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LaAsociacion Naciona delndus-
triales (ANDI) hainsistido en lanece-
sidad de crear en Colombia un Siste-
ma Nacional de Formacién Profesio-
nal abierto, en € cua tengan cabida
las distintas instituciones publicas y
privadas deseosas de prestar €l servi-
cio de capacitacién, que ademas con-
taria con normas para la acreditacion
y homologacion de programas e insti-
tuciones, elaborariay certificariacom-
petencias laborales y podria convali-
dar y reconocer laexperiencialaboral.

No. 146, nayo-agost o de 1999

En Colombia, siempre ha sido muy
activa la participacién del empresaria-
do industrial en el sistema nacional de
formacion profesional, y particularmen-
te en el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (SENA). También se refleja esa
participacion en las actividades de
Cinterfor/OIT, como fue el caso de la
ponencia que la Asociacion Nacional
de Industriales (ANDI) presento en la
Reunién Consultiva Tripartita sobre el
Desarrollo de los Recurso Humanos y
la Formacion. Ella ilustra sobre la ne-
cesidad de impulsar en Colombia un
sistema nacional abierto que permita
que las instituciones publicas y priva-
das que lo integran, mediante el esta-
blecimiento de unos requisitos mini-
mos, instituya mecanismos e incenti-
vos que le den transparencia y lo con-
viertan en objetivo y motor de mejora-
miento en la calidad y pertinencia de
la formacion. La autora es Asistente de
la Presidencia de ANDI.

Adicionalmente, e Sistema daria
paso alaintegracién delos subsi stemas
de formacion profesional, facilitando
lamovilidad de los alumnos entre los
programas y una posible continuidad
de estudios hacia niveles superiores,
acciones que constituyen avances en
|aarmonizacion delosmodel osdefor-
macion 'y educativos.

En la préctica, dichateoria signi-
fica la necesidad de establecer unos
requisitos minimos para acreditar pro-
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gramas de formacion e instituciones
prestadorasdel servicio, generando asi
informacion transparente —conocidas
por todos- sobre los programas ido-
neos para capacitarse en las diferentes
areas. Las empresas, los trabajadores
y las personas con deseos de incursio-
nar en una ocupacion especifica, po-
dran conocer las entidades que lesim-
partirdn conocimientos basicos para
gercerlay les garantizan su respecti-
va certificacion.

Desde el punto de vista expuesto,
aplaudimos esta idea de impulsar un
Sistema gue creemos, desde sus co-
mienzos, debe incluir mecanismos e
incentivos que revelen su transparen-
ciay los convierta en un objetivo y
motor de mejoramiento enlacalidad y
pertinenciade laformacion. Tal como
lo concebimos, debe ser un sistema
intermedio entre el del Estado, provee-
dor delos servicios de formacién, y el
de lalibertad del mercado. De hecho,
yalacapacitacion no esmonopolio del
Estado, puesto que existen innumera-
bles centros de formacion, en diversas
areas y de calidad disimil. La profu-
sién de centros es precisamente lara
zon queimpulsalacreacion deun Sis-
temaque, sin atentar contralalibertad
de prestar el servicio de capacitacion,
establezca unos principios minimos
tendientes a elevar la calidad.

Rri nci pi os bési cos del si stena
La OIT en su ultimo documento

sobre empleo, [Informe sobre el em-
pleo en e mundo 1998-99 -Empleabi-
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lidad y mundializacion — Papel funda-

mental de la formacion] enuncia los

principios béasicos que deben regir €l

Sistema, asi:

»  El Estado debe asumir la respon-
sabilidad de corregir laslimitacio-
nes del mercado y articular los
subsi stemas exi stentes.

»  Establecer lanecesariaseparacion
y autonomia de los organismos
gue regulan, financian y gecutan
las actividades de formacion.

»  Determinar reglas de descentrali-
zacion y competencia entre los
proveedores de formacion, como
puntos claves para su eficiencia.

»  Fortalecer lademandadelosusua-
rios del sistema, los trabajadores
y las empresas, como principal
orientadora de la formacion.

* Fomentar la participacion de
empleadores y trabajadores en la
formulacién de las politicas.

H Estadoy el SEN\Aen su papel
de regul ador es

En este contexto, la primera re-
flexion esta relacionada con €l papel
del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) como entidad reguladora del
Sistema. No parece conveniente que
unainstitucion cuya funcion principal
ha sido gecutar la formacion, asuma
la responsabilidad de reglamentar el
Sistema, decidir sobrelacalidad delos
programas y acreditar 10s cursos que
dictan otras instituciones. Es dificil
garantizar imparcialidad cuando se es
juezy parte, y se cuentacon unacultu-
raorganizacional, por cierto no lame-



jor, de més de cuatro décadas. Para
ilustrar esta afirmacion, vale la pena
cuestionar si el Instituto de Seguros
Sociales, seria la entidad Ilamada a
definir la calidad y las normas que ri-
gen alas demas entidades prestadoras
de salud; si la Universidad Nacional
debe ser lainstitucion acreditadora de
los programas en las demés universi-
dades del pais; 0 si un banco comer-
cial, debe definir el marco de accion
del sistema financiero.

El sentido del Sistema es generar
igualdad entre las entidades que lo
componen, y que el gran regulador no
las perciba como su competencia.

Fi nanci aci 6n de | aregul aci 6n

ANDI cree necesarialaseparacion
de las funciones de gjecucion y dere-
glamentacion, lo cua significaquelos
recursos destinados a cada una de es-
tas actividades deben ser perfectamen-
te delimitados. Conscientesde lasres-
tricciones presupuestalesen Colombia,
no parece factible que lastareasdere-
gulacion se financien con recursos del
Presupuesto Nacional y, en consecuen-
cia, tendré que aceptarse que una por-
cion definida de la contribucion para-
fiscal se dedique a actividades de ope-
raciony control, sin posibilidad detras-
ladar recursos destinados a programas
de formacion, afinanciar €l funciona-
miento de la regulacion. No debe ha-
cerseaun lado lalimitacion delosgas-
tos de funcionamiento y los controles
del caso, como principios de defensa

en cualquier proyecto de reestructura-
cion de las entidades publicas.

La conpet enci a cono el enent o
central del 9stema

Es importante, como elemento
central del Sistema, procurar elevar a
maximo la calidad y la pertinencia de
laformacion; una manera de lograrlo,
espermitir quelosaportantes seleccio-
nen lainstitucion de su conveniencia.
Por g emplo, en materia de aprendiza-
je, lalegislacion otorga facultades a
SENA paraacreditar programasimpar-
tidos por otras entidades para la for-
maci 6n de aprendices. No obstante, en
lapractica, el empresario con intencio-
nes de vincular aprendices que estén
cursando laparte tedricaen dichas en-
tidades, debe asumir su costo o trasla-
dar a estudiante sin que ello le signi-
figue reduccion alguna de la obligato-
riacontribucion parafiscal del 2 % so-
bre lanémina.

Al respecto, €l aportante debe te-
ner la posibilidad de elegir libremen-
te, con cargo al aporte contributivo,
entre |os proveedores de capacitacion.
Razén por lacual, lasinstitucionesin-
tegrantes del Sistema deben estar en
condiciones de competir ofreciendo
cursosdeadtacalidad y el Estado debe
fijar los controles y regulaciones ne-
cesarias. Por la infraestructura del
SENA, muy probablemente esta enti-
dad continuaria siendo el gran presta-
tario del servicio, pero no sustentado
en el monopolio para administrar los
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recursos, sino en la decision de sus
usuarios y aportantes.

Becuciony financiaciondela
f or naci 6n

Estetemaabarcatresclasesdefor-
macion: i. ocupacional; ii. nuevo re-
curso humano —que incluye el apren-
dizaje—; y, iii. continua.

I/ Fornaci on ocuypaci onal :

La formacion profesional ocupa
cional es aquella destinada a las per-
sonas que estan en situacion de des-
empleo. Es claro, particularmente en
momentos de bonanza econdémica, que
el desempleo afectaen gran proporcion
alas personas con bajos niveles de ca-
pacitacion y creemos que el SENA es
la entidad de mayor capacidad para
brindar unaformacion rapida, con mi-
ras a aumentar sus posibilidades de
insertarse a mercado laboral. Un es-
guema de formacion similar se haim-
partido a comunidades con dificulta-
des de insercién y a sector informal
de la economia.

Reconocemos la relevancia que
tiene, sobre todo para la politica so-
cia, redizar estetipo deformacion. No
obstante, esimportante imponer un li-
mite a |os recursos orientados a estos
efectos o0 establecer criterios solidos
para su utilizacion, pues aungue en
aparienciase solucionan problemas co-
yunturales mediante el disefio de cur-
sos cortos, su rentabilidad social y su
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impacto en la competitividad del pais
son muy bajos. En otras palabras, €l
afén por solucionar €l grave problema
del desempleo no puede conducirnos
apromover programas que no contribu-
yan a desarrollo econémico del pais.

No podemos olvidar tampoco que
los empresarios esperan, con justa ra-
z0n, obtener los beneficios directos de
sus aportes, por lo tanto, los recursos
deben destinarse en buena medida a
satisfacer los requerimientos de los a
portantes. Entendemos que el estable-
cimiento de limites parala utilizacion
delosrecursosesdificil, pero es nece-
sario evitar, como haocurrido en el pa-
sado, €l gercicio irresponsable de la
formacion en actividades que no ge-
neran valor agregado.

£ Fornaci on de nuevo recurso
humano

Por el contrario, consideramos ne-
cesario dar prelacion alaformacion de
trabajadores que entiendan el proceso
de produccion y comprendan sus con-
ceptos fundamentales, de forma que
puedan adaptarse a los rgpidos cam-
bios que imponen el desarrollo tecno-
I6gico y las nuevas formas de gestion
empresarial. Si laformacion profesio-
nal se concentra exclusivamente en la
ensefianza de destreza manuales o ta-
reas demasiado especificas, el trabgja-
dor no tendrd mayores opciones cuan-
do sus conocimientos, como es previ-
sible, se vuelvan obsoletos en el corto
plazo.



Es fundamental mejorar € siste-
madeidentificacion delastecnologias
comunes, Utilesen varios sectoresy en
diferentes puestos de trabajo, y dise-
fiar los cursos con |os contenidos apro-
piados, de manera que los trabajado-
res cuenten con conocimientos solidos
paracontinuar su proceso de capacita-
cion en lavidalaboral.

En este sentido, reconocemosy ce-
Iebramos laimportancia que el Direc-
tor del SENA, Tulio Arbelaez Gomez,
haotorgado al temadel desarrollo tec-
nol 6gico. Hoy esimposible establecer
unalinea divisoria entre la tecnologia
y laformacion. El anico comentario al
respecto es que el SENA debe cuidar
gue sus relaciones con los centros de
desarrollo tecnolégico y otras entida-
des dedicadas al tema, se reflegjen en
las actividades de capacitacion. De
maneraadicional, no desviar susrecur-
sos afinanciar funciones competencia
del Estado a través de Colciencias
[Fondo Colombiano de Investigacio-
nes Cientificas y Proyectos Especia-
les] como, por gjemplo, la promocion
delacienciay de lainvestigacion ba-
sica.

El contrato de aprendizgje y las
normas que rigen esta modalidad de
formacion, deberian ser revisadas y
modificadas en el muy corto plazo. En
efecto, el sistemaopera de manerade-
ficiente y es causa frecuente de con-
flicto entre empresariosy el SENA, lo
cual se entiende s se tiene en cuenta
gue lalegislacion a respecto fue dise-
fiada hace medio siglo, en condiciones

productivastotalmente diferentesy con
un entorno econémico, nacional e in-
ternacional, nada parecido a de hoy.
Con seguridad la capacidad de vincu-
lar aprendices se ha modificado de
manera sustancial, debido a la transi-
€ion de unaecondmicaprotegidaauna
abierta en un entorno globalizado que
exige competitividad.

Para Claudio de Moura Castro,
consultor del Banco I nteramericano de
Desarrollo, y experto en el tema de
formacion: “En AmeéricalL atinase han
realizado muchos esfuerzos pararepro-
ducir este sistema de aternancia (se
refiere al sistema dual aleméan de al-
ternancia entre el salén de clasesy €l
taller), pero los resultados han sido
muy moderados. Exagerando podria-
mos decir que e sistemaes pequefio y
bueno o grande y malo, a causade las
dificultades de expandir su escalay la
complejidad de la coordinacion nece-
saria entre |os distintos actores socia-
les. Existen buenos motivos para re-
currir aprogramas de aprendizaje que
se gjusten de cercaalos formatos ale-
manes en areas muy sofisticadas don-
de los nimeros pequefios de alumnos
correspondan méas o menosalademan-
da, y las complicaciones y los costos
sejustifiquen por laimportanciaestra-
tégicade las destrezas’.

No tenemos propuestas concretas
sobre cémo podriareformarse el siste-
ma, pero lo cierto es que no esta cum-
pliendo su funcion. Insistimos, sin
embargo, en permitir al empleador de-
cidir quién, en qué y de cud entidad

145

ainanarfa



146

de formacion vincular a los aprendi-
ces, sinque ello le signifique un costo
superior a 2 %, ni sacrificiosen su pro-
ductividad. Los centros del SENA en-
trarian a competir por estos recursos
en igualdad de condiciones con lasde-
mas instituciones del Sistema.

fi,  Fornaci on cont i nua

Laformacion continua, dirigidaa
trabajadores empleados que requieren
actualizar sus conocimientos, debe ser
en extremo flexibley responder a pro-
gramas disefiados por las empresaso a
necesi dades urgentes de |l os trabajado-
res ya que, por definicion, esté orien-
tada a solucionar las carencias inme-
diatas del sector productivo y de cada
empresay sus trabajadores.

El Decreto 585 de 1991, reglamen-
tario de la Ley de Cienciay Tecnolo-
gia, permite a las empresas presentar
proyectos de capacitacion parasustra-
bajadores, 1os cual es pueden ser finan-
ciados hasta en un 50 % por el SENA
y el 50 % restante por la empresa pro-
ponente. A pesar de que mediante este
esquema las empresas aportan no so-
lamente la contribucién obligatoriadel
2 % de su ndmina, sino también lami-
tad del costo del programa de capaci-
tacion, el sistematiene el gran mérito
de permitir aempresario definir direc-
tamente sus necesidades de formacion,
lainstitucion que desea que lo impar-
ta, y ver retribuido, en parte, €l aporte
gueredizaa SENA. Podriamos decir
gue éste es el Unico mecanismo para
gjecutar acciones de formacion ajus-
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tado al concepto flexible de formacién
continua.

No obstante, la celebracion de
convenios con los empleadores esta
sujetaavaivenesde orden presupuestal
y operativo, que de no solucionarse
representaran una frustracion mas de
los empleadores frente al SENA. En
efecto, el mecanismo comenzo a utili-
zarse solo a partir de 1994 e implico
unafuerte promocion en el sector pro-
ductivo parainducir el disefio de pro-
gramasy romper lasprevencionesfren-
te a SENA. En 1996 se firmaron 69
CONVeNios con empresasy gremios, por
valor de 23.000 millones de pesos co-
lombianos [aprox. 16.500.000 ddla-
res], delos cuales el 55,4 %, cercade
$13.000 millones, fueron aportados por
el SENA.

Posteriormente, la Ley 344 de
1996 establecié que el 20 % de los
aportes a la entidad debian destinarse
aproyectos de competitividad y desa-
rrollo tecnoldgico. Se penso, errada-
mente, que esto garantizaria la dispo-
nibilidad de recursos no solamente para
larealizacién de convenios, sino para
laparticipacion en proyectos de carac-
ter tecnoldgico que tuvieran compo-
nentes importantes de formacion. Sin
embargo, a pesar de la existencia de
dicha Ley, y e caracter parafiscal de
los aportes al SENA, |os recortes pre-
supuestales sefialados por e Ministe-
rio de Hacienda han reducido los re-
cursos, al punto gue este afio se pudie-
ron aprobar solo 31 proyectos, con €l
aporte de $ 5.000 millones del SENA,



de un total de 282 propuestas presen-
tadas por los empleadores, que le ha-
brian significado a dicho organismo
contribuir con $ 141.000 millones, es
decir, mas del 35 % de su presupuesto
total.

El nimero de propuestasy su va
lor es quizas el indicador mas eviden-
te de laimportancia concedida por los
empresarios alaformacion continuay
lo atractivo de contar con el apoyo del
SENA para disefiar programas espe-
cificos de capacitacion. Infortunada-
mente se haminado la credibilidad en
lainstitucion. Su reestructuracion de-
beria orientarse a su adelgazamiento y
a uso eficiente del presupuesto, de
manera que se liberen recursos y se
destinen alaformacion continua, flexi-
ble y elegida libremente por el
empleador.

Los centros del SENA tendrian
también la posibilidad de ofrecer pro-
gramas de formacion continua, com-
pitiendo con terceras entidades.

En sintesis, creemos que la selec-
cion de proyectos para programas de
formacion continua debe definirse en
forma bipartita entre empleadores y
trabajadores, destinando por |o menos
el 35 % de las contribuciones parafis-
cales y conformando un fondo espe-
cial, administrado por las partesy su-
jetoaloscontrolesdel Estado. Estade-
mostrado que ya existe la demanda
parael 35 % delos aportes; no obstan-
te, teniendo en cuenta que Colombia
€s uno de los paises con la tasa mas

altade contribucion paralaformacion,
los empleadores no deben estar obli-
gados a asumir un sobrecosto adicio-
nal en la capacitacion d los trabajado-
res. Por estarazén compartimosla po-
sicion delaOIT en € sentido de esta-
blecer un incremento gradual de los
recursos orientados alaformacién con-
tinua hasta Ilegar a un 50 % en cinco
anos.

L os empresarios son conscientes
de su responsabilidad de promover y
facilitar laactualizacion permanentede
sus trabajadores, si desean alcanzar
mayores niveles de productividad y
competitividad. Pero, es también res-
ponsabilidad del Estado, como regu-
lador, lograr que seaposible, eficiente
y eficaz.

Descentral i zaci 6n

En el esqguema que hemos pro-
puesto la competencia se convierte en
elemento esencial, no solamente para
garantizar laeficienciasinotambiénla
descentralizacion.

En el caso particular del SENA,
el excesivo centralismo otorga poca
autonomia presupuestal y operativa a
sus centros de formacion, més de cien
en el pais, paradecidir el rumbo de sus
actividades. En muchos casos|os cen-
tros canalizan su gestion a través de
las Direcciones Regionales, quienes a
su vez deben trasmitirlas a la Direc-
cion General en Bogota, lo que repre-
senta grandes dificultades para obte-
ner respuestas agiles y adecuadas.
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Considero que la verdadera des-
centralizacion significa otorgar auto-
nomiay trasladar responsabilidades a
los centros. Los Jefes de Centro, de-
ben tener contacto permanente con el
sector productivo de su regién, para
determinar prioridadesformativas. En
enfoque debe ser similar al de cual-
quier empresa, determinando | as nece-
sidades de los usuariosy prestando un
servicio eficiente a sus clientes.

La descentralizacion debe tener
las condiciones adecuadas. En prime-
rainstancia, por ningun motivo deben
desmontarse los Comités Técnicos de
Centro, integrados por empresarios,
trabajadoresy representantes de la co-
munidad académica. Por el contrario,
deben fortalecerse y otorgarles el ca
récter de Junta Directiva, con capaci-
dad de tomar decisiones reales y la
posibilidad de solicitar laremaocion del
jefedecentro, si su gestion no esapro-
piada.

En segundo lugar, esfundamental
implantar la cultura de rendicion de
cuentas 0 “accountability”. Cada cen-
tro debe conocer sus costos de capaci-
taciony contar con indicadores de ges-
tidn. Se debe evitar lamanipulacién de
los comitésy delos indicadores como
sucedio en el pasado, cuando existian
indicadores, mediante |la auditoria
aeatoria por parte de una entidad ex-
terna.

En tercer lugar, el presupuesto
destinado a cada centro debe estar en
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funcion de su gestién y no de su buro-
cracia, determinandol o de acuerdo con
la cobertura. El nUmero de trabajado-
res capacitados deberia ser el elemen-
to decisivo paradefinir el monto de sus
recursos.

En relacion con este Ultimo pun-
to, creemos que es e momento para
analizar la conveniencia de implantar
la utilizacién de un indicador adicio-
nal. Cito nuevamente ade Moura Cas-
tro: “El problema nimero uno de la
capacitacion esel desgjusteenteellay
los empleos. Cuando los que reciben
formacion no encuentran un puesto de
trabajo, donde se utilicen sus destre-
zas, lacapacitacion esunamalainver-
sién. Es, a menudo, més cara que la
educaciony si las habilidades adquiri-
das no se usan, sus ventajas son dudo-
sas. Para que todo cuadre los incenti-
vos deben ser adecuados. Es necesario
considerar posibilidades, tales como
condicionar los presupuestos a la
empleabilidad delos egresados; reque-
rir que determinadaproporcion deellos
encuentre puestos de trabajo donde
utilicelasdestrezas adquiridas; y otor-
gar bonificaciones a las escuelas que
establezcan lazos estrechos con los
mercados laborales. Todas las institu-
ciones de formacion, sin excepciones,
deben monitorear de cercael mercado
gue existe para sus egresados. Si no se
aplican sanciones a la creacion de
egresados que no consiguen empleo,
losresponsables delasinstituciones se
desinteresan de obtener informacion o
aplicarla cuando esta disponible”.



En otras palabras, |os Centros del
SENA deberian contar con estadisti-
cas sobrelaempleabilidad de susegre-
sadosy su presupuesto deberia depen-
der mas que de la cobertura de forma-
cion, de la efectividad de la misma.
Esto significatambién quelos progra-
mas con baja demanda, que represen-
tan més costos que beneficios, deben
acabarse.

En cuarto lugar, ladesignacion de
los jefes de centro debe provenir de
ternas presentadas por la Junta Direc-
tiva del respectivo centro a Director
Genera de laentidad. Dejar esta atri-
bucion en manos del director o some-
ter laseleccion del jefe de centro alos
candidatos que éste le presente a la
Junta Directiva, es incentivar la
politizacion de los Centros. La rees-
tructuracion debe garantizar la€ficien-
cia de la entidad, independientemente
delas calidades, idoneidad y voluntad
del Director General.

Finalmente, es interesante laidea
de contar con Centros Nacionales es-
pecializados en determinado sector o
cadena productiva. De hecho, existen
en el pais Centros de caracter nacional
como pro ejemplo, el Textil de Mede-
Ilino el deHoteleriay Turismo en Bo-
gotd. Es importante aprovechar sus

ventgjas, infraestructuray conocimien-
to.

No obstante, creemos que el for-
talecimiento de los Centros Naciona-
les no puede conducir adesconocer las
particularidades regionales, ain den-
tro del mismo sector, ni a convertir a
los centros locales en simples apéndi-
ces del Centro Nacional, sin compro-
miso alguno por conocer |as necesida-
des locales de formacion. Més bien
debemos pensar en algun tipo de in-
centivo que obligue alos Centros Lo-
calesy alos Centros Nacionales ate-
ner una permanente interrelacion.

Esimportante analizar con mayor
profundidad cuédles deben ser los in-
centivos para obligarlos a atender los
requerimientos localesy alos Centros
Locales, para utilizar las capacidades
de los Nacionales. No creemos sufi-
ciente establecer dichacondiciénenla
legislacion pero, en todo caso, estamos
convencidos que la respuesta no es a
través del debilitamiento de los cen-
troslocales. Si estos han de marchitar-
se ha de ser por su incapacidad para
responder a las demandas del merca-
do de trabgjo o por e surgimiento de
entidades que, en un sistema de com-
petenciaparalaformacion, losdespla-
zariadel mundo de laformacion.¢
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