, dado 
que otorga autonomía a actores autonómicos y locales para concretar distintas aproxi-
maciones de formación dual pero no determina objetivos o resultados que orienten el 
comportamiento de dichos actores.

Tabla 1. 
El modelo de FP dual español en función de las principales tipologías

Enfoque Nivel de 
análisis Dimensiones de análisis

Clasificación 
modelo 
español

Definición 
del modelo 
español

Regímenes de 
formación de 
cualificaciones

Marco

Nivel de compromiso público 
con la formación (alto/bajo) Alto

Híbrido: 
Estatista/
colectivo

Grado participación de las 
empresas en la formación 
inicial (alto/bajo

Bajo

Sistemas de 
gobernanza plural Macro

Grado de coordinación 
(coordinado/fragmentado) Fragmentado Descoordinado 

y carente de 
objetivosRacionalidad de la agencia 

(normas/resultados)
Sin racionalidad 
definida

Mecanismos de 
retroalimentación Meso

Actores

Estatales 
-central y 
autonómico- y 
agentes sociales Participativo

Tipo de interacción Papel consultivo 
agentes sociales

Nota. elaboración propia a partir de Busemeyer y Trampusch (2012); Cedefop, 2013; Markowitsch 
y Hefler, 2018; Rauner, Wittig y Deimer (2010); Sanz de Miguel (2017); Martín Artiles et al. 
(2020).

2.2 Continuidad y cambio en los modelos de FP

Pese al valor heurístico de las tipologías expuestas en el apartado anterior, diversas 
publicaciones han evidenciado algunas limitaciones. De manera destacada, las críticas 
han apuntado a la teoría de los regímenes de formación de cualificaciones (Busemeyer 
and 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 teoría 
de las variedades de capitalismo (Hall y Soskice, 2001). En este sentido, diversas investi-
gaciones han resaltado la diversidad entre países incluidos en el mismo modelo o dentro 
de los propios países (a nivel sectorial o regional), así como los cambios y transiciones 
entre modelos merced a la capacidad de agencia de los agentes sociales y gubernamenta-
les (Clarke et al., 2021; Emmenegger y Seitzl 2020; Vossiek, 2018).

Por ejemplo, Vossiek (2018) ha mostrado que las Economías Liberales de Mercado 
(Hall y Soskice, 2001) también pueden desarrollar respuestas colectivas hacia la FP. 
Su investigación constata que, a diferencia del Reino Unido, Australia e Irlanda se han 
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aproximado hacia un modelo más colectivo de formación de cualificaciones. El autor 
explica estas trayectorias divergentes en base a las diferencias ideológicas entre los 
gobiernos en el periodo estudiado (progresistas en Australia, Irlanda y conservadores 
en el Reino Unido) y el grado en que han buscado el consenso y la colaboración con las 
organizaciones patronales y los sindicatos en los procesos de reforma de la FP. 

Por otro lado, puede destacarse la publicación de Emmenegger y Seitzl (2020). En 
este caso, los autores han comparado la participación de los agentes sociales en dife-
rentes niveles de gobernanza dentro de los países tradicionalmente clasificados dentro 
del modelo colectivo de formación de cualificaciones (Alemania, Austria, Dinamarca y 
Suiza) (Busemeyer y Trampusch, 2012). Su análisis constata ciertas diferencias en los 
niveles de participación y el equilibrio de la participación entre sindicatos y patronal. 
Por ejemplo, evidencia que los interlocutores sociales no desempeñan un papel clave 
en Austria o Dinamarca en los procesos de determinación de estrategias y objetivos a 
largo plazo, a diferencia de lo que ocurre en Alemania y Suiza. Por otro lado, los autores 
también observan que, en el caso de Suiza, el gobierno ha tendido a privilegiar la partici-
pación de las organizaciones empresariales en detrimento de los sindicatos, en contraste 
con un tipo de participación mucho más equilibrada identificada en el resto de los países 
analizados (Alemania, Austria y Dinamarca). 

3. Metodología
El trabajo empírico que se presenta en el siguiente apartado persigue, tal y como se expone 
en la introducción, analizar, en primer lugar, la participación de los agentes sociales en 
las principales instituciones estatales de gobernanza de la FP dual y, en segundo lugar, 
comparar dicha participación dentro de las estructuras de gobernanza existentes en tres 
Comunidades Autónomas (CCAA). 

La comparación entre CCAA se justifica sobre la base de la fragmentación autonómica 
puesta de relieve en diferentes investigaciones (Sanz de Miguel, 2017; Martín Artiles et 
al., 2020, etc.). Para llevarla a cabo, se han escogido las CCAA de Andalucía, Catalunya y 
País Vasco. Estas tres CCAA presentan suficientes especificidades respecto a sus sistemas 
autonómicos y marco institucional que justifican una aproximación comparada que, al 
igual que las investigaciones revisadas en el apartado anterior (Emmenegger y Seitzl, 
2020; Vossiek 2018), pueda iluminar posibles diferencias dentro del modelo español. En 
el caso del País Vasco, algunas publicaciones han observado que la implementación de 
la FP dual no ha supuesto una ruptura sino una intensificación de una dirección previa 
caracterizada, entre otros aspectos, por su orientación hacia las demandas empresariales 
y la integración de actores societales (Olazaran et al., 2023). En Cataluña, sin embargo, 
la literatura ha mostrado que la FP dual comporta una mayor ruptura con su sistema 
formativo tradicional, más próximo al modelo «educo-céntrico» en el cual el impulso 
de la formación recae en los centros educativos y no en los actores societales (Martín 
Artiles et al., 2019). No obstante, esta CCAA ha desplegado importantes innovaciones 
institucionales desde 2015 que pueden comportar cambios en la participación de los 
agentes sociales. Finalmente, el caso andaluz parece plenamente asociable con el modelo 
«educo-céntrico» español. Conviene también destacar que, de las tres CCAA selecciona-
das, Andalucía es la única que no ha regulado normativa específica ni ha desarrollado 
ninguna reforma en el marco institucional desde la implantación de la FP dual en España 
en 2012 (Martín Suarez, 2023). 
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Para analizar la participación de los agentes sociales dentro del modelo estatal y 
de los tres modelos autonómicos de FP dual, el artículo ha empleado una metodología 
cualitativa que se ha sustentado, en términos teóricos, en una concepción sistémica e 
institucionalista de la gobernanza. Dicha concepción implica considerar el papel de los 
diferentes agentes en diversos procesos institucionales vinculados a la planificación, 
diseño, regulación e implementación de la FP dual (Ison et al., 2014). Esta concepción 
sistémica de la gobernanza se ha operacionalizado tomando en consideración los tres 
niveles de gobernanza distinguidos por Emmenegger y Seitzl (2020). Estos niveles son: 

• Político-estratégico. En este nivel los actores toman decisiones sobre los objeti-
vos a largo plazo del sistema que necesitan legitimación política. Estas decisiones 
pueden estar relacionadas con la regulación general o con las prioridades estraté-
gicas respecto a la FP dual. Como sugieren Emmenegger y Seitzl (2020), la parti-
cipación o ausencia de los interlocutores sociales en este nivel puede determinar 
el tipo de objetivos que persigue el sistema.

• Técnico-estratégico. Este nivel se ocupa igualmente de la evolución a largo plazo 
del sistema, pero se diferencia del anterior debido a la participación de especia-
listas técnicos, ya que las decisiones se basan en los conocimientos de los exper-
tos. Las instituciones identificadas en este nivel son las encargadas de evaluar 
la calidad del sistema de FP, de vincular el sistema con el mercado laboral y de 
proporcionar asesoramiento técnico al gobierno (Emmenegger y Seitzl, 2020). 

• Técnico operativo. Este nivel se centra en la aplicación eficaz de las políticas sobre 
el terreno, y considera el papel que sindicatos y organizaciones empresariales des-
empeñan en la provisión de formación y en la evaluación de contenidos formativos.

Para cada nivel, se han identificado y analizado las principales instituciones existen-
tes (regulación, mandato, composición) a nivel estatal y autonómico; y se ha investigado 
el papel desempeñado por sindicatos y patronales a partir de las categorías tradicionales 
de participación definidas en la literatura de relaciones laborales y democracia industrial 
-codecisión/coregulación, consulta o información- (Eurofound, 2018). Asimismo, se ha 
prestado particular atención a la identificación de posibles desequilibrios o sesgos relati-
vos a la participación de la parte empresarial o sindical que pueden desembocar en una 
orientación más economicista o social del modelo de la FP dual (Di Maio et al., 2019).

Para la obtención de datos, se ha realizado, además de la revisión bibliográfica que 
permitió identificar las principales categorías de análisis, un análisis documental de la 
regulación a nivel estatal y en las tres CCAA estudiadas y un trabajo de campo basado en 
16 entrevistas semiestructuradas a gestores políticos, representantes de sindicatos y de 
organizaciones empresariales (ver apéndice). Las entrevistas se realizaron entre marzo 
y diciembre de 2021. 

La información de las entrevistas y los documentos se ha analizado a través de la téc-
nica de la codificación de los datos con el apoyo un software de investigación cualitativa 
(Nvivo). Dicha codificación se ha fundamentado en las dimensiones analíticas descritas, 
relativas al concepto de gobernanza sistémica y a las categorías de participación deriva-
das de la literatura de relaciones laborales y democracia industrial. Estas categorías han 
sido además la base para confeccionar los guiones de las entrevistas. Al mismo tiempo, 
el análisis se ha desarrollado mediante un proceso de triangulación de los datos ofrecidos 
por los tres tipos de informantes, destinado a reforzar la validez de las conclusiones.
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4. Participación de los agentes sociales en la 
gobernanza estatal y autonómica: resultados 
Esta sección presenta los resultados del análisis documental y el trabajo de campo. Pese 
a que tanto los agentes sociales entrevistados como la literatura reconozcan (Echeverría 
Samanes, 2016) la existencia de dos vías institucionales de formación dual dentro de 
cada subsistema formativo (formación para el empleo vs. FP inicial), el trabajo empírico 
aborda exclusivamente la integración de los agentes sociales dentro de la gobernanza de 
la FP dual impartida en el subsistema educativo (FP inicial o reglada). Conviene también 
precisar que se centra, fundamentalmente, en el período temporal previo a la entrada en 
vigor de la nueva ley de FP (Ley Orgánica 3/2022). Tras estas aclaraciones, las subseccio-
nes posteriores analizan la participación de los agentes sociales en la gobernanza estatal 
y en las tres CCAA objeto de estudio.

4.1 Gobernanza estatal: una integración débil y politizada de los agentes 
sociales

En términos generales, se observa que el desarrollo de la FP dual, al contrario de lo acon-
tecido en otros países del entorno europeo como por ejemplo Grecia (Sanz de Miguel et 
al., 2022), no ha comportado la creación de nuevas instituciones estatales destinadas 
a integrar a los agentes sociales en la planificación e implementación de la FP dual. En 
el nivel político-estratégico, la institución estatal más importante es el Consejo General 
de FP, creado a partir de la Ley 1/1986. Este organismo se mantiene además dentro del 
nuevo marco legislativo como el principal «órgano de participación y asesoramiento del 
Sistema de Formación Profesional» (Artículo 115, Ley Orgánica 3/2022). Tiene una com-
posición tripartita, con la participación de las organizaciones empresariales, las organiza-
ciones sindicales y las Administraciones Públicas (Administración General del Estado y 
Comunidades Autónomas). No obstante, los agentes sociales destacan su irrelevancia en 
tanto que órgano consultivo y deliberativo que pueda diseñar estrategias políticas a medio 
y largo plazo. Aspecto en parte condicionado por la inexistencia de un mandato estatutario 
que exija la negociación de las políticas de FP en este órgano, como ocurre en las institu-
ciones tripartitas de los países de tradición corporatista (Guardiancich y Molina, 2021). 

Formalmente, el Consejo General de FP tiene encomendadas, no obstante, funciones 
de ordenación estratégica, tales como la elaboración de los Programas Nacionales de 
Formación Profesional. Sin embargo, el último plan se promulgó para el periodo 1998-
2002. Los agentes sociales entrevistados destacan también que, en el contexto de la crisis 
financiera (2008-2013), el órgano jugó un papel totalmente irrelevante en la formulación 
de propuestas o discusiones políticas sobre la FP, así como en la regulación de la FP dual 
que se aprobó en 2012. Como afirma el representante de la patronal confederal a nivel 
estatal y confirma el gestor político entrevistado, «la inutilidad del organismo fue tanta 
que estuvo 8 años sin reunirse y no ha pasado nada, no se cayó la FP en este país» (EO1). 
En este contexto económico, los agentes sociales destacaron además un importante dete-
rioro del diálogo social en todos los ámbitos y, particularmente, en la esfera formativa, 
históricamente más resiliente a los tradicionales vaivenes de la politizada concertación 
social española.

La revitalización del diálogo social confirmada por los agentes sociales a partir del 
cambio de gobierno de 2019 se tradujo también en nuevos procesos de concertación o, 
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al menos, consulta institucional, en el campo de la FP. Sin embargo, cabe destacar que el 
proceso de diálogo social más reciente en torno a la FP (muy centrado en la dual), vincu-
lado a la consulta sobre la Ley Orgánica 3/2022, se canalizó a través de una mesa espe-
cífica de diálogo social y no dentro del Consejo General de FP. Aspecto que deja patente 
la ineficacia de esta institución para integrar a los agentes sociales en este ámbito tan 
crucial de la gobernanza. Es destacable, además, que el proceso de consulta canalizado a 
través de esta mesa alternativa no desembocó, según destacan los agentes sociales repre-
sentados, en un acuerdo tripartito. Es más, uno de los dos sindicatos que participó en la 
mesa de diálogo calificó el proceso como un mero intercambio de información desde el 
gobierno a los agentes sociales (SI1).

En el nivel técnico-estratégico, la principal institución estatal es el INCUAL, que 
se configura como un instrumento técnico, dotado de capacidad e independencia de cri-
terio, para apoyar al Consejo General de FP en la observación de las cualificaciones y su 
evolución; la determinación de las cualificaciones (definición y actualización del Catálogo 
Nacional de Cualificaciones); la acreditación de las cualificaciones; el desarrollo de la 
integración de las cualificaciones profesionales; y el seguimiento y evaluación de la FP. 
A nivel de las Comunidades Autónomas, el modelo INCUAL se replica en las tres CCAA 
estudiadas a través de los Institutos de Cualificación Autonómicos. Estos institutos se 
coordinan con el INCUAL y el resto de los institutos autonómicos en la identificación y 
definición de las ocupaciones profesionales relacionadas con su región, la definición de la 
formación asociada a las cualificaciones en el marco de su ámbito territorial (50 o 60 % 
del tiempo de aprendizaje) o el análisis de las necesidades de cualificación demandadas 
en su territorio, entre otros aspectos. 

En líneas generales, el trabajo de campo confirma los resultados de investigaciones 
previas sobre el tipo de participación de los agentes sociales en esta institución a nivel 
estatal (Cedefop, 2013). Así, los agentes sociales y gestores políticos entrevistados reco-
nocen el papel de sindicatos y patronales en los grupos de trabajo sectoriales de renova-
ción de las cualificaciones. Su participación se lleva a cabo a partir de un procedimiento 
particular, basado en el nombramiento, por parte de organizaciones empresariales y 
sindicales, de algunos de los expertos que participan en dichos grupos. 

«La elección de los expertos que participan en la renovación de las 
cualificaciones pasa por un proceso doble: por un lado, les pide (a los 
agentes sociales) a expertos sectoriales, por otro lado, van directamente 
al experto y muchas veces no coge o no identifica al mejor experto» (EO1).

La valoración de los agentes sociales es, sin embargo, mucho más crítica respecto a 
su papel en las políticas de evaluación desarrolladas por el INCUAL. En este caso, des-
tacan la ausencia total de procesos de participación (ya sea información o consulta). La 
inexistencia de procesos de información y/o consulta sobre la orientación evaluativa se 
traduce en que tanto las organizaciones empresariales como los sindicatos se muestren 
muy críticos con el enfoque y contenido de las evaluaciones realizadas: bien porque 
ignoran la cuestión de las necesidades formativas de las empresas y sus demandas por 
conocer mejor la evolución futura de las cualificaciones (organizaciones empresariales); 
bien porque no realizan evaluaciones de impacto ni analizan la calidad de los puestos de 
trabajo en que se insertan los aprendices (sindicatos).

Con relación al nivel técnico-operativo, es destacable que, en contraste con 
los principales referentes europeos de la FP dual (Emmenegger y Seitzl, 2020), los 
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interlocutores sociales no participan formalmente en la implementación de la FP dual: 
no imparten formación y no desempeñan ningún papel en la evaluación de los conoci-
mientos adquiridos por los estudiantes en los cursos de FP. Además, en el caso específico 
de los sindicatos, la implementación de la FP dual a través de becas ha implicado que los 
delegados de personal y comités de empresa no dispusieran de derechos de información 
y consulta sobre los aprendices (SI1, SI5). La regulación que entró en vigor en 2022 
prevé, no obstante, reforzar el papel de las llamadas «organizaciones intermedias» para 
apoyar la participación de las empresas en la implementación de la FP dual. También 
refuerza los derechos sindicales de los aprendices con la regulación de un nuevo contrato 
formativo sujeto a la legislación laboral. Hasta esta fecha, el trabajo de campo revela que 
los agentes sociales han participado en este nivel de gobernanza a través de canales no 
institucionales. Por ejemplo, la principal organización empresarial confederal y ciertas 
patronales sectoriales han realizado jornadas de promoción de la FP dual y han pres-
tado servicios de orientación a las empresas. También han trabajado con los tutores de 
empresa proporcionándoles ciertas herramientas relativas a la gestión de las prácticas 
(EO1). Los sindicatos, por su parte, han proporcionado formación interna a delegados 
de personal y miembros de comités de empresa destinada, fundamentalmente, a dar a 
conocer los derechos de los aprendices y las obligaciones empresariales respecto a esta 
figura, con vistas reforzar la garantía de sus derechos formativos (SI1, SI5). 

4.2 Andalucía: una participación consultiva limitada a aspectos parciales 
del diseño político y técnico

Andalucía se caracteriza por ser la única de las tres CCAA analizadas en este artículo que 
carece de regulación específica sobre la FP dual. En esta CCAA, la FP dual se despliega a 
través de las órdenes de convocatorias anuales de proyectos de FP dual que fijan los crite-
rios y requisitos que deben cumplir las modalidades de FP dual y los centros de formación. 

El Consejo Andaluz de FP, creado por el Decreto 451/1994, es la principal institución 
a nivel político estratégico. Es el máximo órgano consultivo en materia de FP en la 
CCAA, formado tanto por las consejerías de Empleo y de Educación, y organismos como 
el Servicio Andaluz de Empleo y el Instituto Andaluz de Cualificaciones Profesionales; así 
como por la CEA, UGT y CCOO en representación de los agentes sociales. Este órgano 
tripartito se reúne trimestral o semestralmente. No obstante, como ocurre a nivel estatal, 
el Consejo Andaluz de FP carece de un mandato estatutario que prescriba la obligación 
de consultar con los agentes sociales las iniciativas legislativas. En la práctica, esto se 
traduce en una participación politizada (depende de la voluntad del gobierno) y basada 
fundamentalmente en el intercambio de información.

«Si la Consejería quiere sacar la norma que quiera, no hay una obligación 
legal de contactar con los agentes sociales, tan solo debe presentar un 
informe al Consejo Andaluz de FP, por lo que solo es un trámite” (EO5)

«Más que un órgano consultivo se trata de un órgano informativo» (SI4). 

Dentro del Consejo Andaluz existe además un grupo de trabajo específico para la FP 
dual. Este grupo de trabajo se ha encargado básicamente de la evaluación de los pro-
yectos de FP dual presentados en las convocatorias anuales. La participación en estas 
evaluaciones ha permitido a los agentes sociales tener cierta influencia sobre el diseño de 
los programas de FP dual dado que, en el marco de dichos procesos, han podido sugerir 
propuestas que se han incorporado en la orden de convocatorias anuales. 
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«En función de la evaluación de proyectos que se han ido presentando 
en convocatorias anteriores, se tienden a modificar en la convocatoria 
siguiente aquellas posibles desviaciones que se hubieran dado» (SI8). 

A nivel técnico-estratégico, las competencias sobre el diseño y actualizaciones de 
las cualificaciones recaen sobre el Instituto Andaluz de Cualificaciones Profesionales, 
creado por el Decreto 1/2003. Los agentes sociales indican que su rol en el proceso de 
renovación de las cualificaciones es fundamentalmente consultivo y se desarrolla de 
forma análoga al proceso del INCUAL: a través del nombramiento de expertos que, en 
muchas ocasiones, son los propios representantes de los agentes sociales. En este ámbito, 
los agentes sociales critican, fundamentalmente, la falta de recursos para poder realizar 
esta tarea de forma adecuada.

«Nos falta un mínimo apoyo económico para poder dedicar más recursos 
a ello […] debido a que es un trabajo técnico y administrativo importante» 
(EO5). 

Este instituto también realiza evaluaciones sobre la calidad del sistema, junto con 
otras instituciones tales como el propio Consejo Andaluz de la FP. En este ámbito, los 
agentes sociales no tienen ningún tipo de participación. Al igual que en el nivel estatal, 
se muestran muy críticos con el enfoque y contenido de las evaluaciones. Así, tanto la 
patronal como los sindicatos resaltaron críticamente que en los informes de evaluación 
se presentan informes cuantitativos con información muy general y simple (proyectos 
anuales de FP dual presentados en las convocatorias, proyectos aprobados y renovados, 
etc.). Sin embargo, no se evalúan ni cuantifican aspectos capitales como la calidad del 
proceso formativo o la inserción laboral posterior de los aprendices (SI4, SI8). 

A nivel técnico-operativo, la información obtenida simplemente constata la 
expuesta por los agentes sociales estatales. No se observa, en este caso, ninguna medida o 
propuesta institucional destinada a facilitar o mejorar la participación de organizaciones 
empresariales y sindicatos en este ámbito. Los sindicatos, además, critican la poca dispo-
sición de las empresas para informar a la representación legal de los trabajadores sobre 
las condiciones de los aprendices, aspecto que dificulta su función protectora. Destacan 
además que el marco regulador previo a la nueva legislación estatal (Ley Orgánica 
3/2022), que permitía regular la relación a través de becas desprovistas de derechos 
sindicales, era un obstáculo adicional a la participación de los delegados de personal y 
comités de empresa. Además, apuntan al hecho de que muchas PYMES que en Andalucía 
participan en la FP dual no tienen comités de empresa o delegados de personal. 

4.3 Cataluña: Integración sistémica y participación institucionalizada y 
substantiva en el nivel político y técnico estratégico

En el caso de Cataluña, la reforma de FP de 2015 (Ley 10/2015), aprobada con un amplio 
consenso político en el parlamento catalán y resultante de un proceso de concertación 
con los agentes sociales, renovó por completo el marco institucional del sistema de FP. 
No obstante, el trabajo de campo solo pudo analizar parcialmente el alcance substantivo 
de la integración de los agentes sociales en el nuevo marco institucional. Esto se debe 
a que la mayor parte de las nuevas instituciones creadas estaban iniciando su funcio-
namiento o ni siquiera habían sido constituidas cuando se realizó el trabajo de campo, 
debido en parte al efecto de la pandemia y a los cambios de gobierno. 
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La Ley 10/2015 creó una nueva institución tripartita en el nivel político-estratégico, 
la Comisión Rectora del Sistema de Formación y Cualificaciones Profesionales, dedicada 
específicamente a la planificación estratégica y adscrita a la Presidencia de la Generalitat. 
En ella, el Gobierno y los agentes sociales pueden debatir la evolución a medio y largo 
plazo del sistema de FP dual y consensuar la regulación. Pese a que el gobierno autonó-
mico cuenta con la mayoría de los votos, al disponer del 60 % de representantes, esta 
institución ha permitido alcanzar acuerdos tripartitos sobre la regulación de la FP dual. 
Dentro de la misma se acordó el «documento de bases para la FP dual», que se trans-
formó posteriormente en la RESOLUCIÓ EDU/2085/2020. Esta regulación ha incorpo-
rado demandas de patronal y sindicatos ausentes en otras regulaciones autonómicas. Por 
ejemplo, incorpora la figura del «tutor mancomunado» para facilitar la participación de 
las PYMES en la FP dual, a partir de una propuesta de la organización empresarial que 
representa a las pequeñas y mediante empresas de Cataluña (EO4). O el reforzamiento 
de los derechos sindicales de información en el caso de relaciones no laborales entre los 
estudiantes y la empresa (becas). Por otro lado, se creó una Comisión Permanente dentro 
de la Comisión Rectora que se reúne periódicamente (mensualmente) y es representado 
por algunos de los agentes sociales entrevistados como un verdadero órgano de concer-
tación (EO3, SI7). En este órgano, los agentes sociales y la administración supervisan 
y discuten la aplicación técnica de las políticas de FP. Esta Comisión Permanente fue 
además una petición expresa de CCOO Cataluña (SI3). 

La ley también creo la Agencia Pública de Formación y Cualificación Profesionales de 
Cataluña (en adelante, la Agencia), cuyos estatutos se aprobaron en 2021. La Agencia es 
un organismo que actúa en el nivel técnico-estratégico e integra dos instituciones pre-
existentes que operaban en distintos niveles: el Instituto Catalán de Cualificaciones, res-
ponsable de elaborar informes técnicos de actualización de cualificaciones; y el Consejo 
de Formación y Cualificación Profesionales de Cataluña, institución tripartita creada en 
1999 como órgano consultivo y de asesoramiento de la Generalitat, de forma análoga al 
Consejo estatal y al resto de consejos autonómicos (Decret 21/1999).

Al igual que la Comisión Rectora, la Agencia depende también del gabinete de 
Presidencia e integra los distintos subsistemas de FP (EO4, SI3). Todos los agentes socia-
les y gubernamentales entrevistados destacaron la importancia de que esta agencia se 
integrara bajo la Presidencia y no dentro de la Consejería de Educación. Según su valo-
ración, este aspecto permite integrar verdaderamente los diferentes subsistemas forma-
tivos y superar la lógica de la fragmentación administrativa. Esta institución deviene en 
el principal instrumento para desarrollar las políticas que la Comisión Rectora establece. 
Es además responsable de implementar las acciones de evaluación de la calidad del sis-
tema de FP y todas aquellas políticas destinadas a mejorar la vinculación entre el sistema 
de FP y el mercado laboral. Los agentes sociales no están representados en la Agencia. 
Sin embargo, sí esperan tener influencia sobre este organismo y, particularmente, sobre 
las políticas de evaluación y renovación de las cualificaciones. 

En el ámbito de la evaluación de la calidad del sistema de FP, los agentes sociales des-
tacaron que la Comisión Rectora es formalmente la encargada de supervisar y discutir 
los informes de evaluación que deber ser desarrollados por la Agencia, por lo que confían 
en aumentar su participación en esta esfera y contribuir a la mejora de los enfoques y 
contenidos de la evaluación. Hasta la fecha, la visión de los agentes sociales catalanes 
sobre la calidad de la evaluación se asemeja plenamente a la expuesta por los agentes 
sociales estatales y andaluces, como puede inferirse de la siguiente cita.
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«Hemos dicho muchas veces que no estábamos conformes con la 
evaluación. Tenemos falta de acceso a los datos que, además, son siempre 
muy antiguos (de hace 2-3 años). Por ejemplo, en 2021 no sabe el impacto 
que ha tenido la COVID19 sobre la FP dual» (EO4).

Respecto a las políticas encaminadas a mejorar la vinculación de las cualificacio-
nes con las necesidades del mercado laboral, los agentes sociales destacaron su papel 
dentro del Consejo de Formación y Cualificación Profesionales de Cataluña, integrado 
actualmente en la Agencia. Tras la reforma de 2015, el Consejo ha pasado a desempeñar 
funciones eminentemente técnicas en este ámbito político. Por un lado, tiene competen-
cias para promover estudios de prospección, de detección de necesidades o de mejora 
de las cualificaciones profesionales y de la formación profesional. Por otro lado, tiene 
encomendado, a través de la Ley 10/2015, el desarrollo de informes sectoriales no vincu-
lantes en materias tales como la evolución de los perfiles profesionales, la acreditación 
de competencias profesionales o la participación de las empresas en las prácticas y en el 
aprendizaje, y especialmente, en la FP dual. Estos informes deberán confeccionarse por 
los Consejos sectoriales previstos en la Ley 10/2015, que serán órganos de integración y 
participación de los agentes sociales representativos de los principales sectores produc-
tivos. Los agentes sociales valoraron muy positivamente esta iniciativa que permite, de 
forma novedosa, una integración más institucionalizada de los agentes sociales a nivel 
sectorial. En el momento en el que se realizó el trabajo de campo, los Comités Sectoriales 
no habían iniciado su funcionamiento.

Finalmente, el caso de Cataluña muestra que, pese al impulso institucional resultante 
de la concertación social, los agentes sociales aún tienen problemas para participar en el 
nivel técnico-operativo. Respecto a la participación de las empresas, el gestor político 
entrevistado subrayó la estrecha colaboración del Departamento de Enseñanza con las 
Cámaras de Comercio para promocionar la participación de las empresas través de la 
creación de puntos de asesoramiento para empresas de diferentes territorios y tama-
ños. También destacó el acuerdo alcanzado sobre la regulación del tutor mancomunado 
para apoyar la participación las PYMES. Sin embargo, la persona representante de la 
patronal de PYMES en Cataluña criticó que esta nueva figura no se ha podido poner en 
funcionamiento debido a la ausencia de financiación y que, por tanto, las organizaciones 
empresariales siguen sin prestar apoyo a las PYMES para tutorizar a los aprendices. 

«La figura (el tutor mancomunado) ya está reconocida y por tanto se 
puede incorporar y que las asociaciones sectoriales o gremios ayuden 
a las microempresas en la tutorización. El problema es que no existe 
financiación. Es decir, el Departamento de Educación dijo, vale, se lo 
aceptamos, lo ponemos, ya podéis hacerlo, pero ¿quién lo paga? ¡Esto! 
Aquí ya nos hacemos todos los despistados, ¿no? No se pudo implementar. 
Lo hemos intentado. Hemos intentado a través de algún gremio, pero 
nada» (EO4).

Por la parte sindical, la información obtenida simplemente reitera las críticas ya 
apuntadas de los representantes sindicales confederales y andaluces e identifica ciertas 
acciones formativas destinadas a mejor el conocimiento de comités de empresa y delega-
dos de personal sobre la FP dual. 

http://dx.doi.org/10.5944/reec.45.2024.38922


259
Revista Española de Educación Comparada. ISSN 2174-5382 

  núm. 45 (julio - diciembre 2024), pp. 245-267
doi:10.5944/reec.45.2024.38922

Participación de los agentes sociales en la gobernanza sistémica de la Formación Profesional dual: 
análisis comparativo de Andalucía, Cataluña y País Vasco

4.4 País Vasco: Una gobernanza gradualmente estatalizada y orientada 
hacia la empresa

En el País Vasco, las estructuras de gobernanza fueron reformadas en 2018 a través de la 
Ley 4/2018. Esta regulación creó dos nuevas instituciones para la gestión y planificación 
del sistema de FP. Por un lado, el Órgano Superior de Coordinación de la Formación 
Profesional que, si bien tiene un carácter interdepartamental (Educación y Trabajo), está 
adscrito al Departamento de Educación. Este órgano es responsable de establecer los 
criterios sobre las políticas generales en materia de FP en su conjunto y profundizar en la 
integración de los dos subsistemas de FP. Por otro lado, se creó el Órgano de Dirección 
del Sistema Integrado de FP, encargado de ejercer las funciones de dirección, ordenación 
y planificación. 

Como destacaron críticamente los agentes sociales del País Vasco, el nuevo marco de 
gobernanza, a diferencia del modelo catalán y ciertas estructuras de gobernanza del sis-
tema de FP para el empleo vasco (por ejemplo, el Consejo de Administración del Servicio 
Vasco de Empleo), excluye a los agentes sociales de las dos nuevas instituciones res-
ponsables del diseño y la gestión de la FP. En este marco de gobernanza, la información 
extraída en el trabajo de campo revela que la participación de los agentes sociales en 
los niveles político-estratégico y técnico-estratégico debe canalizarse a través de 
la coordinación secuencial de dos instituciones tripartitas: la Mesa del Diálogo Social, 
regulada a través del Decreto 3/2019; y el Consejo Vasco de FP, creado mediante Decreto 
100/1994 con unas competencias y funciones similares a las del resto de consejos auto-
nómicos.

En primer lugar, la concertación de los principales objetivos y principios generales 
de las normativas de diferentes materias de la FP dual debe tener lugar dentro de la 
comisión de FP constituida en el seno de la Mesa del Diálogo Social. En segundo lugar, 
el Consejo Vasco de FP tiene la responsabilidad de desarrollar los acuerdos alcanzados 
en la Mesa del Diálogo Social. Para ello, se organiza a través de diferentes comisiones 
técnicas especializadas en las distintas temáticas a tratar (títulos de FP y cualificaciones, 
principios de evaluación, etc.).

En líneas generales, tanto los sindicatos como la patronal comparten la idea de que 
los procesos de discusión y consulta dentro de la mesa de diálogo social están teniendo 
una correcta institucionalización. Es decir, el gobierno ha tendido a someter a discu-
sión desde 2019 las principales normativas o estrategias que serán objeto de desarrollo 
normativo posterior. También existe consenso en la concepción de la institución como 
un órgano con un carácter exclusivamente político-estratégico llamada a compensar la 
ausencia de participación de los agentes sociales en los principales órganos gubernamen-
tales responsables de concretar los objetivos a medio y largo plazo del sistema.

«El Gobierno acordará en ese órgano superior interdepartamental (Órgano 
de Dirección del Sistema Integrado de FP), trabajará unas propuestas del 
Gobierno, pero luego eso lo va a llevar a la mesa, y lo está llevando a la mesa, 
¿vale? Esto, para nosotros, es clave y es el sistema que hemos encontrado 
para asemejarnos de alguna manera a la gobernanza que te digo que tiene 
la ley de Cataluña, que yo creo que está realmente bien» (EO2).

«Su papel (sobre la mesa de diálogo social) es el de definir estrategias, y 
eso me parece bien» (SI2)
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Existen sin embargo mayores discrepancias en los discursos sindicales y patronales 
en lo referente a la valoración de su participación en el Consejo Vasco de FP. Así, la 
patronal informa estar satisfecha con su nivel de participación, y destaca que la mayor 
parte de sus propuestas suelen reflejarse en el desarrollo normativo. Por el contrario, 
desde los sindicatos se apunta que el papel del Consejo en el desarrollo normativo es 
cada vez más irrelevante, como muestra, por ejemplo, el descenso anual del número de 
reuniones. Destacan además la tendencia general del gobierno a desechar sus propuestas 
o evitar someter a discusión con los sindicatos el desarrollo normativo de ciertos ámbitos 
del sistema.

«En los últimos años, más que un órgano consultivo, se ha convertido en 
una consultora. O sea, lo que hace el gobierno es traer sus propuestas, nos 
las presenta, nos pide que digamos lo que queramos decir y hace lo que 
le da la gana. No se tienen en cuenta las propuestas que hacemos en el 
Consejo Vasco de FP. Incluso las propias dinámicas que se están llevando 
a cabo, en las que antes teníamos varias sesiones de trabajo para trabajar 
una propuesta, una normativa, lo que fuese, eso ha desaparecido» (SI2).

Este desequilibrio en la participación dentro de esta institución se traduce en un 
debilitamiento del consenso social respecto a diferentes elementos del sistema vasco de 
FP dual. Especialmente, el trabajo de campo revela un disenso muy reseñable entre sin-
dicatos y patronal respecto al nivel de participación y enfoque de los programas de espe-
cialización profesional de FP dual y las políticas de evaluación de la calidad del sistema.

Los programas de especialización profesional son títulos específicos del País Vasco 
(Orden 27 de julio de 2016) y solo reconocidos en esta CCAA que se imparten en régimen 
dual. Estos cursos cuentan un total de 700 horas de formación en alternancia entre el 
centro educativo y la empresa y solo pueden cursarse por aquellas personas que hayan 
obtenido un título de FP. En el momento en que se realizó el trabajo de campo se habían 
diseñado 30 programas de especialización dual. Según los agentes sociales entrevista-
dos, estos programas se crean para satisfacer las necesidades específicas de cualificación 
demandadas sobre todo por empresas en el sector industrial y vinculados al proceso 
de digitalización (industrial 4.0, etc.). Así, la información provista tanto por la patronal 
como por los sindicatos confirma que suelen surgir merced a demandas concretas de 
empresas que elevan al gobierno y, en menor medida, demandas subsectoriales formu-
ladas por grupos de empresas. Una vez que el gobierno, a través de la Viceconsejería de 
Formación, acepta la propuesta, el diseño curricular del programa (competencias, resul-
tados de aprendizaje, etc.) se realiza de forma bilateral entre la empresa que demanda 
la formación y el Instituto Vasco del Conocimiento de la Formación Profesional, si bien 
en ocasiones puede también participar el centro formativo. Por lo tanto, la concepción 
y el diseño excluye totalmente a la parte sindical. En estas circunstancias, sindicatos y 
patronal ofrecen valoraciones diametralmente opuestas sobre la calidad y utilidad de 
los programas. Así, la patronal representa estos programas como un claro ejemplo de 
innovación dentro de la FP dual española y valora, especialmente, que permitan dar res-
puesta a los requerimientos más inmediatos del mercado laboral de forma muy ágil. Los 
sindicatos, por su parte, critican el elevado número de horas de formación requeridas, 
la ausencia de una lógica sectorial que guíe su contenido curricular (responden a nece-
sidades de empresas específicas) y que se implementen a través de becas que privan a 
los aprendices de los derechos laborales y sindicales que garantiza la legislación laboral.
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«Estos programas suelen surgir porque una empresa se ha puesto en 
contacto con la Viceconsejería de FP (…). Nos cuentan un poco cuál es 
la empresa que lo ha solicitado, nos dicen con qué centro de formación 
lo están trabajando y nos lo dicen cuando ya está implementado. Los 
trabajadores no tienen nada que decir al respecto y te encuentras con 
competencias que no tienen nada que ver con competencias profesionales 
ni de sectores» (SI2)

«Estos programas de especialización son unos programas a la carta. 
Tenemos unos 30 programas que hemos definido por empresas, de la mano 
de los centros de FP y del Instituto Vasco de Cualificaciones (…). Nace de 
esa necesaria especialización que tiene la industria para adaptarse a lo que 
el mercado les pedía como la industria 4.0 y el ámbito tecnológico (…). 
Nosotros lo que le trasladamos al gobierno vasco es que la empresa vasca 
no puede estar esperando a que, en el ámbito de Madrid, la administración 
central nos escuche, nos haga caso y se pongan a desarrollar» (EO2)

En cuanto a las políticas de evaluación, el representante de la organización empresarial 
entrevistado destacó positivamente la participación de su organización en el diseño de las 
evaluaciones dentro del Consejo de FP. En este ámbito reseñó, por ejemplo, que las eva-
luaciones hayan incorporado la cuestión de la formación de los instructores de empresas 
(EO2). Los sindicatos, sin embargo, son muy críticos. Destacan que los datos empleados, 
que reflejan una tasa de inserción de los aprendices cercana al 100 %, están sesgados. Esto 
se debe a que no contemplan, por un lado, el efecto de las diferentes bonificaciones que 
ofrece el gobierno vasco para la contratación de los aprendices. Y, sobre todo, critican 
que se basen en encuestas que responden los aprendices en junio, una fecha en la que los 
empleadores tienen necesidades temporales de contratación para cubrir periodos de vaca-
ciones, y recurren a la contratación de aprendices de forma temporal. En este contexto, 
han reclamado reiteradamente modificar el enfoque de evaluación (SI2, SI6).

Finalmente, el análisis del nivel técnico-operativo muestra una valoración 
más positiva de los agentes sociales que aquella recabada en el ámbito confederal y en 
Andalucía y Cataluña. Desde los sindicatos, si bien se reiteran las críticas al modelo de 
becas (en principio superado con la nueva regulación estatal), se apunta a que la forta-
leza de la representación legal de los trabajadores en la mayoría de las empresas que 
participan en la FP dual (generalmente, de tamaño medio y grande) se traduce en una 
mayor capacidad para garantizar el cumplimiento de los derechos formativos y evitar los 
abusos (SI2, SI6). Desde la organización empresarial, se destaca su papel en la interme-
diación entre centros formativos y empresas y con relación a la formación a tutores y el 
asesoramiento jurídico. 

5. Discusión. El modelo español de FP dual 
un modelo híbrido y regionalmente diverso de 
formación de cualificaciones
El artículo ha analizado la participación de los agentes sociales en las estructuras de 
gobernanza de la FP dual estatales y autonómicas a partir del concepto de gobernanza 
sistémica y una aproximación metodológica cualitativa. La investigación empírica ha 
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mostrado que, a nivel estatal, la participación más institucionalizada se evidencia en 
el nivel técnico-estratégico y, específicamente, en los procedimientos de renovación y 
actualización de las cualificaciones profesionales. En el nivel político-estratégico, el artí-
culo revela un tipo de participación politizada y escasamente institucionalizada debido 
en buena parte a las deficiencias formales y, sobre todo, operativas, de la principal insti-
tución tripartita llamada a integrar a los agentes sociales y gubernamentales en las dis-
cusiones estratégicas del sistema. En el nivel técnico-operativo, el artículo ha constatado 
la ausencia de integración institucional de sindicatos y patronales en la implementación 
de FP dual.

La comparación autonómica muestra importantes diferencias entre las tres CCAA 
estudiadas. Así, se observa que el modelo andaluz replica en buena medida el tipo de 
integración identificado a nivel estatal, con una participación bastante limitada en el 
nivel político-estratégico y algo más institucionalizada en el nivel técnico-estratégico. En 
el caso de Cataluña, se observa, por el contrario, que la participación e integración de los 
agentes sociales es más significativa en el nivel político-estratégico que en el resto de CCAA 
estudiadas, a partir del nuevo marco de gobernanza instaurado en 2015. Finalmente, se 
constata que el modelo de gobernanza vasco en el cual la FP dual tiene una tradición 
más arraigada y la participación de sindicatos y patronal está históricamente más insti-
tucionalizada, está avanzando en una dirección en la cual los actores sindicales pierden 
peso en los niveles técnico-estratégicos de la gobernanza. Se evidencia además que, en 
parte debido a una gobernanza más orientada hacia la empresa, el consenso social sobre 
ciertos aspectos de la FP dual, como los programas de especialización, se debilita. 

Los resultados sintetizados suponen una nueva contribución a la literatura que ha 
abordado críticamente los problemas, contradicciones y limitaciones de la exportación 
norte-sur de la FP dual (Artiles et al., 2020, etc.). En este caso, permiten evidenciar las 
lagunas de dicha exportación cuando se atiende a dimensiones sociales tales como la 
democracia industrial que, pese a estar plenamente reconocidas en el acervo de la UE 
(Eurofound, 2018), son generalmente objeto de un escrutinio menor.

Al mismo tiempo, los resultados empíricos son útiles para someter a discusión dos 
argumentos teóricos de la literatura de los regímenes de cualificaciones (Busemeyer y 
Trampusch, 2012), expuesta en la segunda sección del artículo. En primer lugar, ponen 
de relieve las limitaciones de la actual tipología de cuatro modelos a la hora de clasificar 
a países como España, que muestran respuestas más o menos colectivas con relación a 
la gobernanza de la FP dual en función del nivel de gobernanza y la dimensión regio-
nal. En segundo lugar, ofrecen interpretaciones complejas respecto al argumento de la 
«dependencia del camino» que subyace dentro de esta teoría de corte institucionalista. 
Por un lado, puede argüirse que, en línea con este argumento, la tradicional debilidad del 
marco institucional en el nivel político-estratégico permite explicar el carácter episódico 
y politizado de la concertación social sobre la FP dual. Por otro lado, el análisis del nivel 
autonómico (particularmente los casos de Cataluña y el País Vasco) revela la capacidad 
de agencia de los actores para avanzar en direcciones contrarias respecto a sus tradicio-
nes institucionales. Aspecto este último que puede incentivar nuevas líneas de investi-
gaciones que traten de explicar estos cambios a partir de enfoques teóricos alternativos 
tales como la teoría de recursos de poder. 
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