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1. Introduccién

La Administracion Publica, desde finales del siglo XX, tiene la necesidad de encontrar
métodos para gestionar las organizaciones que en forma de red se articulan y proveen los
servicios publicos para lo publico acogiendo lineamientos de democracias participativas y a su

vez de eficacia econdémica y rendicion de cuentas.

La Constitucion de Colombia de 1991, las reuniones Winnowbrook de los paises
iberoamericanos, realizadas en 1960 y 1988, la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica,
aprobada en la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y
Reforma del Estado, realizada en el 2003, la aprobacién de la Nueva Gestion Publica para
América Latina, por el Consejo Directivo del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo - CLAD, en 1998, la Politica Econémica y Social - CONPES nimero 2945 de 1997 y
81 de 2004, que crean el Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo y el Desarrollo
Humano - SNFT; acogido en Colombia, por la normatividad ley 119 de 1994 y su decreto
reglamentario 249 de 2004 por medio de la cual se re-estructura el Servicio Nacional de
Aprendizaje — SENA, la ley 30 de 1992 de educacion superior, ley 749 de 2002, ley 115 de 2004,
ley la ley 1064 de 2006, para la creacién de las instituciones de Formacion para el Trabajo y el
Desarrollo Humano-FTDH y la desaparicion de la educacion no formal, son un sustento politico
y normativo para la organizacion de la estructura del gobierno para operar en red la formacion
para el trabajo desde finales del siglo XX, asi como emprender la descentralizaciéon de la
autoridad, la delegacion de acciones para estas ser provista no solo por el Estado, sino por una

forma participativa y responsable por la red Estado, mercado y organizaciones publico no estatal.



En consecuencia los servicios pablicos para el bien publicos formacién para el trabajo, en
su nueva administracion puablica, provistos en red, es un campo de investigacion pertinente para
Colombia. Es una novedad el caso de los servicios de la formacion para el trabajo, para los
cuales el Estado ha generado Programas de Ampliacién de Cobertura - PAC, convirtiéndose este
programa en un dispositivo que permite llevar a cabo acciones en una légica que responda a las
necesidades de gestion para un pais globalizado, inmerso en acelerado desarrollo tecnoldgico y
conocimiento que lo reta a unas competencias laborales antes no vistas en la administracion

publica del sector de la formacidn para el trabajo en Colombia.

Un boom de informacién surge en estos Ultimos afios, de autores reconocidos en el
campo de la gestion publica, recomendando desde la politica publica, el derecho y la gestion,
métodos que estan en transito de implementacién y adaptacion en América Latina. Es el caso de
la Nueva Gestidn Publica — NGP, tema central de esta investigacion para el sector de la
formacidn para el trabajo y el desarrollo humano, especificamente en Medellin, y concretamente
el Programa Ampliacion de Cobertura que lidera el SENA a través del Centro de Servicios y

Gestion Empresarial CESGE de la Regional Antioquia.

Las instituciones publicas de América Latina y para nuestro caso estudiaremos un caso en
Colombia, crear o adoptar la NGP tiene un prop6sito y es no minimizar el Estado, sino dotarlo de
competencias laborales. Por lo anterior, el presente estudio es el resultado de una blsqueda de
informacién tedrica y de trabajo campo que se emprendi6 desde el afio 2006 para comprender si
el Programa de Ampliacién de Cobertura — PAC, de formacion para el Trabajo, que lidera el
SENA a través del CESGE, de la Regional Antioquia, desde el afio 2004, es una expresion de la

NGP. No sin antes advertir que, la NGP no es el Unico modelo administrativo que la literatura



propone para reestructurar la forma de gobierno de los Estados Iberoamericanos y por tanto de

América Latina, Colombia y Medellin.

La unidad de analisis en la investigacién es el PAC formacidn para el Trabajo liderado
por el Centro de formacion CESGE y operado o desarrollado por 29 instituciones de formacidn,

de las cuales una de ellas es el Centro en mencidn, adscrito al SENA- Regional Antioquia.

El método de caso es la guia para comprender dichas I6gicas que estan transformando la
administracion publica del CESGE, que se estan creando, apropiando y desarrollando a través

del PAC para la formacidn para el Trabajo y el Desarrollo Humano.

Vale aclarar que el interés en este estudio no es la formacién para el trabajo en si, es la
nueva forma de gestionar la administracion pablica para la formacion para el trabajo que se esta
generando en el PAC para modernizar la administracion publica- privada del Centro de

Formacion CESGE vy las instituciones en convenio articuladas como un red llamada SNFT.

Para lograr los objetivos de la investigacion, se comienza aclarando los métodos de la
investigacion cualitativa usados para la recoleccion de la informacion, en este caso se usan los
grupos de discusion y las entrevistas. Posteriormente, el problema y la pregunta de investigacion
son herramientas para guiar las actividades de recoleccion y analisis de la informacion. A
continuacion, se desarrollan los conceptos que abarcan la caracterizacion de la NGP hasta la
incorporacion de estos en la administracion publica del CESGE por medio del PAC. Alli se
presenta el marco normativo con el que se crea este Programa hasta los datos cualitativos y

estadistico de formacién producto del convenio.

Subsiguientemente, en la aplicacion metodoldgica se describen los datos extraidos y se

realiza el andlisis de la informacion cualitativa, por medio del método hermenéutico



interpretativo y desde las categorias de analisis, para comprender la informacion y problematizar
el problema central. Finalmente, las conclusiones son generadas para verificar la comprension

realizada del problema de investigacién y la hipétesis planteada.

2. Metodologia

Esta investigacion busca definir el PAC como una expresion de la NGP y los cambios
que genera en la organizacion administrativa del CESGE Regional Antioquia. Para ello, la
investigacion opta por un enfoque cualitativo. Para obtener informacidn se recurre a la

modalidad de estudio de caso segun se entiende a Robert K Yin (2003) y Robert E. Stake (1998)

El interés del caso, como caso Unico, es en si mismo el PAC en detalle con su contexto
para comprender sus circunstancias cuya finalidad es “estudio de caso particular” e
“instrumental” (Stake, 1998, p.17) porque se examina el PAC con el fin de comprender la NGP y
a través de esta NGP comprender la transformacion de la administracién pablica del CESGE

(Yin, 2003, p.13).

El estudio es historico-hermenéutico. Busca interpretar leyes, decretos y documentos,
ademas de las consultas orales a instructores, directivos y administrativos de la red SNFT
compuesta por el CESGE e instituciones en convenio, considerados estos como actores
participantes en el proceso de NGP en el PAC. Para esto, se usa la técnica de analisis de Grupos
de Discusidn y entrevistas. El proceso de consulta documental abarca autores con amplia
trayectoria investigativa en gestion publica, algunos de ellos son Charles E. Lindblom (2002),

David Osborne y Ted Gaebler (1994), Luiz Carlos Bresser (1998), Dwight Waldo (2007), Oscar



Oszlak (2013), Edgar Varela Barrio (2005a, 2005b, 2005¢), Adam Smith (1983) y Martin

Carnoy (2006).

Con la estrategia metodoldgica del estudio de caso se indaga la incorporacion del PAC en
la administracion de la Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano desarrollado por las
instituciones en convenio y liderado por el CESGE del SENA, para dar cuenta de como se
descentraliza, se desburocratiza, se democratiza y se delega la administracion del servicio que

hacen los actores en red para llevar a cabo la formacion a los clientes de la misma.

Para este fin, se tienen en cuenta los siguientes métodos e instrumentos de recoleccion de
los datos: A) grupos de discusion con directivos e instructores y administrativos, considerados
estos como actores diversos que trabajan o han trabajado en las instituciones en convenios del
PAC. También directivos e instructores de planta o de contrato del CESGE, que han estado a
cargo de la planeacidn, el control y la auditoria; para velar el que las instituciones, entre estas las
publicas no estatal, cumplan lo estipulado en el convenio como un Programa con hechos
medibles resultado de la democracia. B) El otro método es la entrevista, realizadas a directivos e
instructores del CESGE y de instituciones en convenio, relacionadas directamente con el PAC.
C) andlisis de documentos Conpes y la normatividad publica que dan los lineamientos u obligan
a su creacion y seguimiento, para la operatividad del Sistema Nacional de Formacion para el
Trabajo -SNFT, con los cuales se dio origen a los convenios del PAC entendido como una red de

caracter NGP para transformar el modelo de gobierno.

Es de anotar que, el trabajo de campo inici6 con la realizacion de dos entrevistas no
estructuradas a investigadores, escritores y docentes de la administracion publica, ellos son los

doctores Edgar Varela Barrios, colombiano y Alburquerque, A. de la Rosa, mexicano. Estas



entrevistas permitieron el surgimiento de la idea de investigacion, el campo de estudio como es
la NGP porque si bien la crisis de la administracion es reconocida por los autores del medio
académico, al igual la importancia que representa investigarla desde diferentes disciplinas, fue
todo un trabajo de campo identificar la tematica NGP y su beneficio y herramientas asociadas al
disefio de investigacion. Fue asi como estas entrevistas sirvieron para formular el proyecto y
desde este entonces se plantearon los grupos de discusion ejes de esta investigacion. Todos los
grupos de discusion y entrevistas se transcribieron, lo que dio origen a datos primarios de la

investigacion y a categorias de analisis.

3. Problema de investigacion

La red que administra la formacion para el trabajo, conformado por el CESGE, Regional
Antioquia y las Instituciones de Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano, red que se
crea a finales del afio 2000 y entra en operacion en el afio 2004, estan cambiando la estructura
administrativa del CESGE pasando de una forma tradicional a una nueva forma con

caracteristicas de la NGP.

Los lineamientos de la NGP aplicados a través del PAC para la Formacién para el
Trabajo y el Desarrollo Humano, tales como la eficacia econémica y la democracia participativa,
tienen un énfasis en la medicion de toda accién, como hecho medible y para ello el SENA se ha

convertido en un mediador que facilita la integracion, el desarrollo y la evaluacion de la red.

La mediacion SENA para la red, inicia con la convocatoria publica para la provision de
los servicios de formacion para el trabajo, en la cual el SENA dispone recursos y los terceros

concursan por presupuesto pablico, via mercado, las terceras son las Instituciones de Formacién
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para el Trabajo y el Desarrollo Humano adscritas al Ministerio de Educacién Nacional -MEN—,
las mismas que académicos de la administracion publica denominan como Instituciones Pablicas
no Estatales. Es asi como la red esta compuesta por el SENA, desde los Centros de Formacion,

las instituciones puablicas no estatales y las empresas privadas que ofertan el servicio.

Es una relacion de red con un objetivo concreto, a saber, la descentralizacion de la toma
de decisiones administrativas, la desburocratizacion de la estructura, la democratizacion de la
participacién al interior de un sistema de mercado para flexibilizar la administracién publica
burocratica del gobierno colombiano, por una forma que no minimice el Estado pero que junto
con el mercado y las organizaciones publicas no estatales la vuelva mas flexible para llevar a
cabo estrategias de administracion que permitan ampliar cobertura en la provision de los
servicios desde diferentes actores articulados en la red. La relacion de produccion que se genera
es una relacion para la responsabilidad, el control, la rendicién de cuentas, tal cual los estipula la
teoria de la NGP, en esta red, desde el principio de la democracia, los acuerdos son tan

importantes como la normatividad.

Asi las cosas, con la llegada de los convenios de ampliacion de cobertura, el SENA esta
cambiando su naturaleza para la cual fue creada en el afio 1957. Hoy es necesario reinterpretar la
responsabilidad, el control y la rendicion de cuentas que deja la NGP al SENA, dentro del PAC,
asi como la responsabilidad de las otras instituciones puablicas no estatales adscritas al MEN que

conforman el SNFT.

En grupo de discusion los informantes manifiestan que el CESGE en el desarrollo del
PAC, los limita no permitiéndoles realizar la NGP. Les impone una normatividad y espera que

estas instituciones en convenio se conviertan en un eslabén SENA: es una relacién donde todo
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“se impone, no se escucha, no hay comunicacion, se espera que sean unos SENITAS ”. Esta es la
percepcion que tienen algunos directivos, instructores y administrativos de las instituciones en
convenio del PAC con el CESGE. Al igual manifiestan la necesidad de la red, porque “ni el
SENA solo es capaz ni las instituciones solas son capaz”, pero es de anotar que en esta relacion
al igual que se tiene responsabilidad con los hechos medibles, se tiene responsabilidad con “el
SER, que se nos va como una aroma”, porque no es “lo mismo un aprendiz formado en el SENA
que un aprendiz formado en los Convenios Ampliacion de Cobertura a pesar de que se tienen los
mismos disefios, las mismas estrategias de formacion por competencias laborales” sucede ¢, que

no sabemos qué es el SER del aprendiz quien esta siendo muy “aporreadito”

Es necesario recordar que las Politicas Conpes 2945 de 1997 y 81 del 2004, desde donde
se sustento, la necesidad de la creacion de los PAC, se propuso la movilidad laboral, la
movilidad entre instituciones para reconocer la formacion en ciclos propedéuticos, la formacion
por competencias, todo de cara a las necesidades de la globalizacion; pero los informantes estan
manifiestan que el PAC es una necesidad evidentes pero hay que re-pensar la misma porque esta

descuidando el SER del aprendiz.

Es por ello que es necesario re-interpretar los Convenios del PAC para comprender estas
relaciones y buscar posibles soluciones para el desarrollo de la practica de la administracion

publica del SNFT.

Para fines de recoleccion y sistematizacion de la informacion, segin el método de estudio
de caso, de esta investigacion se centra sdlo en la NGP del PAC que lidera el CESGE, con las

instituciones que establece convenio.
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Es de resaltar que el SENA imparte formacion en Colombia desde 1957, en un total de
116 centros de formacion, de los cuales 17 se ubican en el Departamento de Antioquia y uno de
estos es el CESGE, situado en la ciudad de Medellin donde tiene su influencia. Este lidera el
PAC este centro lidera el PAC o la red de instituciones en convenio para formar en las areas de

los servicios y gestion empresarial.

Las categorias de analisis definidas para comprender el problema de esta investigacion

son:

1.) La Nueva Gestion Publica, que permite el cambio de la administracion publica del
Estado colombiano en busqueda de la eficacia que emita el hecho de la provisién del servicio

publico para lo pablico. a través de las burocracias mixtas o publico - privadas.

2.) la Ampliacion de Cobertura, que permite reconocer los cambios en la organizacion
administrativa del estado para llevar a cabo la NGP en una organizacion multiple con diferentes
actores para el servicio publico, liderado por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del

SENA Regional Antioquia.

3.) La Formacion para el Trabajo y el Desarrollo humano que permite evidenciar el
impacto que genera la NGP en la administracion publica de la formacion laboral, propuesto por

el Estado colombiano.

Es asi como surge la pregunta de investigacién que se relaciona a continuacion:

4. Pregunta de investigacion
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¢De qué manera, los Convenios del Programa Ampliacion de Cobertura de formacion
para el trabajo, liderados desde el 2004 por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del

SENA, Regional Antioguia, son una expresion de la Nueva Gestion Publica?

5. Objetivos

5.1 Objetivo general

Comprender los convenios del PAC, liderados desde el afio 2004, por el Centro de
Servicios y Gestién Empresarial del SENA, Regional Antioquia, como una expresion de la

Nueva Gestion PUblica.

5.2 Objetivos especificos

Describir los conceptos fundamentales como: Nueva Gestion Publica, formacion y
ampliacion de cobertura, para comprender como se ha dado la incorporacidn de la Post-

burocracia en el SENA, especificamente en el Centro de Servicio y Gestion Empresarial.

Describir la percepcion que tienen algunos directivos e instructores y administrativos de
las instituciones en Convenio del Programa Ampliacion de Cobertura, liderado desde el afio 2004
por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del SENA, Regional Antioquia, dando cuenta

si el Programa es una expresion de la Nueva Gestion Pablica.

Caracterizar la eficacia en los convenios del Programa Ampliacion de Cobertura,
liderados desde el afio 2004 por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del SENA,

Regional Antioquia, identificando si el Programa es una expresion de la Nueva Gestion Publica.
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Analizar la responsabilidad al interior de los convenios del Programa Ampliacion de
Cobertura, liderado desde el afio 2004 por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del
SENA Regional Antioquia, identificando si el Programa es una expresion de la Nueva Gestion

Publica.

Analizar e interpretar los datos cualitativos y cuantitativos recolectados para describir las
particularidades que han caracterizado la articulacion de la NGP en el Centro de Servicios y

Gestion Empresarial del SENA, Regional Antioquia.

6. La Nueva Gestion Publica-NGP

6.1 Disciplina, lineamientos, instrumentos y estrategias de la NGP.

Parafraseando a Dwight Waldo (2007), autor norteamericano a quien Oszlak (2013) le
reconoce como el padre de la Nueva Gestion Publica -NGP—, esta surge a mediados del siglo
XX, aproximadamente en 1948. Su origen se basa en la necesidad de” re-examinar los fines y los
medios del gobierno del Estado para enfrentar los retos que le impone la post-industrializacion”

(Waldo,2007, p.xiii)

El paradigma plantea una administracion publica en atencion a los valores de la democracia. El
cambio consiste en que esta no se debe a un tipo de administracion publica adoptando por principio la
dominacion burocratica para el mando y el control; por el contrario, se enmarca en ideas 0 propdsitos
que se convierten en hechos y cuya condicion es que estos sean resultados medibles para la

eficacia. Los lineamientos son la burocracia y la eficacia (Waldo, 2007, p. xiii).
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La administracion clasica de Max Weber en la estructura burocrética, se concibe los
valores centralizados en la autoridad jerdrquica. En la cual se obedece a un” mandato impersonal
como reglas abstractas” para el cumplimiento de la norma. (Weber, 2004, p. 173) En la NGP, los

valores se centran en los hechos medibles que ordena la democracia. (Ibid. p. xi).

De acuerdo con Waldo (2007), la gestion publica se debe preguntar por los medios y fines
con un sentido diferente a la burocracia. No son medios y fines para el desarrollo del capitalismo
moderno, sino medios y fines de un gobierno de estado para el desarrollo del capitalismo post-

moderno, para la eficacia. (Ibid. p. xiii).

El modelo burocrético se ocup6 de la eficiencia de los medios, la existencia y su total
ejecucion era suficiente para prestar el servicio pablico. No se cuestiona cuales son las
implicaciones de nuestros fines para nuestro uso de los medios y por lo tanto para nuestra
medicion de la eficiencia La burocracia no se ocup0 de la eficacia, esta llega cuando la NGP se

pregunta por la calidad de la meta a alcanzar con dichos medios (Ibid, p.xiii).

Es decir, el gobierno del Estado cambia el sentido de los medios y los fines para mantener
el orden que le impone la internacionalizacién. Le impone un orden para la meta con calidad, no
para el servicio del beneficio social, trayendo consigo la necesidad de nuevos instrumentos y

mecanismos de control y responsabilidad.

La NGP nace en Estados Unidos y es asi acogida, tanto por paises avanzados como por los paises
subdesarrollados. Los avanzados lo toman como medio para minimizar el aparato del Estado en forma
radical como Reino unido, Nueva Zelanda e Irlanda, mientras que otros paises en desarrollo, en América
Latina, van entrando en forma gradual, a través de la politica pablica para descongestionar el Estado en

cuanto a la prestacion de servicios pablicos (Alburquerque, 2008, p. 115).
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Esta nueva corriente de pensamiento de origen norteamericana es acogida en 1960 por 25
estados iberoamericanos, en la conferencia de Minnowbrook, realizada en Estados Unidos. En
esta acuerdan los instrumentos de modernizacion para implementar la NGP en estos paises. En
consenso acogen las 4D, o sea la Descentralizacion, Desburocratizacion, Delegacion, y
Democratizacion. Sus criticos resaltan el hecho de no haber explicado “cuanto de cada D hacia
falta” (Oszlak, 2013, p. 4). La pretension de estos instrumentos es lograr una administracion
que girase alrededor del cliente. Tornar mas puablica y menos genérica a la administracion: mas
prescriptiva y menos descriptiva, mas orientada al cliente o ciudadano y menos orientada a las

instituciones; mas normativa y menos neutral pero no por todo esto menos cientifica (ibid.).

Un nuevo campo de conocimiento llega a la administracion pablica y afianza la NGP, tal
como lo referencia Bafion y Carrillo (1997). A las ciencias politicas y al derecho se suma, a
finales de 1980, la gestion empresarial. Las ciencias politicas guian la responsabilidad moral y
politica; su énfasis es la seguridad. El derecho, por su parte, se enfoca en lo juridico para el
cumplimiento de la ley. Si bien estas dos areas del conocimiento tienen su origen a principios del
siglo XIX, y aiin a mediados del siglo XX, seguian siendo importantes; se hizo necesaria la
gestion empresarial para hacer control con el propésito de asegurar la responsabilidad y la
rendicién de cuentas (Bafion y Carrillo,1997,pp. 17-23). Son nuevas premisas que llegan con la

democracia y la eficacia econémica:

La premisa de partida era que la accion gubernamental se podia dividir netamente en
procesos de adopcion de decision y de ejecucion, correspondiente a los gobiernos y a las
administraciones, respectivamente, consagrando asi la artificiosa distincion de los pensamientos

cléasicos. (Weber, 1964; Wilson, 1887), Otro concepto de partida era el de la equivalencia de la
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verdadera democracia y la verdadera eficiencia o que, al menos, son compatibles” (Waldo,

1948,2006) (Bafion, 1997, p. 23).

Lo principios basicos del modelo administrativo de Estado burocratico, dejan de ser
reconocidos y el Estado entra en nuevos principios para gestionar la democracia y ser un Estado

econdmicamente eficaz, con parametros de un nuevo modelo de gobierno.

El Estado toma de la gerencia empresarial los medios y fines que le cambian su rol, de ser
un actor que provee directamente los servicios publicos para lo publico, pasa a ser un actor
mediador, para proveer recursos a terceros competentes para la provision de los servicios
publicos y asi no ser ineficaz, dindmica que se presenta en el nuevo estado. (Bresser-Pereira,

2004, p. 19).

El Estado social liberal que esta surgiendo como una respuesta politica a la ola neoliberal
radical de la década de 1980 y 1990, mantiene su compromiso con la justicia pero al mismo
tiempo, proporciona una respuesta a la ineficiencia de los servicios sociales y cientificos

requeridos por la sociedad (lbid). Siempre y cuando continGe siendo un proveedor directo.

El modelo de Estado social liberal, como lo llama Bresser, aparece en la Gltima
década del 2000. Es el modelo de gobierno que por su naturaleza mantiene el liberalismo, donde
se tejen el poder del mercado y el poder democratico para cuidar los derechos de la sociedad-
cliente. Un modelo que ademas de lo social, es consecuente con los requerimientos de la eficacia
para con los servicios que demandan los clientes y el mercado. Es uno de los ejes que coordinan
la provision de servicios publicos por la fuerza de sus propios factores como los precios de

mercado y competencia.
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Hablar de la democracia es referirse a la cesacion del régimen autoritario por parte del
Estado. EI Estado reconoce que el pueblo y el sector privado como organizaciones defienden sus
intereses asi como participen en instancias politicas, como también se organizan bajo sociedad
civil para proteger sus derechos. Estas son las nuevas categorias que representan la democracia

con responsabilidad.

El poder burocratico tiene sus inicios en los Gltimos afios del siglo X1X y principios del
XX. La democracia cambia de acuerdo al contexto politico, econémico y social a la que debe

responder el aparato gubernamental.

En lo que va corrido del siglo XXI, la democracia para ser consecuente con la eficacia,
se dota de autonomia para llevar a cabo con responsabilidad la provision de los servicios sociales
que le transfiere el Estado, en su calidad de organizacion privada u organizacion publica no
estatal. Es asi como, la democracia con autonomia es un dispositivo que flexibiliza las relaciones

politicas y mercantiles de las diferentes organizaciones sociales y los clientes.

La democracia en la nueva gestion publica es hablar de los derechos de primera y
segunda generacion; Los derechos sociales, derechos civiles, consecuentemente. Son el derecho
no solo al trabajo, a la educacion, a la salud, a la vivienda, entre otros, sino también a al derecho
de la persona como el derecho a la informacion de caracter plblica (Bresser-Pereira, 2004, p. 25).
En la NGP, proteger los derechos es de suma importancia para mantener un orden de orden local,

nacional e internacional.

En consecuencia, el Estados en el nuevo modelo toma nuevos lineamientos, nuevas
responsabilidades, nuevos instrumentos, nuevas funciones y nuevos derechos de propiedad,
nuevos mecanismos de control para la contratacion pablica con organizaciones privadas y

publicas no estatales.
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Asi aparecen los derechos sociales y civiles como obligaciones no solo del Estado sino
también de las organizaciones sociales en red llamadas Estado - empresa, organizaciones
sociales. De esta manera va tomando forma la nueva estructura del Gobierno en el marco de la
NGP. Es un Estado social y econdmico que promueve el respeto por los derechos sociales y la

cooperacion a través del mercado.

Esta fe en los mercados y en la competencia se expresa de dos maneras. En primer lugar, en el
rechazo a la idea de un Estado productor de bienes y servicios para el mercado. El apoyo a la
privatizacion de las empresas estatales que sean competitivas proviene justamente de dicha creencia. En
segundo lugar, se expresa en la afirmacion sobre qué actividades que no son necesariamente exclusividad
del Estado, tales como los servicios de caracter social y cientifico, y que no son esencialmente
monopolicas, no tienen por qué ser realizadas directamente por el Estado. Estos servicios deben ser
financiados por el Estado, pero pueden ser ejecutadas competitivamente por organizaciones publicas no

estatales o sin fines de lucro (lbid, p. 28).

Es asi como, en la segunda Minnowbrook, realizada en 1988, se evidenci6 en los paises
iberoamericanos, la aplicacion de estos principios, instrumentos y modelos. Los procesos de
privatizacion y tercerizacion dejan ver una NGP donde el carécter de lo pablico ha mutado, es
decir, lo pablico deja de ser un bien comdn de acceso a todos los ciudadanos, para convertirse en
aquello expuesto o manifiesto a la observacion general abierta a la indagacion de todos los

clientes (Varela, 2005b, pp.154-179).

El concepto de lo pablico bajo esta concepcion es un dispositivo que facilita el
surgimiento de una nueva forma de relacion entre los actores Estado, mercado y sector privado
en las organizaciones sociales de base y la organizaciones publicas, que prestan servicios

publicas mediadas por el mercado pero no pertenecen a la estructura del Estado.
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Este concepto permite la aparicion de una relacion no social sino una relacion para la
produccion, donde cada actor tiene una responsabilidad frente a los social y econémico, y a vez
con el control. Es un nuevo concepto que facilita aplicar las “4D ”, tales como la
descentralizacion de la autoridad, la desburocratizacion de la estructura, delegacion de la

autoridad y democratizacion como se acoge de (Oszlak, 2013, p. 4);

En este sentido la NGP se acoge, a la expresion publico no estatal como lo define Bresser
(1998): son organizaciones o formas de control plblicas porque estan volcadas al interés
general, son no estatales porque no forman parte del aparato del Estado, sea porque no utilizan
servidores publicos o porgue no coinciden en los agentes politicos tradicionales. También

conocidas como tercer sector.

La expresion tercer sector puede considerarse también adecuada, en la medida en que sugiere
una tercera forma de propiedad entre la privada y la estatal, pero se limita a lo no estatal en cuanto a
produccion, no incluye lo no estatal en cuanto al control. Lo que es estatal es, en principio, publico. Lo
que es publico puede no ser estatal si no forma parte del aparato del Estado (Bresser — Pereira y Cunill,

1998, pp. 26-27).

Entonces, la NGP con las nuevas relaciones sociales de produccion también tiene la tarea
de gestionar una nueva forma de propiedad, la propiedad de lo publico no estatal. Es decir,
ademas de la propiedad publica propia del Estado, la propiedad de la empresa privada y la
propiedad de las corporaciones, formas tradicionales en la administracién pablica, aparece la
propiedad de lo publico no estatal la cual se refiere a aquella propiedad no estatal volcada hacia
el interés publico. Categoria que también cobra importancia dado que lo publico no estatal, son
organizaciones que funcionan, existen, poseen redes sociales, vinculos duraderos (Varela,

20054, p.36).
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Segun Lindblom (2002), la relacién Estado- mercado - sociedades organizadas asi vista
es la creacion de una red de mercado con el objetivo de organizar y coordinar las actividades a
desarrollar, en red y llevar a cabo acciones humanas para interacciones mutuas en forma de
transacciones. Como un sistema que no depende de la planificacion estatal centralizada si no de

las relaciones democraticas entre compradores y vendedores (Lindblom, 2002, p. 93).

No son relaciones burocraticas, son relaciones democraticas donde la participacion se
vale de los acuerdos mas que de las normas para el bienestar, red donde todos son responsables
de hacer el control y rendir cuentas medibles de haber cumplido el objetivo publico convenido en

la politica publica.

Parafraseando Smith (1983), desde principios del siglo XIX, la esencia, el corazén, el
motor del mercado publico esta en la eficacia, es ese amor a su propio interés que existe entre
quienes interactlan en un sistema de ,mercado.. Encuentra el economista aleman que hay un
interés oculto, inconsciente en la humanidad que genera y mantiene la competencia en el sistema

de mercado (Smith, 1983, p. 105).

Ese amor a su propio interés se convierte en una ola de nieve y como tal controla y regula
la produccion de mercado y genera el salario, la ganancia y la renta, la division del trabajo,
determina el precio de mercado. Entonces en el mercado publico, el Estado es un actor mas en

quien también existe amor a su propio interés.

El estado no es quien ordena el mercado, lo ordena eso que tienen todos el amor a su
propio interés de ahi que el valor real de todas las distintos componentes del precio de las cosas

viene, de esta suerte a medirse por la cantidad de trabajo ajeno que cada uno de ellos puede
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adquirir Esta es una solucion que da el mismo mercado desde la ley de oferta y demanda (Ibid,

p.105)

No basta que exista el intercambio, la compra, la venta, para que la red de cooperantes
en un mercado se forme y logre legitimarse, existe un principio natural del sistema y ese principio
es la existencia del amor por su propio interés que esta conducido como por una mano invisible

(Smith, 1983, p. 191).

La renta de toda una sociedad en comin es precisamente igual al valor permutable del
producto anual de su industria, 0 mejor dicho, el mismo valor permutable. Y como cualquier
individuo particularmente procura poner todo el empefio en emplear su capital para sostener la
industria doméstica, asi como en elegir y dirigir aquel ramo que ha de dejar productos de méas
valor, cada uno de por si viene a esforzarse, sin intentarlo directamente, en conseguir el maximo

de renta anual de la sociedad en comun.

Ninguno por lo general se propone originariamente promover el interés publico, y acaso
ni atin conoce cdmo la fomenta cuando no abriga tal propdsito. Cuando prefiere la industria
doméstica a la extranjera, s6lo medita su propia seguridad, y cuando dirige la primera de forma
que su producto sea del mayo valor posible, s6lo piensa en su ganancia propia; pero en este y en
otros muchos casos es conducido como por una mano invisible, a promover un fin que nunca tuvo

parte en su intencion (Smith, 1983, p. 191).

La autoridad en el mercado publico no proviene de una autoridad central, proveniente del
Estado, es una autoridad natural que proviene de esa eficacia que determina el interés oculto que

conduce la mano invisible.

Cudl sea la especie de industria doméstica mas interesante para el empleo de un capital, y

cuyo producto puede ser probablemente de méas valor, podria juzgarlo mejor cualquier individuo
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interesado que un ministro que gobierna una nacion. El magistrado que intentase dirigir a los

particulares sobre la forma de emplear sus respectivos capitales, tomaria a su cargo una empresa
imposible a su atencidn, impracticable por sus fuerzas naturales, y se arrogaria una autoridad que
no puede fiarse prudentemente ni a una sola persona ni a un Senado, aunque sea el mas sabio del
mundo, de manera que en cualquiera que presumiese de bastarse por si sélo para tan inasequible

empefio seria muy peligroso tan indiscreta autoridad (Ibid, pp. 191-192).

En consecuencia, la gestién para el control en la NGP se realiza en red por los diferentes
actores. Una red publica donde aparece el cliente, no es apropiado hablar de red de ciudadanos,
esta categoria de ciudadano desaparece, es una red de gestion entre clientes para la produccién y
el bienestar social democrético, que controla la provision de los servicio publico, asi como la
responsabilidad, de dicha produccion publica para el bienestar publico (Barzelay, 1998, pp. 23-

24).

Una red de clientes compradores y vendedores en los que recae por igual la
responsabilidad. La red clientes y la responsabilidad de red clientes que antes era propio sélo de
los procesos empresariales hoy, el Estado y las organizaciones publicas no estatales hacen parte
de ella. Esta es la forma conocida como la Pos-burocracia que se caracteriza por estar atravesada
por el cliente, la calidad, el servicio, el valor, incentivos, innovacion, autorizacion y flexibilidad.

(Ibid, p.173).

El espiritu de cambio en la forma organizativa de la NGP, dotada de los principios de
democracia y eficacia, puesta en desarrollo con las 4D, con una responsabilidad publica como un

valor en red de los clientes, con un modelo de gobierno liberal y social, no sélo es para la
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participacion en la red Estado- empresa privada - corporaciones y organizaciones sociales

publicas no estatales; sino que producir, controlar y rendir cuentas es clave.

De esta manera se comprende la NGP, como una forma empresarial de gobierno pablico
pos-burocratico, dotado de principios, instrumentos y estrategias para ser un gobierno flexible,
agil, con responsabilidad para mayor cobertura, capaz de producir con calidad y a bajo costo para
maximizar el rendimiento del presupuesto pdblico y minimizar el gasto del mismo y rendir
cuentas a la red empresarial que la compone. La NGP es una red empresarial para el gobierno
publico, no una red de empresarios para lo publico; como lo deja ver el siguiente esquema de la

NGP en el grafico 1 que se presenta a continuacion.
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Asi, el espiritu y la forma de la organizacion postburocrtica llegan en la Gltima década

de los afios 2000. Surgen porque el espiritu y la forma burocratica de gobierno es ineficaz ante

las exigencias de la globalizacién econémica en el modelo de gobierno publico de cara al siglo

XXI. Esta es la percepcion de Osborne y Gaebler (1994) cuando expresa que:

remos

Las burocracias jerarquicas, centralizadas, que se idearon en los afios treinta y cuarenta no
resultaron muy operativas en la sociedad y economia de los noventa, cuando imperan cambios
rapidos, la abundancia de informacién y los conocimientos intensivos. Son como cruceros de lujo
en una era de aviones supersonicos: grandes, costosos, y sumamente dificiles de maniobrar. Poco
a poco, nuevos tipos de instituciones pablicas estan tomando su lugar (Osborne y Gaebler, 1994,
p.37), como un gobierno de tipo de tipo empresarial que cambia estrategias por aquellas que
le permitan soltar los remos y tomar el timén, renovar el gobierno Un gobierno. Que deja

en manos de otros la operacidn que ellos pueden hacer bien, y por el contrario, el Estado

se dedique al control para buscar impacto.(p.22).

Las nuevas estrategias de un gobierno tipo NGP para tomar el timén en lugar de los

son aquellas donde:

La mayoria de los gobiernos empresariales promueven las competencias entre los proveedores de

servicios. Delegan el poder en los ciudadanos al despojar a la burocracia del control y darselo a la

comunidad. Evaltan el desempefio de sus agencias, centrandose, no en los insumos, sino en los

resultados. Los impulsan sus objetivos, sus misiones, y no las normas y los reglamentos. Redefinen a sus

beneficiarios como a sus clientes y les ofrecen opciones: diversidad de escuelas, de programas de

capacitacion, de viviendas. (Ibid, p. 47).
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7. La Nueva Gestién Publica en América Latina

También el gobierno de América Latina, el 14 de octubre de 1998, declara su gobierno
bajo una forma con principios, instrumentos y estrategias de la NGP, y consideré que su fin no
era aplanar la estructura del Estado, sino dotarla de capacidad para la gerencia. Garantizar el
cumplimiento de los contratos econdmicos, ser lo suficientemente fuerte para asegurar los
derechos sociales y la competitividad de cada pais en el escenario internacional, teniendo en
cuenta que el mayor reto o desafio era una NGP que no vaya en contra de las tendencias
mundiales y se encargue de gerenciar los cambios propios de sus regiones y tenga en cuenta la

crisis financiera y el cambio del modelo de sustitucion de importaciones (Bresser y Cunill 2004,

p.7).

Una reforma gerencial que se ocupe del control en forma diferente al control weberiano

para implementar las 4D, coincidiendo Oszalk (2013) con Bresser y Cunill (2004):

a) la profesionalizar la alta burocracia, b) una administracién plblica transparente y
responsabilizada democréaticamente, ¢) Descentralizar la ejecucion de los servicios publicos, d)
las actividades exclusivas del Estado a cargo del Gobierno Central, la administracién debe
basarse en la desconcentracion organizacional. Los organismos centrales deben delegar la
ejecucion de las funciones hacia las agencias descentralizadas. El principio que orienta este
cambio es el que debe asumir una separacion funcional entre las estructuras ejecutoras de los
servicios, y de esta manera, orientar la administracién pablica a través del control de resultados
obtenidos por las agencias auténomas, ) La Administracion Publica General se orienta,
basicamente, por el control de los resultados, contrariamente al control paso a paso de las normas
y procedimientos como se hacia en el modelo weberiano burocréatico , f) La mayor autonomia

gerencial de las agencias y de sus gestores debe ser complementada con sus nuevas formas de
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control, el control deja de ser control burocratico que buscaba estimar si todos los procesos se
habian cumplido en forma correcta para procurarse mas por las ganancias de la eficiencia y

efectividad de las politicas.

El control se diversifica hacia el control de resultados, de costos, de competencias
administrativas en la cual las diversas agencias buscan ofrecer el mejor servicio a los usuarios y
por ultimo el control social, por medio del cual los ciudadanos evaltan los servicios publicos y

participaran en la gestion de los mismos (Ibid., pp. 15 - 16).

En particular, la profesionalizacion de la alta burocracia, encuentra su sustento politico a
principios del 2000, en La Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, aprobada en el afio 2003
por los Ministros de Administracién Publica y Reforma del Estado, que emite la politica pablica
para la gestion de la profesionalizacion de la alta burocracia. Asi inicia la profesionalizacion del

Servicio Civil del Estado colombiano en el marco de las competencias laborales.

Esta politica de la profesionalizacion de la alta burocracia es entonces el origen de la
eficacia y la democracia del sistema de bienestar colectivo. La politica proporciona los criterios
juridicos, organizativos y técnicos, asi como las politicas y las practicas que caracterizan un
manejo transparente y eficaz de los recursos humanos. Ella busca unas bases comunes para que
estos sistemas organizativos tengan el caracter de multiple, sin perjuicio de la condicion

particular del sistema civil de cada pais (Carta Iberoamericana, 2003, 3).

Las tareas realizadas por el recurso humano no quedan en funcion de la fortaleza técnica,
como en el modelo burocrético, estas se re-direccionan hacia el logro de competencias o
conjunto de cualidades poseidas por las personas que determinan la idoneidad de estas para el

desempefio de las tareas y su eficacia la determina por igual la evaluacién de desempefio laboral,
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la misma que se centra en resultados de acuerdo a los objetivos establecidos para el logro de las

metas.

Estas practicas administrativas contemporaneas marcan la reforma del nuevo Estado. El
Servicio Civil en las instituciones publicas es una expresion de la NGP. Este gestiona la
declaracion de objetivos para el desempefio laboral, la evaluacion de dichos objetivos como
especie de rendicion de cuentas, donde no prima el funcionario sino el buen servicio. No se basa
en la profesion del funcionario sino en la profesionalidad o competencia laboral que lleva

implicita la habilidad que le exige su condicion de prestador del servidor publico.

Otra muestra de reforma del gobierno publico hacia una forma empresarial con
parametros de la NGP del gobierno en América Latina, coherente con la politica asi establecida
por la Carta Iberoamericana para la profesionalizacion de la alta direccion, se encuentra en el
proyecto que con dicho fin emprende el Banco Interamericano de Desarrollo —-BID—, en el afio
2003. En este afio, el BID diagnostica el Servicio Civil de 16 paises iberoamericanos, los mismos
que en el 2013 retoma dado su atraso en el desarrollo, en el marco de la nueva gestion
empresarial publica. Para salir de este atraso se propone llevar a cabo diez objetivos o tareas a
través de seis estrategias para profesionalizar la alta burocracia; principios que se convierten en

la agenda del Estado para la eficacia de la gestion del recursos humano (BID, 2014, p. xiv).

Para profesionalizar la alta direccion es tarea reducir: la dependencia excesiva,
permitir a las instituciones tomar medias para la contratar, el énfasis en procedimientos
uniformes centralizados, asi como es tarea introducir la flexibilidad, motivar y retener el personal

adecuado, profesionalizar los directivos, institucionalizar los sistemas de informacion,
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implementar la gestion por competencias, gestionar el rendimiento, gestionar la compensacion

para motivar al personal y por Gltimo fomentar la capacitacion y retencion de los jovenes.

En estas diez tareas se centra América Latina para la transformar el Servicio Civil. Las
estrategias que se propone el BID para el logro de estos 10 objetivos estan en promover la
cooperacion, priorizar la gerencia del recurso humano y promover el aprendizaje mediante

ajustes continuos.

Es asi como la NGP en América Latina acoge las 4D, que en este mismo documento
hemos Illamado instrumentos de la gerencia empresarial segin aportes del escritor argentino
Oscar Oszlak (2013).

8. La apropiacion de la Nueva Gestion Pablica en Colombia.

En Colombia segun estudios realizados por Varela (2005), a diferentes politicas pablicas
del sector de los servicios publicos domiciliarios, salud y educacion, dan a entender la
importancia que cobra la necesidad que tiene el management de saber apropiar los lineamientos,
instrumentos y politicas para transformar o renovar la burocracia pablica en burocracias publicas
mixtas, también Ilamadas en este documento burocracias publico — privadas, o burocracias en
red. Apropiarse de esta, es una competencia laboral de la alta gerencia que se vuelve
fundamental y hasta de carécter vital para nuestro tiempo (Varela, 2005a, p.92). En la
transformacion de la burocracia publica, el Doctor Varela, no critica el que la mercantilizacion
de lo publico sea el eje central y filosdfico (Ibid, p.13), para la reforma del aparato del Estado
Colombiano, pues reconoce su importancia y referencia desde la economia politica los aportes
del economista aleman Adam Smith. Pero si considera una equivocacién en la apropiacion que el

management ha hecho al acoger esta para dicho fin.
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Las competencias laborales del management que exigen la gerencia empresarial, es de
una habilidad que integra la competencia técnica y la competencia gerencial para conocer,
implementar y evaluar las politicas publicas en pro de solucién de problemas publicos para lo
publico en las cuales se relaciona lo pablico, lo estatal y la mercantilizacién de los bienes y

servicios publicos (Varela, 20053, p.14).

La descentralizacion y la delegacion de la responsabilidad exigen ir mas alla de la
mera financiacion de servicios publicos, para que las organizaciones publicas estatales y no
estatales junto, con el sector privado, provean los servicios en una estructura gerencial donde las
diferentes organizaciones, estatal y no estatal, no pierdan su legitimidad social, politica y

econdmica y puedan conformar la red y no estar una al lado de la otra independientemente.

En la delegacion de recursos tiene la responsabilidad de velar porque el Estado no
transfiera recursos haciendo un mal uso del principio de la subsidiaridad del presupuesto publico,
ni las otras organizaciones s6lo se aprovechen de la trasferencia de recursos haciendo la
operacidn sin generar el impacto esperado de los subsidios publicos para las poblaciones

vulnerables, objeto del plan de accion de la politica publica.

La eficacia y la burocracia en la NGP se desarrollan a través de la delegacion de
responsabilidad politica, el control social y econémico y la rendicidn de cuentas, todas estas para
la solucidn de los problemas objeto de la ejecucion de las politicas plblicas y no para la
ejecucion del presupuesto bajo modelo burocratico. Es por tanto que Varela (2005) considera
tedricamente la mercantilizacion de lo publico, podriamos advertir que consiste en una
tendencia a convertir la maxima cantidad de bienes puablicos y servicios sociales en elementos

provistos a través del mercado. (Varela, 20054, p. 44)

[ comentado [BLMB1]: verificar la cita
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La mercantilizacion se diferenciaria, estrictamente hablando, de las privatizaciones en el
hecho de que el Estado también concurre en numerosas ocasiones, como un actor empresarial mas
generandose un esquema de actores empresariales privados, estales y mixtos, incluyendo
organizaciones no gubernamentales o del tercer sector, que configuran en su conjunto una

sumatoria abigarrada de competidores en un mercado regulado (Varela, 2005a, p. 44).

En la NGP, consecuente con Varela (2005a), en la lucha por disminuir la pobreza
pero a su vez la lucha por reivindicar la eficiencia del gasto publico se genera una convergencia
del poder politico estatal en un poder politico no estatal. Su objeto es la gerencia de la politica
publica donde la contratacién publica resulta ser el mejor dispositivo administrativo para la

descentralizacion, la delegacion, la desburocratizacion y democratizacion.

En realidad el desmonte parcial del aparato del Estado supone que las politicas publicas no es
ya una competencia primordial ni exclusiva del aparato administrativo publico local, sino que este ha de
ser una suerte de contratante que recauda impuestos locales, recibe las transferencias de la nacion y
convoca mediante programas y proyectos (inscritos previamente en los Planes de Desarrollo de las
municipalidades y regiones), a licitaciones y convocatorias publicas a organizaciones no gubernamentales
u ONG's del mas disimil caracter e incluso estatal, tales como universidades e instituciones
descentralizadas, a las cuales se les premia por la consecucion de los recursos propios sobre la base de la

venta de servicios para que ejecuten determinadas politicas. (Ibid, p.29).

La modernizacion del Estado requiere que el administrador pablico evolucione hacia un
mangement para ocuparse no de la comunidad burocratica sino del red clientes, no de la
ejecucion del gasto sino de los costos, no de las instituciones publicas burocréticas estatal sino de
las instituciones burocraticas multiples en red, que en organizacidn converjan diferentes

burocracias pero no estén una burocracia paralela al lado de la otra, sino que sean sistémicas, con



sus claras responsabilidades para la gestion de los contratos de prestacion de servicios publicos
para lo publico. Esta es la NGP o la post-burocracia. En contraste, el transito de la forma

burocratica a la forma post-burocratica democratica presenta las siguientes diferencias:

Tabla 1: ejes de la Post-Burocracia en Colombia

Cuadro 1: transito de la organizacién burocratica a la organizacion post-burocratica

Ejes de la organizacion burocratica que han transitado a la

organizacion pos-burocrética en Colombia.

Forma Burocracia

Forma Post-burocracia

Comunidad

Cliente

Presupuesto

Costos

Institucion publica

Organizacidn publica no estatal

Supervision

Control

Contrato publico

Contrato por gestion de servicio

prestado
Compras Inversion
Tareas Acciones publica

Conocimiento Experto

Conocimiento Tecnolégico

Profesional

Competente

Salario

Pago por servicio

Fuente: elaboracion propia, a partir de (Varela 2005c, pp. 124-142).
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El estudio de Mercantilizacion de lo Pablico, realizado por el autor Varela (2005),
muestra la mercantilizacién de lo pablico es una expresion de la NGP; pero la concesion
equivocada del management para renovar la burocracia publica en burocracias de caracter
multiple en Colombia ha traido pobreza de funcionarios publicos, baja motivacion, asi como,
una inadecuada transformacién del principio de asignacién de presupuesto. Lo que indica que
no se ha logrado una re-orientacion con eficacia del gasto publico. No se trata de rechazar la
mercantilizacion de lo publico para lo publico, si no de profesionalizar la alta burocracia para la
implementacion de la NGP.

Ademas, da a conocer como se ha afectado el uso de los subsidios y pensiones del
trabajador. También, muestra que los pagos por servicios prestados es una forma que lleva a
perder la esperanza de tener una jubilacion, que le garantice una estabilidad para la vida. Con
esta mala apropiacion que se esta llevando de la mercantilizacion de lo publico, el Estado perdié
su legitimidad y confundid su rol de mediador estatal (Varela, 2005¢c, pp. 124 - 142).

Es por esto que Varela (2005), insiste en la necesidad de realizar estudios de la NGP
para recomendar soluciones, ya sea con nuevas politica publica o mejoras a la mercantilizacion
de lo publico, y convoca a profesionales, universidades, investigadores, estudiantes, gremios, a
estudiar de qué manera renovar o transformar las burocracias publicas para modernizar el
Estado; considera necesario generar modelos desde las diferentes disciplina para que la gerencia

Publica del Estado esta salga de la crisis (Varela, 2005b, pp. 277 - 278)
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9. La NGP y la Formacion en Colombia

Asi como en la salud, segin Varela (2005a), se encuentra una NGP en lo que va corrido
del siglo XXI, en sectores como la educacion. El Estado ha dado paso a la mercantilizacion de lo
publico para ser provistos por las burocracias multiples, quienes compiten en el mercado, via
precios, por los subsidiados del Estado para ampliar cobertura; no desde la oferta sino desde la

demanda.

Son estos mecanismos de ampliacién de cobertura para lograr la meta de la
universalizacién de los mismos a través de su costo, con base en los costos reales de dichos

servicios y productos (Varela, 2005a, p.32).

En el orden publico que lleva la gerencia empresarial de la educacién, es apenas oportuno
reconocer a Carnoy (2006), quien en sus estudios encuentra que, si bien la educacién es un
mercado con grandes inversiones, en que el Estado es el mayor inversionista para la contratacion
de docentes, este hace un llamado para reconocer la educacién como un campo de inversion que
no puede ser tratado igual al campo de las manufacturas. Es un mercado en el cual los salarios
son para un trabajo especializado, de un docente con una autonomia dificil de controlar durante
su proceso de produccidn que es la clase y con una contratacion también dificil de controlar
(Carnoy, 2006, p. 62). Asi, la compra, la venta y la contratacion para la educacion, requieren re-

estudiarse porque son instituciones complejas.



36

En este estudio no hay interés en analizar y estudiar la contratacion como institucion,
pero si es importante extender el conocimiento que Carnoy trae, todo en miras a que la

mercantilizacion de lo publico que se lleva en Colombia en la educacion también lo re-considere.

El doble valor de la educacion se entiende desde la descentralizacion, la privatizacién y la
desaparicion de la forma de gobierno burocrético. Justifica su desplazamiento en la oportunidad
de los consumidores a elegir su propia institucion para la formacion gratuita, porque reciben un
subsidio del Estado. El individuo deja de ser un ciudadano y pasa a ser un cliente para la

educacion.

Carnoy (2006) en sus estudios, pone en cuestionamiento este argumento pues no se ha
comprobado porque no hay suficientes estudios con evidencias que permitan sostener que la
posibilidad de eleccion y subsidio econémico lleve a una mejora en la educacion publica. E
incluye que, la educacidn es como un campo de inversion, sin dejar de reconocerlo como un
mercado con caracteristicas particulares, diferente al mercado de bienes y servicios propios de la

manufactura.

10. La politica publica de formacion para el trabajo en el SENA: Gltimos 20 afios

una politica para un SENA mediador para las burocracias en red.

Los documentos Conpes 2945 de 1997 y el 81 de 2004, son politicas de gobierno para el
cambio de modelo en Colombia de la administracién para la formacion para el trabajo. En dichas
politicas se determind que la estructura del SENA se debia transformar a partir de la articulacion

con el sector privado que respondiera a la movilidad laboral y a las competencias laborales que
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exige la globalizacidon. Son estas politicas las que abren las puertas para la llegada del PAC y

convierten al SENA en una institucion mediadora entre el Ministerio del Trabajo y el MEN.

Se tiene el interés de presentar la normativadad de una manera que permita ver la
transformacion del SENA en la ruta del tiempo para comprender la politica pablica de formacion
para el trabajo y el cambio de modelo de formacién que esta trae no s6lo al SENA sino a la red
en el marco de la NGP. Esta ruta de tiempo recoge el modelo burocratico (cerrado) subyacente a
la creacion del SENA en 1957, para luego mostrar el transito al modelo democratico en 2004, a

ser un modelo participativo o publico-privado para la gestién de los recursos pablicos.

En un principio, el modelo de formacion es técnico-productiva, el SENA forma los
operarios de las empresas y responde al desarrollo industrial, este modelo no tiene los mismos
principios del modelo que impera el SENA desde finales del siglo xx. EI SENA poco a poco se
transforma a una organizacién para formacion técnica-profesional y no continia con ese espiritu

de formacidn técnica productiva.

La formacion profesional integral para el individuo desarrollar ‘habilidades para el hacer, conocer
y ser’ bajo la institucionalidad del SENA, desaparece para ser dirigida por una institucionalidad multiple
porque son instituciones que determina la organizacion Estado-mercado para una mutua cooperacion de

beneficio para proveer bienes y servicios pablicos de educacion para el trabajo.

Formacién profesional a los trabajadores jovenes y adultos de la industria, el comercio, la
agricultura, la ganaderia y la mineria. Dicha labor tendra por objeto la preparacién técnica del

trabajador y la formacion de ciudadanos socialmente (Utiles y responsables, que posean los valores
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morales, y culturales indispensables para el mantenimiento de la paz social, dentro de los

principios de la justicia cristiana (Decreto 188,1957; Articulo 2,del 2004).

La Mision expresa la responsabilidad del Sistema en el afio 1957, de la formacion técnica
del trabajador y la formacion de ciudadanos socialmente responsables. Es un sistema para la
formacidn técnico-productivo, cuyo fin es dotar la mano de obra que requieren las empresas para

la produccion y, por este medio, mejorar el nivel de vida de los colombianos:

Asi el SENA como institucion, deja de dar formacion profesional a los trabajadores
jovenes y adultos de la industria, el comercio, la agricultura, la ganaderia y la mineria. Dicha
labor tendra por objeto la preparaciéon técnica del trabajador y la formacion de ciudadanos
socialmente Utiles y responsables, que posean los valores morales y culturales indispensables para
el mantenimiento de la paz social, dentro de los principios de la justicia cristiana (Decreto

188,1957; Articulo 2 del 2004).

En el afio 1991, la Constitucion Politica de Colombia, instaura la formacion para el
trabajo como un derecho publico. Es asi entonces la educacion un servicio social declarado como
derecho publico. A su vez, la Constitucion Politica concede a los particulares el derecho a crear
establecimientos educativos (Articulos 67 y 68). Es decir, el servicio social de educacion para el

trabajo incluye en el Sistema a las instituciones privadas.

Asi, el servicio social de educacion para el trabajo pasa de ser un servicio social pablico
prestado por el SENA a ser un bien publico prestado por privados. Se puede decir que a partir de
la Constitucion Politica de 1991, el Sistema de formacion para el trabajo adquiere una

connotacion de servicio social publico-privado y la institucion del SENA deja de ser el Gnico en
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impartir dicha formacion, como también deja de ser el Unico con poder para impartir politica que
regule la formacion para el trabajo porque el MEN coge campos de la regulacion de esta

formacion.

En el afio 1992, con la Ley 30 de Educacion superior, regula la creacion de instituciones
privadas para la formacion técnica, siendo el MEN el ente rector para la creacion, organizacion y
puesta en marcha de dichos establecimientos denominados Instituciones de Formacién Técnica

Profesional (ITP).

Las ITP tienen por objetivo permitir que personas formadas en el SENA, con Certificado
de Aptitud Profesional (CAP), que hayan laborado dos afios en el mismo campo para el cual se
formaron, puedan ingresar a la formacion técnica profesional, en igual campo del saber técnico,

que ofrece el SENA.

Se puede decir entonces que en el afio 1992 inicia la formacion en ciclos propedéuticos,
con la llegada de las ITP para permitir el transito de personas formadas para el trabajo como
técnicos productivos, con habilidades para desempefiar un oficio en el mundo del trabajo, hacia
una formacién de técnico-profesional para llegar al campo de la ciencia y la tecnologia. (Ley 30

de 1992, capitulos I1, IV y V).

La llegada de las ITP, reguladas por el MEN, con la Ley 30, trae al Sistema nacional de
Formacion para el Trabajo el interés de acceder a la educacion para el trabajo con un servicio
prestado bajo red de instituciones publicas-privadas, pero con una red que se rompe en el poder

porque unas instituciones quedan en manos del Ministerio del Trabajo es el caso del SENA y
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otras quedan en manos del MEN estas son la ITP. Podria decirse que se divide el poder en la
formacién para el trabajo, el MEN pasa a ordenar asuntos de calidad y el SENA pasa a ser
mediador de recursos para las ITP, las que mas adelante por ley 1064 de 2006 se llamaran las

Instituciones de Formacidn para el Trabajo y el Desarrollo Humano.

Asi se da el inicio de un debilitamiento del Sistema de formacidn para el Trabajo vy el
debilitamiento de la institucion SENA, porque tanto el MEN como el Ministerio del Trabajo
acogieron competencias el uno del otro y ambos ministerios tomaron el Sistema de Formacion
para el Trabajo como su campo de accidn para el saber técnico, que hasta el momento venia
siendo solo regulado por el Ministerio del Trabajo y operado por el SENA.

La cuestion es si el Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo es solo uno o son dos
sistemas diferentes, regulados por ministerios diferentes, con fines distintos, siendo los dos

responsables de la formacion técnica y estando el uno al lado del otro.

En el afio 1992, el Sistema Nacional de Aprendizaje le entrega al SENA la formacion
técnica y la formacion tecnoldgica. Asi el SENA, ademas de llevar a cabo la formacion técnico-
productiva para el desarrollo técnico de la mano de obra en las empresas, acoge apoyar el
desarrollo tecnoldgico de los mandos medios productivos al interior de las empresas formando
tecndlogos. Es decir, el SENA pierde su dedicacion Unica y exclusivamente para la formacion

técnica y acoge la formacion profesional.

La formacion tecnoldgica es el camino que encuentra el sistema para iniciar la
transformacion del SENA hacia una red de instituciones publicas y privadas dedicadas a la

formacion para el trabajo. En consecuencia el SENA se re-estructura y cambia su mision para
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tener tanto la formacion técnico-productiva como la formacion técnico-profesional (Decreto

2149, 1992, Articulo 2):

El Servicio Nacional de Aprendizaje ~SENA—, estd encargada de cumplir la funcion que
corresponde al Estado de invertir en el desarrollo social y técnico de los trabajadores colombianos
y de promover y apoyar el desarrollo tecnolégico del sector productivo, mediante la direccion,
orientacion y coordinacion de redes conformadas por entes colaboradores, corporaciones y otras
personas juridicas especializadas, encargadas de impartir formacion profesional integral, prestar
servicios tecnolégicos y administrar sistemas de informacion para el empleo (Decreto 2149,

Articulo 2, Red jurista, 1992).

De esta manera, la ley 119 de 1994 y su decreto 2149 de 1992 se interesa en re-
estructurar el SENA, como una institucion que cambia la educacion para el trabajo. El SENA
asume dos mundos formativos, el mundo de ciencia y tecnologia y el mundo de la formacion

técnica.

El hecho de acoger estos dos mundos es la puerta de entrada para transformar la
formacion a la que se dedicaba desde su inicio. Esta formacion provee mano de obra para que las
empresas sean competitivas y asi el Sistema de educacion deja de ser un sistema de aprendizaje y

pasa a llamarse Sistema de Formacion Profesional Integral.

El interés del Sistema de Educacion para el Trabajo cambia su espiritu de formacion
técnica a formacidn profesional. Los aprendices del SENA entran a una cultura de formacion
profesional y el Sistema espera que el aprendiz asimile la llegada al mundo productivo, no siendo

s6lo técnico sino técnico-profesional.
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Ademas, por medio de la Ley 115 de 1994 el Sistema presenta el interés de incluir en el
mundo de la educacion para el trabajo a los jovenes que estan en formacion basica. La ley 115 de
1994 lleva la formacion para el trabajo a la educacidn bésica a través de la media técnica, de esta
manera la formacion de los que se encuentran en basica secundaria se abre para ser realizada no
s6lo por las instituciones educativas sino también por el SENA, asi entran los jovenes a la

formacion para el mundo del trabajo.

De esta manera el alumno recibe la educacién basica en ITP, en convenio con el
establecimiento educativo que no tenga la infraestructura para la formacion para el trabajo,
regidas por el marco normativo emitido por el MEN. Es decir, también el Ministerio de
Educacion cambia los intereses en el acceso a la educacion basica media, y contempla el mundo
de la formacidn para el trabajo y el mundo de la ciencia y la tecnologia. Asi, el MEN empieza a

regular la formacion técnica para el trabajo.

El hecho de que el Ministerio de Educacion regule las ITP y las instituciones de
educacidn para la media técnica, llevo al Sistema de Formacién Profesional Integral y al SENA a
dejar de ser la Unica voluntad politica para regular la formacion técnica para el trabajo y el
Ministerio del Trabajo, pasé a ser el ente rector que emite la politica pablica para el bien pablico
de formacidn técnica laboral en Colombia. Esta situacion fue el abrebocas para el cambio del

SENA hacia el Nuevo SENA, como lo llama la ley 119 de 1994 (ley 119 de 1994).

Dicha ley trae una nueva mision que permite al SENA re-estructurarse nuevamente y

cambiar de funciones; la ley lleva al SENA a ser el asesor del MEN en el disefio de los
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programas de educacion para la formacidn en el trabajo que requiere la educacion de la media
técnica. EI cambio de mision del SENA incide en el interés del Sistema para acceder a la

educacion del mundo del trabajo. La misién expresa en la Ley que:

El Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, estd encargado de cumplir la funcion que
corresponde al Estado de invertir en el desarrollo social y técnico de los trabajadores
colombianos; ofreciendo y ejecutando la formacién profesional integral, para la
incorporacion y el desarrollo de las personas en actividades productivas que contribuyan

al desarrollo social, econdmico y tecnoldgico del pais (Ley 119, 1994, articulo 2).

Los objetivos en la Mision del Sistema de Formacion Profesional integral del SENA
quedaron inscritos en el concepto de equidad social redistributiva. Esto trae al SENA una nueva
poblacion objeto de la formacion laboral: las poblaciones vulnerables. En este cambio se observa
que su objeto de formacion para el trabajo deja de ser no s6lo para el trabajo sino también para
solucionar problematicas social de poblacion vulnerable (Ley 119 de 1994; articulo 3, objetivos

del 1 al 7).

Este recorrido muestra una década del 90 en la cual el Sistema de formacion laboral Ilevd
a la institucion del SENA a cambiar de poblacion objeto en el mundo de la formacién técnica
laboral, lo que le desdibujo6 el rumbo a seguir con la formacion de habilidades técnicas, como era
la formacidn en el proceso técnico-productivo de la mano de obra para las empresas a ser una
institucion para la formacion profesional, asi como de formacion para el trabajo de los jovenes y

la formacidn para el trabajo de las poblaciones vulnerables.
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El SENA cambio de Misién, tres veces durante la misma década del 90, lo que trajo
consigo el sucesivo cambio de nombres. La politica muestra una institucion que pierde su
liderazgo, pierde su campo concreto de formacion técnica asi como pierde ser una instituciéon que
forme y a su vez imparta politica dando linea al pais en materia de formacion para el trabajo.
Quiza por eso el SENA se debilitd y paso a ser una institucion mediadora como lo determind el

Conpes en el afio 1997. Se puede decir que el SENA cambi6 en 1997 de rol.

El Conpes 2945 de 1997 encuentra un Sistema y un SENA incapaz de liderar la
formacién para el trabajo en innovacion, manejo de las TIC como formacion profesional que
demanda la productividad y competitividad de las empresas. Tampoco encuentra capacidad en la
formacion de habilidades que requiere la movilidad laboral de las personas; por tanto declara que
el Sistema que tiene Colombia para la formacion para el trabajo no responde a los cambios que

emergieron en el mundo laboral para enfrentar los procesos de globalizacion.

La estrategia que da el Conpes 2945 para lograr un mejoramiento o recuperacion en la
debilidad del Sistema y el SENA, como Sistema de formacion profesional integral, es legitimar
la relacion hasta ahora surgida entre el Ministerio del Trabajo, el SENA y el Ministerio de

Educacion, con la conformacion de una red para la formacion.

Es asi como el Estado llega por medio de su Sistema de Formacion para el Trabajo al
Ilamado Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo (SNFT). Este tiene como fin crear una
red integral de formacion para el desarrollo social y la competitividad del sector productivo

centrada en la formacion por competencias laborales:
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El Sistema se concibe como el conjunto de entidades que ofrecen educacion técnica,
tecnologica y formacion profesional en el pais, sobre las cuales el SENA debe ejercer un fuerte
liderazgo, con estrategia orientada a elevar y unificar la calidad de la formacion. Tienen un
objetivo, elevar el nivel de calificacion y competencia de la fuerza laboral del pais por medio de
alianzas entre los actores de la educacion, el trabajo y la tecnologia. Opera mediante alianzas con

el sector productivo, las entidades de educacion técnica, tecnoldgica y de formacion profesional y

).

el sector gubernamental (Conpes, 2945, 1997,

Visto desde la normatividad, es decir, desde la politica publica, el SNFT es la estrategia
que asumio el Estado en Colombia para la ampliacién de cobertura, porque convoca a lared a
trabajar bajo alianzas o convenios. Ello consolida el que las instituciones técnicas profesionales
creadas por instituciones privadas sean operadoras de la formacion para el trabajo como servicio
publico; es el llamado servicio pablico no estatal, el cual consiste en que el Estado deja en manos

de operadores privados la prestacion del servicio pero bajo la regulacién del el mismo.

El Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo en Colombia es la estructura que debera
articular la oferta de formacion para el trabajo, conformada por gremios, empresas, organizaciones de
trabajadores, entidades de formacion para el trabajo o de educacion no formal, cajas de compensacion
familiar, entidades de educacion media, técnica profesional, tecnoldgica, universidades y entidades
gubernamentales, siempre y cuando desarrollen programas de formacion para el trabajo y/o de formacién
continua debidamente acreditados en el marco del SNFT, tomando como referente las normas de
competencia laboral colombianas, con el fin de definir e implementar politicas y estrategias para el

desarrollo y calificacion de los recursos humanos del pais (Conpes 81, 2004, p. 5).

|
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Los instrumentos para la descentralizacion de la administracion publica para este Nuevo
SENA, en esta nueva Red, incluye la creacion de las Mesas Sectoriales bajo el programa, llamado

Normalizacién, son un dispositivo para la creacion y desarrollo del PAC .

Entonces la ley 119 de 1994 y el decreto 249 de 2004, el Conpes 2945 de 1997 y el
Conpes 81 de 2004, hacen que el afio 2006, aparezca la Ley 1064 y cambia el concepto de
educacion no formal por Formacién Profesional para el Trabajo y el Desarrollo Humano. Es por
ello que el SNFT pasa a llamarse el Sistema Nacional de Formacién Técnica Profesional para el

Trabajo y el Desarrollo Humano (SNFTDH).

El decreto 4909 de 2009, que implementa la ley 1064 de 2006, reglamenta la,
organizacion y funcionamiento de las instituciones que ofrecen la formacion en red e impone el
sistema de gestion de la calidad para la el funcionamiento de los ciclos propedéuticos para la

formacidn técnica, tecnoldgica y profesional a lo largo de la vida.

Educacion para el trabajo y el Desarrollo Humano hace parte del servicio pablico educativo y
responde a los fines de la educacion consagrados en el articulo 5 de la Ley 115 de 1994. Se ofrece con el
objeto de completar, actualizar, suplir conocimientos y formar, en aspectos académicos y laborales y

conduce a la obtencion de un certificado de aptitud profesional (Ley 4904 de 2009).

Asi se comprende en este recorrido de la politica pdblica para el sistema SNFT, cémo y
por qué el SENA lidera el Programa Ampliacion de Cobertura - PAC para la Formacion para el

Trabajo y el Desarrollo Humano, el cual queda bajo la secretaria técnica de los Centros de
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Formacion. Programa que al interior del SENA se conocen como Convenios Ampliacion de

Cobertura, y tienen por objetivo:

La formacién de un mayor nimero de colombianos en educacion para el trabajo y el
desarrollo humano y en la educacion superior, permitiéndoles mayores oportunidades de acceso a
programas de formacion integral con criterios de calidad y eficiencia en el uso de los recursos

destinados al aprendizaje, a través de convenios de ampliacion de cobertura (SENA).

Entiéndase por convenios de ampliacion de cobertura los celebrados por el SENA
con aquellas instituciones o entidades publicas y privadas inscritas en el Banco de Instituciones
Educativas (BIE) ~SENA, que dentro de su objeto social imparten educacion para el trabajo y el

desarrollo humano y/o educacidn superior, incluidas las instituciones de educacion superior,

Tienen por objeto ofrecer los programas de formacion titulada de los niveles
tecndlogos, técnicos y de formacion complementaria, pertinentes para la respectiva
region, en atencidn a las necesidades establecidas en los planes nacionales, regionales o
sectoriales de desarrollo, en el marco de las normas vigentes, maximizando el uso de los

recursos destinados al aprendizaje, mediante:

La utilizacion de la capacidad de las instituciones anteriormente sefialadas

inscritas en el BIE.

La cofinanciacion de programas de formacion profesional integral a través de

estas. (SENA, Resolucion 919 de 2017)

Su financiacidn se realiza a través de convocatoria pablica, celebrada bajo contratos de

gestién académica para financiar materiales de formacion, bienestar aprendices y gestion



48

administrativa (SENA, Resolucién 919 de 2017,pp.1 - 4). El subrayado es mio para resaltar

términos propios de la NGP.

Son 12 afios, a partir del afio 2004, de desarrollo del PAC y la dltima resolucion al
interior del SENA que lo regula surgié en junio de 2017. Asi se recoge la ruta del tiempo que ha
permitido la unidad para que la red de instituciones pueda llevar a cabo los ciclos propedéuticos,
con el fin de garantizar la movilidad de la formacion laboral del aprendiz dentro de lared y la
mercantilizacion de la formacién para el trabajo y el desarrollo humano; asi como la
descentralizacion, la desburocratizacién y la democratizacion de la estructura del Estado objeto

de una nueva concepcion de la NGP

Se puede concluir que la politica publica del SNFT en Colombia ha despejado el camino para
que se cree la red de instituciones que imparten la formacién profesional para el trabajo, en el
marco de la NGP que determiné las “4D”como instrumentos para implementar la misma. Se
puede decir que los Conpes, las leyes, decretos y resoluciones antes mencionadas estan alineados
para gque en Colombia, la administracion de la formacion para el trabajo sea una NGP que va en
transito, ya estan los lineamientos, estan las politicas, estan los instrumentos de normalizacion
con las normas para la formacion por Competencias laborales, y agilizar la modernizacion del
servicio civil es el prop6sito de la Carta Iberoamericana en pro de una management publico con

competencias laborales para un Estado moderno para la postburocracia

El trabajo de campo que se presenta a continuacién para la comunidad PAC, que lidera el
CESGE es la contribucion a la explicacion de porqué el NUEVO SENA, requiere de la
investigacion académica para adentrase en las nuevas logicas que define al estado colombiano y

agilizar el proceso que viene en transito como se ha concluido en el paragrafo anterior.
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10. Presentacion de la informacion recolectada

10.1 Unidad de andlisis: la Ampliacion de Cobertura SENA en la NGP

Como hemos dicho, los convenios del PAC, nacen el afio 2004, en el marco del Sistema
Nacional de Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano —SNFTDH, Y son desarrollados en

los centros de formacién del SENA a nivel nacional.

Para esta investigacion en particular, el estudio de caso se centra en la red de 29
instituciones en convenio de las cuales 28 son Instituciones Técnico Profesionales, es decir son
instituciones publicas no estatales, pertenecientes al sector privado y reguladas por el MEN, la
otra es el CESGE, centro a cargo del liderazgo de la red que imparte formacién en los programas

objeto de formacion del CESGE (Ver tabla 2).

Durante el tiempo transcurrido desde inicio de los convenios del Programa, de 2004 a
2016, ha formado un total de 110.843 aprendices en diferentes niveles de formacidon (Ver tabla
3), diferenciado cada vigencia del 2004 al 2016. Es importante anotar que no todas las ITP han
permanecido durante todo este tiempo en convenios, pues entran o salen dado que los convenios
en el SENA son contratos que solo perduran en el respectivo afio en el cual se hizo el contrato o
para la vigencia determinada por la asignacion del presupuesto anual. Por esta razon, algunas
instituciones han contado con convenios durante todos los varios afios, mientras que otras solo

han tenido un convenio durante este tiempo que va transcurrido del Programa.



Tabla 2: Instituciones en Convenio de Ampliacion de Cobertura (2004-2016).

Consecut NOMBRE Aflo |Afo |afio |afio |[afio |Afio |afio |afio |afio |aflo |Afio |aflo |afio
INSTITUCIONES EN
CONVENIO
AMPLIACION  DE
COBERTURA

FORMACION PARA
EL TRABAJO. Afios

ive 2004 a 2016 2004 (2005 (2006 |2007 (2008 2009 2010 |2011 (2012 |2013 |2014 |2015 |2016
FUNDACION X X X X

SERVICIOS JUVENIL|

1 BOSCONIA
ESCUELA X X x
COLOMBIANA DE
2 NEGOCIOS

CORPORACION  EL X X X X X X

3 MINUTO DE DIOS

CAJA DE| «x X X X X
COMPENSACION
FAMILIAR DE
ANTIOQUIA -
4 COMFAMA
FE Y ALEGRIA DE X X x X
COLOMBIA - FE Y
5 ALEGRIA
PIA SOCIEDAD X X X
SALESIANA

INSPECTORIA SAN
6 LUIS BELTRAN

CENTRO DE X X X
FORMACION
INTEGRAL PARA EL
TRABAJO - CEFIT -
MUNICIPIO DE
7 ENVIGADO

CIUDAD DON| x X X X
8 BOSCO

SENA CONVENIO| x X

9 ENVIGADO

LA CORPORACION X X
ACCION POR
ANTIOQUIA
10 ACTUAR
FUNDACION X X X

UNIVERSITARIA
CATOLICA DEL|
11 NORTE

LA CORPORACION X X X
PRESENCIA

12 COLOMBO SUIZA
ESCUELA X X X X X
EMPRESARIAL DE

13 EDUCACION
14 |UNIVERSIDAD DE| X X
ANTIOQUIA




Tabla 2. Continuacion Instituciones en Convenio Ampliacion de Cobertura

Consecutivo |[NOMBRE ANO |Af0 |ANO |ANO |ARO |ANO |Afi0 |ARO [Afi0 |ARO |Afio |AfiO |ARO
INSTITUCIONES EN
CONVENIO
AMPLIACION  DE
COBERTURA

FORMACION PARA
EL TRABAIJO. Afios
2004 a 2016 2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010 |2011 (2012 |2013 |2014 |2015 |2016
15 INTERACTUAR X X x X
16 FUNDACER X x x
17 COMPUESTUDIO x x

18 CENTRO DE X x x
SISTEMAS DE
ANTIOQUIA S.A.S -
19 INSTITUTO X X x X
METROPOLITANO
DE  EDUCACION-|
IME

20 INSTITUCION x x x x
UNIVERSITARIA
SALAZAR Y

21 CORPORACION X
CENTRO
EMPRESARIAL
EDUCATIVO -
CORPOCEMPED

22 FUNDACION X b

EDUCATIVA

ESCALA - CENCALA
23 INSTITUTO DE x
EDUCACION PARA
EL TRABAJO Y EL
DESARROLLO
HUMANO
ASYSS.A.

24 CENTRO TECNICO x x
DE  FORMACION
LABORAL
FORMAMOS

25 CENTRO X x
EDUCATIVO  EN
COMPUTADORES
COMPUCEC

26 CETASDI X
27 CEOGET X
28 INSTITUCION X x

UNIVERSITARIA

POLITECNICO

GRAN

COLOMBIANO
Fuente: Programa Ampliacién de Cobertura (2004-2016). Centro de Servicios y Gestion Empresarial,

Sena Antioquia. Elaboracién Propia.
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En un principio, la red de convenios PAC, se dio a través de la formacion corta, hoy
Ilamada formacion complementaria, cuya duracion es de menos de 400 horas. A partir del afio
2009 se da en forma permanente mediante la formacion en niveles de técnicos e inicia respuesta

a la formacién de tecnologos el convenio en la formacion de tecnélogos.

Es asi como al 2016, en el PAC se han formado 11.980 aprendices en cursos de nivel
largo (asi denominados hasta el afio 2009) o titulada a partir de este afio (nombre por el cual se
reemplaza el nombre del nivel largo por nivel titulada), y 98.863 aprendices en cursos cortos (asf
denominados hasta el afio 2009) o complementarios a partir de ese afio (nombre por el cual se
reemplaza el nombre del nivel corto por nivel complementaria). De ello da cuenta la siguiente

informacién (Ver tabla 3).
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Tabla 3: Total de aprendices formados por Convenio de Ampliacién de Cobertura

(2004-2016).

FORMACION LARGA O TITULADA
APRENDIC
ES
MATRICU
LADOS
ANOS Nivel de
2004-2016 [Formacién 2004 2005 | 2006 2007 2008 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 | 2014 | 2015 | 2016
&7 AUX 0 0 0 0 0 57 0 0 0 0 0 0 0
1361 CAP 16 0 364 553 321 107 0 0 0 0 0 0 0
26 OP 0 0 0 0 26 0 0 0 0 0 0 0
9738 TECNICO 0 20 0 25 0 810 928 1604 945 1822 2138 1225 223
798 TECNOLOGO 0 0 0 0 0 244 47 197 0 185 45 0 80
11980 16 20 364 578 321 1244 975 1801 945 2007 2181 1225 303
FORMACION CORTA O COMPLEMENTARIA
94 EST 94 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
56049 |EVE 54102 1947 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
39681 |RES 4409 7511 9041 16879 | 1841 0 0 0 0 0 0 0 0
CURSOS
3039 ESPECILES 0 0 0 0 0 0 0 78 0 1654 870 0 437
98863 58605 | 9458 | 9041 | 16879 | 1841 0 0 78 0 1654 870 0 437
TOTAL
110.843|APRENDICES | 58.637| 9.498| 9.769| 18.035| 2.483| 2.488|1.950| 3.680 1.890| 5.668| 5.232| 2.450| 1.043

Fuente: Programa Ampliacion de Cobertura (2004-2016), Centro de Servicio y gestion

Empresarial, SENA Regional Antioquia. Elaboracion Propia.

11. Aplicaciéon metodoldgica

11.1 Los grupos de discusién

El abordaje de los grupos de discusion se realiza a partir de los conceptos teéricos propios
de autores como Eumelia Galeano (2004). Los grupos de discusién son un método de la
investigacion cualitativa que permite recoger la percepcion de diferentes actores sobre un tema

en comin, que para nuestro caso de estudio es el PAC que lidera el CESGE. En este caso se
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articula con el método hermenéutico para la interpretacion de la informacidn, pues es de suma
importancia la informacién expresada, asi como la manera como se expresa.

Los grupos de discusion demostraron hallazgos reiterativos para afianzar una posicion
frente a cada categoria de analisis. En total se hallaron 3 categorias de andlisis producto de las
discusiones. En un primer grupo participaron dos personas por su relacion con los convenios de
Ampliacion de Cobertura y el CESGE, son informantes del Minuto de Dios que proporcionaron
informacion sobre la cultura del convenio. El segundo grupo se realiz6 con dos informantes del
Colegio Nuestra Sefiora de Lourdes.

La pregunta de investigacion en los dos primeros grupos de discusion gira en torno a la
mercantilizacion y su relacion con la burocracia publica, concretamente la pregunta fue: ;de qué
manera la mercantilizacion de lo publico, en los dltimos 20 afios, ha permitido el cambio de la
burocracia estatal publica hacia una burocracia publica empresarial, haciendo que ella
desaparezca o se reconfigure?

El tercer grupo de discusion se realiz6 en la Escuela Superior de Administracién Publica
(ESAP), con el &nimo de elegir un ambiente donde los informantes pudieran expresar su
percepcion sobre la NGP. A este grupo asistieron nueve informantes, tanto del centro de
Servicios y Gestion Empresarial como de otras dos instituciones en convenio.

Es de resaltar que en el tercer grupo de discusion se cambi6 la pregunta anterior para
indagar directamente por las experiencias sobre los convenios del Programa de Ampliacion de
Cobertura, liderados por el Centro de Servicios y Gestion Empresarial, SENA Antioquia. La
nueva pregunta queda formulada asi: ;de qué manera la mercantilizacion de lo publico afecta la
organizacion del Centro de Servicios y Gestién Empresarial del SENA, haciendo que el modelo

de organizacion existente cambie o desaparezca?
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El cuarto grupo de discusion se lleva a cabo en las instalaciones del Centro de Sistemas
de Antioquia —CENSA—, para facilitar la expresion de cada uno de los informantes invitados.
Ademas, como uno de los dos participantes era directivo de esta institucion, pidi6 realizar la
sesidn en esta institucion pero en un salén diferente a su oficina y fuera de su ambiente del dia a
dia. Por lo tanto, el lugar seleccionado cumple la solicitud del informante y fue aceptado por los

otros dos informantes.

Un quinto grupo se realiza en Técnoparque, instalaciones del SENA. En este participaron
dos informantes que fueron invitados. En este grupo de discusion la pregunta es mas concreta
para dar lugar a intercambio de ideas. Corresponde a la misma pregunta que abrid los otros
cuatro grupos de discusion siguientes: ¢de qué manera los convenios del programa de
ampliacion de cobertura han sido un instrumento para la descentralizacion de funciones y
descongestion de la estructura administrativa del Estado, vista ésta en el liderazgo de convenios

que realiza el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del SENA Regional Antioquia?

El sexto grupo de discusion se realizd con personal administrativo del Centro de
Servicios y Gestion Empresarial, quienes apoyaron para los convenios de ampliacion de
cobertura en afios anteriores; fueron en total dos informantes. Se realizé en la biblioteca del
Complejo donde se ubica el Centro CESGE. Ellos seleccionaron el dia y la hora, un viernes de
las 7.00 a.m. a las 8.00 a.m., buscando tener un ambiente mas adecuado para expresar su

percepcion sin interrupcion y lograr una grabacion lo mas nitida posible.
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El séptimo grupo de discusion se realizé en una institucion en Convenio de Ampliacién
de Cobertura, esta es Presencia Colombo Suiza. Alli participaron cuatro informantes entre
directivos e instructores.

El octavo grupo de discusion que se llevd a cabo, se conformé por tres metodélogas de
las Mesas Sectoriales, grupo que se realizé en la oficina de archivo del Centro de Servicios y

Gestion Empresarial CESGE.

En total asistieron a los ocho grupos de discusién 27 informantes, De estos, en siete
grupos se grabd la imagen y la voz previa aceptacion de los informantes. En un grupo de
discusion solo se grabo la voz porque un informante no acept6 se le grabara su imagen. Los ocho
grupos fueron trascritos a documento, directamente por la investigadora, quien no delegé la
trascripcion de la misma, para cuidar la filtracion de informacion y asi cumplir al codigo ético

acordado con los informantes.

La seleccion de los informantes se realiz6 directamente por la investigadora dado el nexo
que tenia con cada uno de estos por asuntos laborales, los contact6 explicando la razén del
conversatorio y motivando a su asistencia al grupo de discusién.

La duracion de los grupos de discusion estuvo entre una hora o una hora y media.

11.2 Entrevistas a profundidad

En total se aplicaron cuatro entrevistas a profundidad a las cuales se lleg6 porque los
informantes no asistieron al grupo de discusién convenido los informantes invitados, pero

decidieron participar de forma individual. En consecuencia se aplica en dicho método de
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indagacion se aplica la misma pregunta que se hizo en los ultimos cuatro grupos Ultimos de
discusion: ¢de qué manera los convenios del programa de ampliacion de cobertura han sido un
instrumento para la descentralizacion de funciones y descongestion de la estructura
administrativa del Estado, vista ésta en el liderazgo de convenios que realiza el Centro de
Servicios y Gestion Empresarial del SENA Regional Antioquia?

En todos los casos se aceptd la grabacion de la informacion quedando algunas grabadas
en voz y otras en imagenes.

La entrevista demoro entre 45 minutos a una hora.

11. 3 Analisis de la informacién

Segun las entrevistas y los grupos de discusion realizados, se extrajo informacion de
caracter cualitativo que fue categorizada en tres grandes grupos definidos de la siguiente manera:

1) Nueva Gestion Publica; 11) Ampliacion de cobertura; y 111) SNFT.

1) Sobre la Nueva Gestion Publica, los participantes de la discusion y entrevistados
afirmaron que los tramites administrativos son de caracter rigido para facilitar el
desembolso del rubro para la prestacion del servicio. Ademas, genera papeleo
innecesario que agobia a las instituciones publicas no estatales; lo que demuestra

desconfianza al momento de delegar la funcion de prestacion del servicio.

De igual manera, la imposicion de los modelos propios del SENA afecta la autonomia y

motivacion a las instituciones en convenio. Esto se evidencia en la obligatoriedad del modelo de
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formacion pedagogica, la imposicion de disefios curriculares de formacion y en las decisiones
sobre formacidn profesional. También es claro que la mision de las instituciones en convenio se

anula, pues el SENA exige que se aplique la estatal.

Por otra parte, creen en la necesidad del mutuo acuerdo entre la empresa privada y/o las
organizaciones publicas no estatales y el SENA. Ambos consideran que para poder delegar la
prestacion del servicio, y asi cumplir con el modelo de la Nueva Gestion Publica, es necesario

que estén juntos para que haya control en la formacion y sean evitadas las instituciones de garaje.

La sefiora Sofia, ex - Subdirectora del Centro de Servicio y Gestion Empresarial, afirma
que el Programa Ampliacion de Cobertura es una gestion publica novedosa porque forma un

sistema solido bajo la red de instituciones que se guian a un objetivo de prestacion del servicio.

Por su parte, también cree que la imposicidn que se presenta en muchos casos por parte
del SENA puede llevar a afectar la estrategia de articulacion, pues afecta la motivacion y el
compromiso, ya que el sistema se basa en muchos casos en dar importancia solo a la estructura
desarrollada por el SENA, la cual puede estar equivocada: “ si no entendemos qué realmente
tiene que ver con las competencias del joven como pretendemos decirle a las instituciones de

educacion en convenio: —esta es la estructura—".

i) En cuanto a la Ampliacién de Cobertura, los participantes a los grupos de
discusion consideran que es una estrategia que dio orden al SENA. Le permitid
mejorar el manejo del presupuesto asignado para las compras de los materiales de

formacion y la contratacion de instructores.
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Por otra parte, afirman que el Programa es una estrategia interesante pues quita el
monopolio de la profesionalizacion al SENA pero permite la ampliacion de cobertura, gracias al
cambio de cobertura que se da con las instituciones en red.

El SENA pierde capacidad de atencion, a pesar de tener centros e instalaciones a nivel
nacional en la red. Porque las instituciones deben cumplir con requisitos estandar que se obligan
a cumplir por el Estado, por lo tanto, no se reconoce la cultura propia de los prestadores de

servicio. La mayoria afirman que se pierde autonomia.

Esta imposicién es para muchos uno de los motivos por el cual el SENA y las
instituciones en convenio para ampliar cobertura pierden el control de la relacion como Sistema
o red. Incluso que cada institucidn se convierte en un subsistema donde se oferta educacion que
en muchos casos no concuerda con la Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano que
ellos quieren impartir porque el mismo sistema que lidera el SENA los convierte en unos

“SENITAS”

Se deben proponer correctivos para que la Ampliacion de Cobertura sea una accion
articulada de Estado y evite que cada institucion de la red aplique su propio modelo y actte por
su lado independiente. Por lo tanto, el SENA debe ser el mediador de la red para que no se afecte
el perfil de trabajador que requiere la empresa colombiana, al momento en que cada institucion
preste su servicio. De seguir con tanta imposicion por parte del SENA, al final, no se buscara el
bienestar empresarial de la formacion por competencias laborales sino el negocio de crear
certificados sin criterio laboral o educativo. La imposicién del SENA con los programas, la
auditoria el sistema como audita hace que no se forme para la movilidad laboral si no para el

cumplimiento de la meta como una cifra para rendir cuentas de forma matematica y no social.
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También dicen los informantes que la descentralizacion no esté en la decision de permitir
a los terceros proveer servicios con autonomia si no en descentralizar los recursos llamado
presupuesto por la escasez de ambientes de formacion fisicos que el SENA tiene a su interior y la

necesidad de llegar a diferentes partes del pais.

I11)  Finalmente, en cuanto a la formacién del SNFT que connota una
red de oferentes bajo la politica Publica consideran que la Normalizacion, con las
normas como criterios juridicos, organizativos y técnicos, asi como sus politicas
caracterizan una formacion estandar, transparente y eficaz de los recursos
humanos. Esta busca unas bases comunes para que los sistemas organizativos
tengan el carcter de maltiple, sin perjuicio de la condicidn particular del sistema
de cada pais.

Cuando el SENA impone los programas de formacion y las estrategias de
aprendizaje acaban con la autonomia que busca la normalizacion, pues impone un
modelo de formacién que no es propio de las instituciones en red. Por esto, para
lograr la democratizacion de la oferta formativa con calidad, deben recoger todas
las estrategias, no importa de donde vengan, que apunten a programas de calidad
confiables por el conocimiento que ya se tiene y las necesidades de formacién por
competencias. Es decir las instituciones en red piden més participacion

permitiendo la eleccion de los programas de formacidn.

Pero se debe tener en cuenta que no toda la culpa es del SENA pues, hace
aproximadamente 20 afios, la critica era que el SENA formaba a espaldas de las necesidades del

sector productivo, a espaldas de los empresarios. Entonces se convoco a los empresarios, a los
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sindicatos, a los trabajadores, a las instituciones educativas, al Estado, para que en forma
conjunta en esta instancia participativa se definieran los estandares de competencia en lo que

debia formarse.

Si hoy hay equivocaciones en la estructura curricular, la equivocacion no es del SENA, la
equivocacion es de quienes identificaron los estdndares de competencia laboral con quienes se
hicieron las estructuras curriculares. Ademas, el SENA no es una institucion universitaria. No

todo el mundo tiende a busca formarse por el interés pedagogico.

Finalmente, no se debe sacrificar cobertura por calidad. En el caso de los Aprendices se
debe asegurar la Induccion que orienta en las metas a alcanzar como SER humano en el &mbito
personal, formativo y laboral. En el caso del Instructor, el contrato por competencias no permite
que el docente se apasione con su trabajo pues no lo concibe como un proyecto de carrera. Por lo
anterior, muchos consideran que el SER no es algo sencillo de manejar, pero se debe tener en
cuenta la satisfaccion para que los actores participantes puedan usar lo que sabe, ademas que se

sientan satisfechos con lo aprendido.

12. Conclusiones

Los grupos de discusidn, las entrevistas a profundidad y analisis de documentos,
permitieron comprender las percepciones de los participantes sobre los convenios de ampliacion

de cobertura como una expresion de la NGP.
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Este proceso produjo cambios que transforman la administracion publica hacia la nueva
administracion publica, entendido este como una expresion de la NGP para la mercantilizacion
de lo publico, lo que generd cambios en la organizacion administrativa del CESGE del SENA,

Regional Antioquia, desde el afio 2004.

El método que ayudd a definir la ruta de investigacion fue el hermenéutico-analitico,
pues se realizé por medio de la exploracion de los elementos que permiten identificar los
cambios producidos por el PAC en la Formacion para el Trabajo en la organizacion
administrativa del CESGE, que expresan una NGP en transito, que esta en camino, adn el
CESGE es burocrético, rigido, autoritario pero existen acciones modernas de eficacia como es la
entrega de recursos via mercado, precios, acuerdos, ni es burocratica ni es democratica, ni es
netamente eficaz ni es solo eficiente. Las metas ya son su fin pero esta descuidando el SER y

esto lo reclaman los informantes que proporcionaron los datos de campo.

Este método se interrelaciond con el paradigma hermenéutico-interpretativo, con el fin de
comprender las percepciones de los involucrados en el PAC sobre las transformaciones que este
ha generado en la organizacion del Centro de Servicios y Gestion Empresarial. Todo esto con el
fin de develar el significado y las maneras de actuar de las personas involucradas en las

particularidades de este Programa en el marco de NGP.

Al tomar como marco para la codificacion las tres categorias antes mencionadas en este
estudio, bajo las cuales se recogi6 la percepcion de los informantes, surgen opiniones y
descripciones de experiencias sobre el poder politico, la imposicion vy el isomorfismo que

permiten explicar la manera como los Convenios del PAC, liderados desde el 2004 por el
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CESGE, SENA, Regional Antioquia, son una expresion de la NGP, entendido por bien publico la

formacidn para el trabajo y el desarrollo humano.

Para llegar a esta conclusion se establece inicialmente que, el PAC fue una accion
liderado por el CESGE, en el Sistema Nacional de Formacidn para el Trabajo, que permitié al
SENA articularse con 28 instituciones de Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano,

ubicadas en Medellin.

Su objetivo es ampliar la cobertura a sus clientes del area objeto de formacion, para la
gestion empresarial, haciendo uso de su infraestructura y cofinanciacion con presupuesto pablico
y presupuesto privado, para formar una mayor cantidad de aprendices entre todos los operadores

del convenio. Este Programa esta en camino de ser una expresion de la Nueva Gestion Publica.

En el afio 2004, el Centro inicia la celebracion de convenios que le permite el marco
normativo desde la Constitucién de 1991, la ley 30 de educacion superior de 1992, la ley 119 de
1994, el decreto 249 de 2004, ley 115 de 1994; en cumplimiento a las recomendaciones de
politica econdmica y social — Conpes documentos 2945 de 1997 y documentos Conpes 81 de

2004 para implementar una administracion Publica bajo lI6gicas de la NGP.

Asi la politica determind la necesidad de crear la red de instituciones para la Formacion
para el Trabajo y el Desarrollo Humano —FTDH-. Dicha red busca subsanar en Colombia la
carencia en baja movilidad laboral, la falta de formacion en competencias laborales bajo

estandares de calidad, y a su vez, ser eficiente en el uso de los recursos del Estado.
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En consecuencia, el Centro celebra en 2004 un total de “tres convenios, entre ellos se
articulan Comfama, uno de ellos son los Salesianos y otro que hoy no recuerdo su nombre, fue
creciendo paulatinamente, luego fueron siete convenios, después 25”.Asi lo manifiesta la Sefiora
Catafio, quien asistié por muchos afios, desde la Direccion Regional del SENA Antioquia, el

proceso administrativo encargado de la celebracidn de estos.

Es asi como hacia el afio 2016, el Centro registra en su aplicativo sofiaplus un total de 28
instituciones articuladas. Durante 12 afios, el Centro de Servicios y Gestion Empresarial
conformo una red de 29 instituciones en una comunidad red para ampliar cobertura a nivel

técnico, tecnolégico y complementario, de las cuales el CESGE es una mas.

La red la conforman: 1). Fundacion Servicio Juvenil Bosconia, 2). Escuela Colombiana
de Negocios, 3). Corporacion el Minuto de Dios, 4). Caja de Compensacién Familiar de
Antioquia-Comfama, 5). Fe y Alegria de Colombia, 6). Pia Sociedad Salesiana, 7). Centro de
Formacion Integral para el Trabajo —CEFIT—, del municipio de Envigado, 8). Ciudad Bosconia,
9) SENA Convenio Envigado. 10) Corporacion Accion por Antioquia Actuar, 11). Fundacion
Universitaria Cat6lica del Norte, 12). Corporacion Presencia Colombo Suiza, 13).. Escuela
Empresarial de Educacion, 14) Universidad de Antioquia, 15). Interactuar, 16). Fundacer, 17)
Compuestudio, 18). Centro de Sistemas de Antioquia S.A.S — CENSA, 19). Instituto
Metropolitano de Educacion — IME, 20). Instituto Universitario Salazar y Herrara, 21).
Corporacion Centro Empresarial Educativo Corpocenped, 22 Fundacion Educativa Cencala). , 23
Instituto de Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano ASIS). 24 Centro Técnico de
Formacion Laboral Formamaos,) 25 Centro Educativo de Computadores — COMPUCEC,) 26

CETASDI,). 27 COGET,).28) Instituto Universitario Politécnico Gran Colombiano. Es esta la
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red que de la cual hoy se dice ha formado un total de 9738 técnicos, 798 tecndlogos y 98963

aprendices en formacion complementaria; para un total de 110843 aprendices - cliente.

Una forma de administracion descentralizada y desburocratizada es la que se pretende
llevar a cabo en el modelo de formacion. EI SENA, desde la Direccion Regional y con apoyo
técnico del Centro, entrega recursos a la red via licitacion en el mercado, llegando a contratos
publicos, previa aprobacion de los requisitos pactados en la convocatoria para el cual concursan
cumpliendo, lo estipulado en las resoluciones nimero 010 de 2013, 0869 de 2015 y la 919 de

2017 actualmente vigentes.

La normatividad estipula la responsabilidad, la eficacia planeada para el logro de las
metas y la ejecucion del presupuesto para el gasto y la calidad, formando por competencias
laborales. En tanto se asigna, se mide y se controla que el gasto del presupuesto corresponda con
los rubros Contratacion de Gestion Académica, materiales de formacion, bienestar aprendices y

gestion administrativa (Resolucion 919, 2017, p. 5-6).

La eficacia es la meta, es la medicion de la ejecucion del gasto publico, tal cual lo
determina la normatividad y en el contrato que acuerdan las partes en convenio por mutuo
propio. El acuerdo es una voluntad que firman para llevar a cabo la mercantilizacion del bien
publico: formacién para el trabajo y el Desarrollo Humano, como lo determiné la ley 1064 de
2006 en pro de desaparecer la formacion no continua, o sea la educacion no formal y estimular la

formacidn de técnicos y tecndlogos para la movilidad entre instituciones.
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Por lo anterior, las instituciones de la red acatan la formacion en ciclos propedéuticos que
permita sumar al titulo que otorga la institucion legalmente reconocida y con licencia de
funcionamiento, disponiendo una estructura fisica para ello y formulando un plan de educacién

institucional como lo reglamenta la ley 749 de 2002.

El Ministerio de Educacion vela por la formacion para el trabajo, por medio del decreto
de calidad 2020 del 20086, articulado con el decreto 4904 de 2009; el cual exige para la eficacia,
la licencia antes mencionada més el registro calificado de los programas.

Segun el decreto 2020 (2006), la formacién es un:

Proceso formativo organizado y sistematizado mediante el cual la persona adquiere y
desarrolla a lo largo de su vida competencias laborales, especificas y transversales relacionadas con uno o
varios campos ocupacionales referidas en la Clasificacion Nacional de Ocupaciones, que le permite
ejercer una actividad productiva como empleado o empleador en forma individual o colectivo (Decreto
2020, 20086, p. 2).
Es una eficacia que, en su calidad, el Centro de Servicios y Gestion Empresarial “no pudo
delegar cuando inici6 en el 2004”. Esta es la percepcion del Sefior Hilario, quien ademas afirma

que, en el 2004 muchas instituciones “no cumplian los parametros establecidos”.

Pero, el “rol del Estado, los teodricos, los académicos, han caracterizado el rol de diversas
maneras. La Gltima tendencia, llamémosla asi, propuso que fuera normalizador, regulador,
financiador, o sea que desde que presentara la politica, también monitoreara y pagara”. ES decir

un SENA mediador. Esta es la contribucion del Sefior Bayona, quien siendo funcionario SENA,
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estuvo como directivo de la Direccidon del Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo del

SENA Direccion General.

La red hoy esté inquieta. Asi lo expresa el Sefior Bayona:

A lo mejor en la gestion pablica, de la segunda mitad del siglo XX, cuando nacié el
SENA, nos quedamos limitados o teniamos restricciones financieras y normativas que no nos
permitia estar en todo Colombia con la formacion para el trabajo, quedarnos en ciertas ciudades,
no abordando en su totalidad los municipios, las poblaciones o las estrategias tecnoldgicas, si nos
quedamos como SENA limitados, nosotros no teniamos estrategias tecnoldgicas o herramientas
que tenia el sector privado y tuvimos que acudir a trabajar con ellos para llegar a los 1123
municipios de Colombia, llegar a todas las poblaciones, etc. Pero el impacto no solamente
cuantitativo, ahi es donde viene la otra pregunta impacto también cualitativo ¢para qué variables?,
a lo mejor se privilegio la eficiencia y no se articulé también la eficacia, entonces se trataba de
mayor impacto a partir de la articulacién de lo publico y lo privado pero para una mayor

efectividad y eficiencia.

También podemos decir que a lo mejor el sector privado asumid, a lo mejor, algunos segmentos
de mercado faciles no complejos, entonces lo complejo, oneroso, se lo dejaron al sector publico y lo facil
se lo dejamos al sector privado. Entonces en ese sentido digamos capacitar 0 prestar servicios de aseo en
las grandes ciudades es muy facil y el Estado tuvo que asumir aquellos lugares donde no iba el sector
privado (Bayona, grupo de discusion).

Se puede considerar que, la percepcion de los informantes lleva al cuestionamiento de la
responsabilidad que la red asume en el acuerdo contractual. En el nuevo Estado organizado, la

red adquiere la responsabilidad burocratica maltiple para proveer los servicios publicos para lo
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publico, una forma que propicie una posburocratica equidad social democratica, para llegar a las
poblaciones vulnerables en igualdad de condiciones por parte de la red, sin que se afecte el
Estado ni el mercado; como tampoco los clientes y la pertinencia del servicio.

Pero es de anotar que no se censura de bueno ni mala la red. Segin Waldo (2007, p. xvii),
es propio de la NGP ocuparse de los resultados medibles, porque es necesario que las burocracias
se junten. Estas son Estado, mercado y organizaciones publicas no estatales, para que el gobierno
de tipo empresarial cambie las estrategias por las que le permitan soltar remos y tomar el timén

(Osborne y Gaebler, 1994, p. 22).

Es asi como se comprende que, el Centro de Servicios y Gestion Empresarial del SENA,
Regional Antioquia, como expresién de la NGP, ha cambiado su rol de ser prestadora de
servicios publicos a ser mediadora para la provision de servicios publicos en la red burocracia
maltiple. Entiéndase por burocracia maltiple, la forma en la cual entran a proveer servicios
publicos para lo publico las diferentes instituciones acéa en red, con su respectiva responsabilidad,

eficiencia, sin descuidar el control social entre otros.

El control social, es un instrumento que vela por la rendicion de cuentas de parte de los
proveedores del servicio, sigue siendo objeto de la NGP este control entre otros. En el caso del
Centro de Servicios y Gestion Empresarial, se encuentra la necesidad de que la red de
instituciones bajo el SNFT re-analice la formacion integral del SER, asi como la motivacion del

instructor que se contrata para proveer el servicio.

El control no es una cosa facil, dado que la contratacién publica es compleja. Esta es la
percepcion del Sefior Medina, abogado por profesion y docente por ejercicio. En la conversacion

grupal, él comparte la importancia de que:
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Algo también a tener en cuenta es que si bien, la forma permite hacer alianzas publico-
privada, para el Estado suplir ciertas necesidades de lo publico; pero teniendo en cuenta que
lamentablemente la parte contractual en Colombia es demasiado compleja y demasiado dificil
para algunos y en ocasiones no es clara en la parte contractual, entonces la obligacion se pierde y
es por eso que el contratante no cumple con su obligacion y tenemos otras cosas,
lamentablemente terminamos es en no cumplimiento de ciertos estandares si asi lo podemos decir.
[...], entonces es claro que esta parte contractual termina es entorpeciendo el cumplimiento de
muchas cosas por el tiempo que tarda hacer un proceso licitatorio, por el tiempo que tarda hacer
un contrato bien estructurado, porque nos perdemos en eso, no sabemos como redactarlo y
terminamos es en la obligacion mas facil y al fin y al cabo no se cumple la funcién contratada

acordada.

Medina expone esta idea para decir que existen variables de tipo interno y otras de tipo
externo a la forma de la NGP. Como es el caso de la contratacion, en la cual, legalmente y
disciplinariamente, el Estado en Colombia adn no solidifica la responsabilidad, asi la legitime y

el acuerdo la democratice. La forma NGP es una suma de todos estos factores que la componen.

El contrato no es la forma Unica para velar por la contratacion del servicio publico para lo
publico. En este caso la formacion para el trabajo. En el caso de la educacion, es un sector del
mercado en que, si bien el Estado es el gran inversionista, no lo puede convertir en un contrato
de compra y venta, como el sector industrial compra y vende las manufacturas; como lo dice

(Carnoy 2006, p. 62). Y se referencio en parrafos anteriores de este estudio.

De esta manera, la formacion para el trabajo que realiza la red, se encuentra con una

preocupacion de tipo social, y es que, la calidad del aprendiz — cliente no es la igual en las
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diferentes instituciones articuladas, asi tengan los mismos disefios curriculares y las mismas
directrices para formar en competencias laborales. La formacion es un servicio a revisar, “no sé
qué pasa pero se nos va el SER como una aroma”. Asi lo expresa el Sefior Restrepo, directivo y
conveniente de una institucion articulada a la red. La preocupacién expresada puede evidenciarse
en las declaraciones de la Sefiora Restrepo, del Sefior Valencia y la Sefiora Castafio. Fue una

preocupacion colectiva tocar el tema de la formacidon del SER en la NGP.

Se concluye con el andlisis aca realizado que, el Convenio Ampliacién de Cobertura es
un dispositivo donde la red del SNFT esta en camino de acoger la NGP, pero no es tan
democréatica como ello lo estipula. Fue muy reiterativo por parte de todos los participantes que la
forma, si bien ha sido positiva para la alianza y la cobertura, es impositiva en la institucion
SENA para con los demas instituciones de la red, la cual no permite la autonomia ni genera redes

de comunicacion entre los mismos.

El Sefior Fredy, directivo de una institucion afirma al respecto que:
“A mi quien me escucha si soy el que estoy en relacion directa con el muchacho,
quién me escucha cuando yo les digo que la norma no me sirve, pero a mi me dicen montela que
esa es la orden. Yo le digo, -a mi no me diga que es una orden, a mi me muestra los acuerdos-

pero, el interventor del convenio me contesta: -yo me cifio a la norma”.

La Forma de la NGP es una forma entre lo burocratico y lo democréatico. Es una mixtura
de formas porque aln esta evolucionando, tanto en su forma como en las competencias laborales

del management, en pro de identificar los métodos y estrategias para re-estructurar la forma
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administrativa del SENA, a través del Centro de Servicios y Gestion Empresarial, asi como las

instituciones que estéan articulando la red. Es una forma en proceso de implementacion.

La formacion bajo la forma de gobierno NGP no es solo para el trabajo, sino también
para la primera infancia, para los nifios, los jovenes, los adultos; es una estrategia que permite
descentralizar, desburocratizar, democratizar y delegar la estructura del estado bajo principios de
eficacia y democracia participativas en estructuras, tan rigidas como es el SENA. Pero en su
interior, la responsabilidad sobre el SER resulta descuidada, es decir no es su importancia. Esta

es una mas entre las cosas que se administran.

13. Recomendaciones

Las burocracias en red que conforman el SNFT en Colombia, esté liderado por los
Ministerios de Educacién Nacional —MEN—, el Ministerio del Trabajo —MT—, instituciones
de Formaciones de Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano y alrededor de estas,

otras organizaciones sociales publicos no estatales.

Estas organizaciones de caracter social, dado el derecho que la Constitucion Colombiana
de 1991 les otorga, son burocracias en red que estan en la fase de prueba y error en su
organizacion y modelos; como es la el que nos proponemos estudiar el de la NGP. Son modelos
con lineamientos para la eficacia no para el orden social, sin dejar de lado la funcién que sélo

corresponde al Estado como es la cohesion social.
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Los modelos que rompen con todo principio tradicional de organizacion son
fundamentados en lo gerencia privada, donde se le iza bandera al espiritu de la inversion, del
cumplimiento de metas, da los indicadores de gestion, de los acuerdos de negocios, a los precios,
a la maximizacion de resultados tangibles. Cosa de la cual el Estado Colombiano no debe ser

ajeno porque es una dinamica mundial de los Estados Americanos.

Las estrategias de la NGP es una tarea que debemos aprehender, para ser consecuente con
un Estado que esta acompafiado del mercado y las organizaciones publicas no estatales, en

beneficio mutuo de la red, no de cada una de ellas.

Son formas complejas que estan en sus albores y Colombia comienza a tomar Conciencia
de su existencia. Estudiosos de la burocracia, de las politicas pdblicas en los tltimos 20 afios,
apenas dan cuenta de ello. Se necesita motivar centros de educacion, centros de investigacion,
estudiosos de la administracion publica desde los diferentes saberes, para hacer preguntas al

respecto que problematicen situaciones y doten de conocimiento.

Es un reto que hoy enfrenta Colombia, aunque le hayan impuesto asumir el Programa de
Ampliacion de Cobertura como aparece en la percepcion de algunos informantes en los grupos
de discusion, esta es una realidad de América Latina y Colombia no es ajena a ella. Los autores
reconocen que América Latina no puede copiar los modelos internacionales y los propios apenas
estan emergiendo como lo deja ver este estudio de los Convenios del Programa de Ampliacién
de Cobertura, en el Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA , una expresion de la Nueva

Gestion Puablica: anélisis de caso.
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Diferentes autores de paises de América Latina se preguntan qué hacer, otros se
preguntan por la evolucién de la postburocracias, pero es una realidad el dilema que nuestras
burocracias rigidas, centralizadas estan viviendo porque su organizacion muestra sefiales de

cambio.

En el SENA, especificamente en el CESGE - Centro de Servicios y Gestion Empresarial,
con 20 afios de fundacidn, sus funcionarios ya se preguntan qué esta pasando. Eso es una voz de
esperanza pero, a su vez, de desmotivacion porque se preguntan de ¢donde seré mafiana? El
Centro esta llegando a una ambivalencia, dicen muchos de los entrevistados entre estos la

sefiora Navia, la sefiora Rivero y la sefiora Salazar

Es necesario aliviar la carga a una organizacion menos agigantada y mas empresarial,
pero con control para lo social. Ese es un debilitamiento que hoy muestra la organizacion en red
burocracia mirada desde la NGP. Por su mision se siente aporreada, tal como lo expresa el Sefior
Restrepo informante en el segundo grupo de discusion y ya lo habia dicho la sefiora Restrepo en
el primer grupo de discusion del trabajo de campo. Lo que esta sucediendo hay que conocerlo,
vivirlo y evaluarlo para que la gestion del Estado no entre en crisis, y asi sea peor el remedio que

la enfermedad.

Es un enigma lo que estd pasando con la administracion de la formacidon del SER en la
educacion para el trabajo; nos referimos al SER del docente y al SER del aprendiz — cliente. Es
recurrente que se convierta al alumno-cliente en el menos favorecido, pues es tratado como un

producto de negocio. Por tanto, se pierda el impacto socialmente en medio de la eficacia
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econdmico, o en otras palabras ese no es el objeto de la red y nos confundimos en el desarrollo
de esta.
Para el sefior Restrepo,
El aprendiz que se forma en el SENA no es igual al aprendiz que se forma en las instituciones del
convenio ampliacion de cobertura, se nos va el SER como una aroma y no sé donde esté la

esencia de los que esta sucediendo.

Es necesario insistir y re-pensarse como mejorar la implementacion NGP para que esta
no sea una debilidad sino una fortaleza administrativa; sin volver a un Estado bajo modelo
autoritario. La Nueva gestion administrativa es una disciplina nueva, valga la redundancia, que,
al igual que las demas disciplinas requiere su proceso de evolucién. Apenas estd mostrando sus
primeros asomos de fortalezas y debilidades en la administracion publica en estos 20 afios que

Ileva de implementacion.

Para concluir se recomienda que el Ministerio de Educacion Nacional y el Ministerio del
Trabajo, en Colombia, creen unas Mesas de estudio para la administracion del PAC para la
formacion para el trabajo, esta es una recomendacion que la Sefiora Salazar hace en medio de la
conversacion, quien expresa que: la cosa no esté en devolverse esta en buscar estrategias para

impactar en el Programa. Esta también fue una expresion del Sefior Bayona.

Esto para decir que, asi como ven ese dolor de perder la ocupacién por el SER en la
administracion que se hace a través de éste Programa, también reconocen que no hay porqué
devolverse. Porque, ni el SENA puede s6lo ni ellos pueden solos. Pero se hace necesario:

“Que nos escuchen,”
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“Que no seamos unos SENITAS (Termino asignado coloquialmente a los centros de
formacion del SENA més pequefios)”.

“Que nos reconozcan”.

“Que no nos impongan sin derecho al margen de la autonomia”.

“Que motiven los docentes de la red, no motive el docente de la institucion contratante
solamente porque somos una red.

“Que lo institucional no prime sin antes reconocer que estamos bajo convenios de
voluntad asi nos medie un contrato publico”.

“Que la estandarizacion de los procesos no sea la linea que organiza la decision”.

“Que siendo una organizacion de espiritu empresarial no se convierta en un negocio”.

“Que el SER se centre en su interés principal sin afectar las partes, el mercado, el Estado
y la organizaciones de base”.

“Que la divergencia de poderes tenga una causa de eficiencia, eficacia y efectividad

buscando tener impacto”.

Es una administracion que ademas esta estrenando su nuevo objeto como es ampliar la
cobertura, como lo sabemos desde la teoria de las organizaciones, que va tomando una forma,
una politica, una cultura. Aparentemente es una expresion facil de decir pero no es asi. La red es
una organizacion politica, econémica, social, que apenas esta sentando las bases que le ha
permitido la nueva normatividad, la normalizacion para facilitar la formacion por competencias

laborales.

Hay que buscar la manera en que las Mesas Sectoriales no pierdan la capacidad de

convocatoria. Son Mesas ante todo de concertacion de la competencia laboral, de
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estandarizacion de calidad. Las normas no pueden ser una carga, es necesario participar para que
la red y todos sean clientes de ella. No hay competencias laborales sin estas normas que
estandaricen y den unidad técnica para que la red encuentre el hilo que las une en esta
organizacion, si bien la exigencia de las competencias laborales estan en la agenda politica de los
Estados, también es cierto que son objeto de la politica piblica. Son politicas publicas largo

plazo.

Entonces, no hay que temerle a la NGP hay que evaluarla y para buscar los correctivos y
tomar decisiones. Tampoco con ello se dice que sea el inico modelo que se pueda estar

desarrollando, es un estudio en particular de interés.

Lindblon (2002), como se detalla en el marco tedrico de este estudio, sustenta lo
suficientemente que los sistema de mercado coordina relaciones sociales. Adam Smith, (1983),
acufia la tesis de la mano invisible que, con el interés propio, conduce a la mercantilizacién en un

mercado publico. Este es un aporte que el autor deja en su libro la Riqueza de las Naciones.

Entonces, el Centro de Servicios y Gestién Empresarial del SENA, en su administracion
es una expresion que va en camino de una NGP. No es una NGP pura, porque a un esté atada a la
administracion tradicional rigida, donde todo lo impone, le deja poco o ningln espacio a la
creatividad de las instituciones publicas no estatales para decidir en la formacién para el trabajo
y por el afan de cuidar la eficacia esta perdiendo: calidad por ampliar cobertura. En
consecuencia, el sefior Medina recomienda dar a conocer el resultado de este estudio para

actuar inmediatamente en la red.
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