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INTRODUCCION

En el marco de la constitucion de 1991, la educacién forma parte de la
finalidad social del Estado (Constitucion Politica de Colombia, art. 365)
considerandosele un derecho cuyo servicio implica una funcion social que busca
asegurar “cl acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica y a los demas valores
de la cultura” (1991, art.67) De igual modo, la corte constitucional reafirma lo

estipulado anteriormente al considerar que:

“...la importancia esencial de la educacion radica en ser un
derecho instrumental o derecho medio, por cuanto se convierte en la clave
del desarrollo de la personalidad y del ejercicio de otros derechos cuya
efectividad seria irrealizable sin su mediacion; y para la formacién de un
hombre respetuoso de los derechos humanos, la paz y la democracia y
receptivo al cumplimiento de los deberes correlativos a los derechos y
libertades reconocidos en la constitucion.” (Corte Constitucional,
Sentencia T-100 de 1995)

En cuanto a educacion superior de refiere, el Estado y el sector privado
han asumido la prestacion del servicio educativo por medio de instituciones de
caracter publico y privado. Segun lo afirmado por Orozco (2010), Estas
instituciones conformarian una oferta educativa de corte tradicional centrada en
la oferta a nivel universitario, especialmente en carreras relacionadas con derecho,
medicina, filosofia e ingenieria. Simultaneamente, estas instituciones
compondrian un sistema de educacion superior cuya evolucion fue marcada por
una incipiente diferenciacidn entre sus programas, producto de la diversificacién
de la demanda a lo largo de los afios, dividiéndose en educacién universitaria,

técnica y tecnologica respectivamente. (2010, p. 79)



Como respuesta al proceso de modernizacion ocurrido desde mediados del
siglo pasado, se inicia un proceso de incorporacion de la formacion técnica y
tecnoldgica en la oferta del SES a partir de la década de los setenta, (Orozco,
2013) aun cuando no se provee de una identidad profesional y ocupacional que
distinga este tipo de educacion y sea una alternativa plausible para la poblacion,
aun se percibe problemas en torno a la escasa demanda por sus egresados, el
desconocimiento de estos en el mercado de trabajo y la poca aceptacion de esta
modalidad de formacidn por parte de los bachilleres (Gomez, 2015)

Frente a los factores problematicos anteriores, se acentua la diversificacion
y proliferacion incontrolada de instituciones y programas que contribuian a la
masificacion excesiva de titulos profesionales y a la estratificacion en el acceso al
mercado laboral, ademas, los programas resultantes de dicha proliferacion no
tenian un estatus legal claro pero se les permitio su funcionamiento. (2013, p. 41)
Este factor se advierte con el surgimiento de diferentes denominaciones para
dichos programas tales como carreras cortas intermedias, carreras auxiliares,
carreras técnicas superiores, carreras sub-profesionales o para-profesionales con

una duracion de cuatro a seis semestres (2015, p. 63)

Con el fin de regular la prestacion del servicio educativo y la proliferacion
de instituciones y programas presentes en el SES, se emiten el decreto 80 de 1980
y la ley 30 de 1992, las cuales buscan reorganizar el sistema y consolidar la
integracion de la formacion técnica y tecnoldgica al SES para asi ampliar el acceso

a la oferta, y por ende, aumentar la cobertura en educacion superior.

El decreto 80 organiza la expansion de la oferta por medio de la agrupacion
de este tipo de formacion en “modalidades”, las cuales permitian el flujo entre
dichas instituciones y establecen los parametros requeridos para la apertura de
nuevos programas e instituciones, requerimientos que son mas estrictos para el
sector oficial que el privado, estipulando condiciones relacionadas con
infraestructura, organizacién administrativa, académica y financiera, y otra
documentacion exigida por el MEN y el ICFES, organismos responsables de la

inspeccion, vigilancia y control estatal sobre la prestacion del servicio educativo.



(2013, p. 44)

Este esfuerzo de reorganizacion y estructuracion del SES no fue suficiente
para mitigar el problema alrededor del bajo estatus social y educativo que persiste
en la formacion técnica y tecnoldgica, privilegiando la formacion universitaria
tradicional; ademas, las instituciones de este tipo de formacion optaron por emular
la educacion universitaria en vez de consolidar una identidad propia de su oferta
educativa. (Orozco, 2012)

Lo anterior provoca una confusion a nivel conceptual ya que se presento
una ambiguedad sobre el modo en que se trazaron los objetivos y definiciones
tanto de la formacién técnica como de la tecnologica, lo cual repercutié en la baja
demanda por egresados y matricula de este tipo de formacion, en la
indiferenciacion en el mercado de trabajo y, por consiguiente, en la
desarticulacion del SES (Orozco, 2012)

Frente a esta problematica, la ley 30 de 1992 persigue la reorganizacion
del SES en “campos de accion”, reemplazando el concepto de “modalidad”
otorgado por el decreto 80 de 1980 (Gomez, 2015) y se llevo a cabo un esfuerzo
por “definir desde el punto de vista epistemoldgico la diferencia entre estos tipos
de conocimiento” (2012, p. 726). Igualmente, se ubica a la formacion tecnologica
dentro del concepto de “escuela” en la formacion universitaria, y se reafirma el
caracter terminal de la formacion técnica, asignandole la capacitacion en

ocupaciones y oficios desde un dominio instrumental préctico. (2015, p.103)

Las consecuencias para el SES a raiz de la ley 30 radican en la falta de
definicidn y clasificacion entre cada nivel de formacion por parte del Estado, lo
cual ratifica la subvaloracion de la educacion técnica y tecnoldgica, relegando a
la primera a formacion para ocupaciones de baja calificacion y a la segunda a la
desaparicion de sus instituciones y a su falta de identidad, en contraste con la

demanda de recursos humanos con bases sélidas a nivel cientifico y tecnologico.

A partir de las consecuencias de la ley 30 y su impacto en el SES, el

periodo de gobierno de Alvaro Uribe Vélez en su PND “Hacia un Estado



comunitario” proyectado para el periodo 2002-2006, propone la “revolucion
educativa” como documento de gobierno donde se expone una orientacion con
respecto a las politicas publicas en educacion que se centran en cobertura, calidad,
pertinencia y eficiencia del servicio educativo. (Orozco, 2010) Dentro del analisis
desarrollado sobre las acciones precedentes en términos de cobertura en educacion
superior, se presenta un factor de inequidad en el acceso a la oferta educativa, el
bajo nivel de cobertura y el insuficiente aumento de la matricula a causa del
desordenado crecimiento de la oferta durante la década de los noventa. (DNP;
2002)

Como estrategias de accion y programas disefiados para los problemas
diagnosticados en el PND, se propone el aumento de cobertura a través de la
ampliacion de créditos educativos y el mejoramiento de mecanismos crediticios,
la racionalizacion de los recursos humanaos, fisicos y financieros de las IES y su
modernizacion en términos de gestion, y por altimo, la promocion de la educacion
técnica y tecnoldgica, de modo tal que al ampliar la oferta de cupos en esta
formacion se produzca una demanda de parte de los estudiantes y por

consiguiente, lograr dicho aumento de cobertura. (Orozco, 2010. p. 69)

Dentro de las acciones gubernamentales para la consecucion de estas
metas, se encuentra la ley 749 de 2002 “Por la cual se organiza el servicio publico
de la educacion superior en las modalidades de formacion técnica profesional y
tecnoldgica, y se dictan otras disposiciones” en la que se fija una reorganizacion
del SES a través de “ciclos propedéuticos”, y se incorporan los datos resultantes
de los programas de formacion técnica y tecnoldgica del SENA, a pesar de ser una
institucion cuyos objetivos de formacion se suscriben a la formacion para oficios
y capacitacion de mano de obra, adscrita al Ministerio del trabajo y desarrolla

contenidos completamente distintos a los dados en educacion superior.

Este hecho permite establecer la posibilidad de una estrategia en la cual se
posiciona al SENA en un lugar donde su accién educativa corresponde a una
disposicion gubernamental de ampliacion de cobertura, al amparo de un

procedimiento que le permite formalizar sus programas de formacion técnica y



tecnoldgica de manera paralela al proceso de registro calificado estipulado para
las IES tanto en la ley 749 de 2002 como en la ley 30 de 1992, bajo una accion
coordinada con el MEN vy la junta directiva de esta institucion. (Orozco, 2010)

Dicha inflacion de cupos se considera como una accion gubernamental
cuyo descenso en la participacion de la matricula del SES en la cifra de cobertura
en educacion superior es de resaltar para el inicio del gobierno de Juan Manuel
Santos (2010-2014), con un crecimiento del 15,59% en el 2011 en comparacién

con la registrada en 2002 del 55% en el periodo de Uribe Vélez (Guevara, 2016)

En cuanto a la formacion de la agenda gubernamental en politica pablica
en educacion superior, es de vital importancia preguntarse por el proceso en el
cual se posiciona al SENA dentro de la agenda de gobierno comprendida entre
2002 y 2006 en términos de cobertura y los actores, grupos de interés vy
organismos gubernamentales y no gubernamentales participes en la configuracion
del sitio a ocupar por el SENA en la oferta del SES en el marco de los diferentes
decretos y leyes que posibilitaron la incorporacion de la formacion técnica y

tecnoldgica en el sistema.

Es asi como, desde los intereses del investigador y la correspondencia al
trabajo realizado por el grupo Politia, cuya perspectiva de investigacion se
encamina a “problematicas tedricas en la relacion disciplinar signada por la
sociologia y el analisis de politicas.” (T¢éllez y Guevara, 2016, p. 4), se desarrollara
un andlisis de orden documental que dé cuenta de las diferentes acciones de
politica dadas en la configuracion del SENA dentro de la estrategia gubernamental
de cobertura en educacion superior, bajo el planteamiento de la siguiente
pregunta: “;Cémo se configura el lugar ocupado por el SENA dentro de la
estrategia gubernamental de cobertura en educacion superior en el periodo de

gobierno de Alvaro Uribe Vélez?”



Para el desarrollo de la presente investigacion se propone como objetivo
general establecer la relacion existente entre la formalizacion de programas del
Servicio Nacional de Aprendizaje SENA y la accion gubernamental de cobertura
en educacion superior para el periodo 2002-2010 en Colombia. Asi mismo, se
trazan objetivos especificos tales como identificar los factores de contexto que
dieron cuenta de la creacion del SENA, establecer la relacion con el SENA y su
configuracion dentro del SES, y finalmente, analizar el posicionamiento del
SENA dentro de la estrategia gubernamental de cobertura en educacion superior.

Ahora bien, la investigacion se compone de cuatro capitulos, de modo tal
que se permita ubicar un recorrido sobre las condiciones tedrico-metodoldgicas
que dan cuenta del problema de politica en torno a cobertura en educacién
superior, aspecto a desarrollar en el primer capitulo. Seguidamente, se exponen
las fuerzas y acciones presentes en la creaciéon y funcionamiento del SENA, al
igual que se describe la relacion existente entre el SENA y las politicas de
educacion superior, y posteriormente, entre esta institucion y la politica de
cobertura para el periodo de gobierno 2002-2010, ordenados en el tercer y cuarto

capitulo respectivamente.

La importancia de este ejercicio investigativo radica en la necesidad de
ofrecer claridad con respecto a la composicion de la oferta educativa del sistema
de educacion superior y su pertinencia con las aspiraciones de la poblacién que
opte por llevar a cabo una formacion en educacién post secundaria, cuyos
contenidos y conocimientos impartidos guarden relacién con las exigencias del

sector laboral existentes en la sociedad colombiana.



1. PROBLEMA DE POLITICAS Y AGENDA DE POLITICAS EN
EDUCACION SUPERIOR

El presente capitulo busca realizar una serie de aproximaciones a nivel
tedrico y conceptual sobre los problemas de politicas publicas, su definicion y
proceso para configurar el concepto de agenda y sus tipos basandonos en las
antologias de Luis Aguilar Villanueva y su aporte desde el analisis de politicas
publicas con miras a establecer, en los préximos capitulos, la existencia de una
posible correspondencia entre el problema de cobertura en educacion superior
y la formalizacion de programas académicos del SENA como estrategia
gubernamental a partir del afio 2002.

Desde un analisis de las relaciones entre el estado y el SES, se parte del
analisis de politica publica como aparataje tedrico en esta investigacion, en
tanto que facilita la comprension de las acciones emprendidas por el Estado y
sus implicaciones en la sociedad, al igual que “la identificacion concreta de
los actores que intervienen en un proceso de definicion, de decision y de
implementacién de una politica, y asi mismo busca poner a la luz las
posiciones, intereses y objetivos de esos actores (Lagroye, en Réth; 2009

Este analisis requiere ver el curso de las politicas publicas como un
proceso, cominmente conocido como Policy Process, el cual se desenvuelve
por etapas, y posee sus propios actores, restricciones, decisiones, desarrollos
y resultados propios. Dicha nocion, como expone el escritor mexicano Luis
Aguilar Villanueva (1993) en el andlisis introductorio de su antologia Num.
3, se concibe como un “dispositivo analitico, intelectualmente construido, para
fines de modelacion, ordenamiento, explicacion y prescripcion de una
politica”. (p.15)

El proceso entendido desde sus pasos que lo integran presenta diferentes
menciones de acuerdo con lo que autores especializados en el analisis de
politica publica exponen basados en sus construcciones analiticas. Ante la
variedad de autores que presentan sus diferentes modelos y fases dentro de

este proceso, se presenta la siguiente tabla con el fin de precisar de manera



mas detallada el proceso de la politica publica:

llustracion 1. Aproximaciones tedricas sobre el proceso de la politica

publica
AUTOR PROCESO DE POLITICA PUBLICA
Inteligencia
LASSWELL Promocion
(1971) Prescripcion
Invocacion
Aplicacion
Terminacion
Evaluacion
Iniciacion
DE LEON Estimacion
Y BREWER Seleccion
(1983) Implementacién
Evaluacion
Terminacion
Fijacion de la Agenda
WILDAVSKY Anélisis de la cuestion
(2977) Implementacion
Evaluacion
Terminacion
Establecimiento
HOGWOOD De la agenda
AND GUNN Filtracion de la cuestion
(1986) Definicion de la cuestion

Pronéstico

Determinacion de objetivos y prioridades




Analisis de opciones

Implementacion, monitoreo y control de la
politica

Evaluacién y revision

Mantenimiento — sustitucion o terminacion de la

politica

Identificacion del problema y formacion de la
ANDERSON | agenda
(1984) Formulacion
Adopcion
Implementacion

Evaluacion

Las aproximaciones analiticas sobre el proceso de las politicas ofrecen
elementos en comun que se interrelacionan entre si: la presencia de una
situacion problematica para cuya modificacion en el sentido deseado se elige
y efectla un determinado curso de accion que produce ciertos resultados mas
0 menos diferentes de los deseados y, en consecuencia, obliga a revisar el
curso de accion elegido. (1993; p. 16)

Con el animo de brindar mayor precision sobre el problema publico
relacionado con cobertura en educacion superior, se presenta en las siguientes
paginas un mayor detalle sobre los principios y postulados de los primeros
pasos que componen la politica en cuestion, como lo son la formacién de la
agenda gubernamental y la definicion de los problemas publicos.

La comprension del modo en que se generan los problemas y su
definicion nos permite identificar los actores y grupos de interés participes en
la configuracion de las diversas estrategias y acciones de cobertura en
educacion superior dadas en los periodos de gobierno mencionados en el

presente documento.



La cantidad de problemas que surgen en una comunidad son de diversa
indole y obedecen a las multiples situaciones percibidas por personas
pertenecientes a una sociedad determinada. La naturaleza de los problemas
que existen y fluyen entre si son tanto de interés individual como publico, pero
también radican en intereses apoyados por organizaciones con gran poder que
tienen una influyente participacion, o bien, su origen es causa de sustentos
argumentativos razonables y significativos.

Dichos problemas tienen como propoésito ser visibles para el gobierno,
lograr ser tenidos en cuenta, llamar su atencién y asi ser tratados o manejados,
siendo algunos de ellos asumidos desde la dimension constitucional que
conlleva a una obligacion al Estado y su pertinente cumplimiento. Un ejemplo
de ello es el deber constitucional para con la educacion (Constitucion Politica
de Colombia, 1991, Articulos 27, 67), la salud (Constitucion Politica de
Colombia, 1991, Articulo 49) la familia (Constitucion Politica de Colombia,
1991, Articulo 5) entre otros.

En términos generales, la interaccidn entre sociedad y Estado producen
relaciones que se tornan en problemas y soluciones, demandas y ofertas,
conflictos y arbitrajes, necesidades y satisfactores. Por lo tanto, el Estado en
su origen y funcion asume como el encargado de resolver los problemas que
las relaciones entre los privados ocasionan o que son incapaces de resolver
(Aguilar; 1993)

El conglomerado de estos problemas en busqueda de visibilidad y
atencion forman lo que se denomina una “Agenda”. Desde analistas de
politicas como Padioleau (1982) este término se utiliza para indicar “el
conjunto de problemas percibidos que necesitan un debate publico, o incluso
la intervencién (activa) de las autoridades publicas legitimas" (Padioleau,
1982. citado por Réth. 2007)

Esta agenda se forma desde una mediacion entre estado y sociedad,
economiay politica, norma general e intereses particulares, la cual es producto
de las diferentes libertades y poderes existentes entre los individuos, las

organizaciones y el estado. Aguilar (1993) conceptualiza este fenébmeno y le



llama “ambito publico”. Dentro del ambito publico acontecen situaciones,
sucesos, percepciones, necesidades que se transforman en demandas
pretenden tener un caracter publico y ser de significacion estatal. Las
demandas e intereses particulares buscan argumentarse como intereses
generales, los cuales dan origen a leyes, disposiciones administrativas, e
inclusive, la asignacion de recursos publicos (1993; 26)

La transformacion de estos intereses en demandas configura un proceso
de formacién de agenda de gobierno, en el cual este decidira o no sobre un
determinado asunto, en el que delibera y decide intervenir o bien decide no
intervenir, aplazar su intervencion, filtrando asi las cuestiones que ameritarian
ser objeto de accion gubernamental (Aguilar, 1993) Dentro de otras
definiciones, los analistas Charles Elder y Roger Cobb lo conciben como un
proceso mediante el cual las demandas de varios grupos de la poblacion se
transforman en asuntos que compiten por alcanzar la atencion seria de las
autoridades publicas (Cobb, Ross, 1976: 126 en Aguilar, 1993; 29)

Considerando los actores que participan en esta elaboracion, es posible
identificar la existencia de un conjunto de cuestiones, conflictos o necesidades
gue conciernen y atafien a los ciudadanos, quienes consideran dicho conjunto
como un asunto que también corresponde al estado, Por esta razon, existe una
agenda de los ciudadanos y una agenda del estado, las cuales pueden preceder
y determinar la agenda del gobierno, o verse inducida por las preocupaciones
y prioridades gubernamentales, que puede empatar con la del gobierno o
diferir de ella en mayor o menor grado. Asi pues, esta dindmica de nexos o
inconexiones presentes entre estas agendas sirve como elemento para
establecer la relacion entre sociedad y estado. (1993; 31)

Estas agendas son conceptualizadas por Elder y Cobb en dos tipos: Como
primer tipo tenemos la agenda "sistemica”, "puablica”, "constitucional”,
integrada por las cuestiones que los miembros de una comunidad politica
perciben cominmente como merecedoras de la atencion puablica y como
asuntos que caen dentro de la jurisdiccién legitima de la autoridad

gubernamental existente. El segundo tipo se conoce como agenda



institucional, gubernamental o formal, definida como "el conjunto de asuntos
explicitamente aceptados para consideracion seria y activa por parte de los
encargados de tomar las decisiones.

Elder y Cobb exponen un modelo que permite ver cémo los problemas
que integran la agenda sistémica se convierten en asuntos publicos y pasan a
ser parte de la agenda gubernamental y asi demandar la intervencion
gubernamental. Para este fin se deben cumplir tres requisitos: que sea objeto
de atencion amplia o al menos de amplio conocimiento del pablico, que una
buena parte del publico considere que se requiere algun tipo de accion y que
a los ojos de los miembros de la comunidad la accion sea competencia de
alguna entidad gubernamental. (Elder y Cobb; 1976, 1983 en Aguilar 1999;
34)

Al ubicarse en la agenda institucional, el proceso que el gobierno lleva a
cabo para decidir a cuéles problemas se les debe prestar atenciéon es
generalmente mal estructurado e inestable y se le conoce como el nombre de
“Garbage Can Model” (Cohen, March y Olsen; 1972, 1974, 1976) o “bote de
basura” cuyo rasgo se define como una “anarquia organizada” donde los
participantes arrojan varios tipos de problemas y soluciones a medida que los
generan (Cohen; 1972 en Aguilar 1993, pag. 38)

La dinamica establecida por este proceso decisional se ve marcada por la
confluencia de cuatro “corrientes” presentes: los problemas, las soluciones,
los actores principales y las oportunidades de eleccion, donde el gobierno
encuentra 0 no una oportunidad de eleccion favorable por medio de la
informacion, conocimiento, tecnologia y tiempo que disponen, construyendo
su definicion del problema, y posteriormente, la toma de decisién sobre el
problema a abordar. Razon por la cual, la definicion de los problemas se
convierte en un elemento fundamental en la formacion de la agenda y la toma
de decisiones sobre los problemas de politicas que detallaremos a

continuacion



1.1 Definicion de problemas publicos

Al evidenciar el complejo proceso de formacion de agenda publica,
donde el o los problemas han sido calificados publicos y han sido posicionados
dentro de la agenda de gobierno, se pasa a la definicion de problema, la cual
debe ser aceptable para el publico, pero al mismo tiempo, con tratabilidad por
parte del gobierno. (1993; 51)

En un concepto dado por los especialistas Brian Hogwood y Lewis Gunn
(1984) en Aguilar (1993) tenemos que por definicion del problema se
entienden los procesos mediante los cuales una cuestion (problema,
oportunidad, tendencia), ya aprobada y colocada en la agenda de la politica
publica, es estudiada, explorada, organizada y posiblemente cuantificada por
los interesados, quienes no raramente acttan en el marco de una definicién de
autoridad, aceptable provisionalmente en términos de sus probables causas,
componentes y consecuencias.

Esta definicion es visiblemente marcada por los grupos sociales o
gubernamentales que han tenido la capacidad de ofrecer un planteamiento y
definicion aceptable de la cuestion, lo cual indica que la manera como se ha
definido un asunto publico condiciona la configuracion de los instrumentos,
modos y objetivos de la decision publica, las opciones de accion. (Aguilar;
1999) Por lo cual es importante identificar los actores y grupos presentes en
la definicion ya que sus componentes y factores causales son diversos y
perfilan politicas diversas.

Aguilar, en su antologia, cita de Rusel Ackoff (1978) una “indicacion”:
que es la construccion conceptual de los problemas de politicas a partir de
situaciones problematicas abstraidas previamente de situaciones vividas.
Seguidamente, Aguilar propone una distincion entre los conceptos de
“situaciones problematicas” y “problema” tomando como distincion el
“problema cognoscitivo” que se refiere a hechos vividos u observados por el
sujeto y que al ser referidos a su cuadro valorativo arrojan conclusiones

negativas de reprobacion y malestar. (1993; 58) y el “problema cognoscitivo”



que ubica el “problema” desde una construccion légica que articula y ordena,
los datos y elementos producto de la tension entre la factualidad y el deseo
para asi poder elaborar una definicion.

Dicha construccion crea discrepancias entre las definiciones de problema
construidos por el gobierno y los de los grupos afectados o interesados, ya que
sus definiciones puedes ser diferentes. Ante esta disparidad, se infiere que los
problemas se crean mas no se dan de manera espontanea, hecho que nos lleva
a interpretar los problemas desde su estructuracion, es decir, parten de un
proceso donde pueden resultar “bien” o “mal” estructurados. Al respecto, se
puede definir un problema bien estructurado si en su construccién posee la
informacion necesaria para realizar las operaciones de calculo y transitar de
un estado inicial a un punto intermedio, y por consiguiente, un estado final del
mismo (1993, p. 61); Sin embargo, los problemas mal estructurados carecen
de estas cualidades, lo que los hace desordenados o caoticos, o conocidos
como “wicked” (Webber y Rittel; 1973 en Aguilar 1993, pag. 55) problemas
sintométicos de problemas de mayor trascendencia.

Al respecto, Aguilar (1993) citando a Simon (1973) plantea una
posibilidad para estructurar dichos problemas “desmontando la estructura
enferma de los problemas muy complejos en problemas méas precisos y
circunscritos, para los cuales se cuenta con ‘memoria’, con una historia de
razonamiento y decisiones que, a lo largo de muchas conjeturas, errores y
aprendizajes, ha podido llegar a establecer los criterios, pasos y operaciones
de solucion.” (Simon; 1973 en Aguilar 1993, pag. 62), de lo contrario, se
podria hallar la solucién correcta al problema equivocado. (1993; 66)

Considerando la insuficiencia de cobertura en educacion superior como un
problema publico y los diferentes esfuerzos por una solucién viable por parte
del gobierno y los actores alli involucrados, se puede inferir que este problema
puede concebirse como problema “tragamonedas” (Aguilar, 1993), esto
debido a que su erronea definicién y planteamiento conlleva un derroche de
recursos econémicos como los que se destinan a la accién de cobertura en cada

gobierno, e inclusive, se acceden a créditos para intentar mitigar dicha



insuficiencia cuyos resultados no son los deseados.

En el siguiente apartado, se analiza los factores de contexto, actores y
acciones presentes en la construccion del problema de politicas publicas en
educacidn superior referente a la cobertura en este nivel educativo en el SES
y sus implicaciones en los gobiernos comprendidos entre 1998-2002 y 2002-

2006 respectivamente.

1.2 Problema publico de cobertura en educacion superior

De acuerdo con Orozco (2010) existe una serie de dinamicas de
transformacion en los SES en Ameérica Latina y el Caribe que le exigen a la
educacién superior un replanteamiento de muchos de sus esquemas basicos de
funcionamiento ante la logica econdmica y la expansién del mercado que
propone la llegada de la globalizacion. Orozco (2010) tomando lo planteado
por Brunner (2000), afirma que dicha llegada, trajo consigo “cambios de
envergadura que representan retos para la educacion de tercer nivel, tales
como el acceso a la informacion, el acervo de conocimientos existente y su
importancia creciente en la produccién, la dindmica de los mercados laborales
y la disponibilidad de nuevas tecnologias de comunicacion” (Brunner; 2000,
citado en Orozco; 2010)

En cuanto a oferta académica se refiere, Orozco (2010) expone las
implicaciones que traen esta serie de transformaciones, Una de ellas menciona
la modificacion de los escenarios donde se desenvuelven las IES,
especificamente, como refiere el autor “en la distribucion de los individuos en
los diversos sectores; y por otra, sucede una disminucion en ocupaciones
agricolas, industriales y extractivas, en mayor grado en los paises industriales
y en menor proporcion en los paises pobres” (2010, p. 11).

De este modo, las exigencias de los mercados de nuevas competencias a
nivel cientifico, tecnolégico y productivo ejercen una constante demanda de
personal con una calificacion acorde a dichos requerimientos, en su mayoria

basados en nuevas tecnologias de informacion, inclusive a nivel



computacional y de informatica (Sarmiento y otros; 2001) (Orozco; 2010)

Aun cuando la Educacion Superior enfrenta retos y exigencias
relacionadas con superar la desigualdad entre ricos y pobres, el efecto de
marginalizacion en términos de niveles de desarrollo a nivel local, nacional, e
inclusive, internacional; Luis Orozco (2010) menciona las indicaciones de
organismos como la UNESCO, el cual expone la urgencia de ubicar los
sistemas educativos desde las ambigledades e implicaciones de la
globalizacion y sus efectos en la sociedad. (2010, p. 14)

Consecuentemente, la globalizacion trae consigo una situacién problémica
(Aguilar; 1999) donde se cuestiona de manera critica la relacion entre lo que
hacen los SES y lo que necesitan los paises de la region. De modo tal que
actores y grupos de interés como las organizaciones no gubernamentales
plantean por medio de conferencias, informes y congresos® la responsabilidad
de la educacion superior en la sociedad, la necesidad de transformar los
sistemas de educacion superior para incrementar su productividad brindando

<

mejor calidad, y los esfuerzos alin insuficientes en materia de “volumen,
acumulacion, composicion, distribucion” y de calidad de capital humano, lo
cual se refleja en “insuficiencias formativas en todos los niveles educativos”
(CINDA, 2007, p. 50)

Ante esta situacion, se presentan dos dimensiones a considerar en los SES
en la region: la primera hace mencion del incremento de la matricula
especificamente entre 1960 y 1970, y para el caso colombiano, entre 1970-
19802, No obstante, en comparacion con indicadores de otros paises, la tasa
de cobertura pasé de 15,1% que teniamos en 1995 a 31% en el 2003 y 25% en

el 2006; situacion inferior a Brasil, Argentina, México o Chile. (2010; 19) la

L Al respecto se tiene en consideracién la Conferencia Mundial de la Educacién Superior en 2009,
Conferencia Regional de la Educacion Superior (CRES) 2008, Declaracién de Lima (2001),
Conferencia Regional de la Educacion Superior. (1996) Declaracion de Salamanca (2005), Informe
Iberoamericano de Educacion (2007)

2 Segun Luis Enrique Orozco (2010) En 1960 el nimero de estudiantes era aproximadamente de
600.000; para 1970, ascendia a 1.640.000. En 1980, habia llegado a 4.930.000; en 1990, a
7.350.000; para el afio 2005 habia 15.293.181 y finalmente, para el 2007 la matricula de América
Latina ascendia 16.300.000.



segunda es el proceso creciente de diversificacion de instituciones y
programas Yy, por consiguiente, de la calidad del servicio prestado, lo cual
genera una estratificacion, o en palabras del especialista Victor Manuel
GOmez (2015), una estratificacion vertical jerarquica entre los diversos tipos
de instituciones que la conforman, ubicando a la universidad como la cupula
o élite académica, de tal manera que todos los otros tipos de instituciones de
este nivel educativo, como las no universitarias, son consideradas de menor
estatus académico y social (2015; 33)

Esta situacion problematica se ubica en un contexto publico al considerar
la funcion del Estado para con la educacion en Colombia, lo cual esta
consagrado en la Constitucion politica de Colombia de 1991. Alli el estado
“garantiza las libertades de ensefanza, aprendizaje, investigacion y catedra”
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, Articulo 27) En Cobertura, se
expone que es otra funcion del estado “garantizar el adecuado cubrimiento del
servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias para su acceso y
permanencia en el sistema educativo” (Constitucion Politica de Colombia,
1991, Articulo 67)

La relacion entre la labor de las IES y las necesidades y demandas de la
sociedad colombiana se ven reflejadas en las condiciones del SES para asumir
retos relacionados con cobertura, calidad, pertinencia, financiacion,
infraestructura, investigacion e internacionalizacion, las cuales también
competen al estado como se establece via constitucional. Por lo cual,
“Algunos problemas caen dentro del perimetro de las obligaciones
constitucionales del Estado y exigen el cumplimiento cabal de las
responsabilidades estatales; otros problemas rebasan los problemas
establecidos, pero no dejan de reclamar la intervencion estatal” (Aguilar,
1993, p.23)

Esta obligacion permite ubicar los problemas relacionados con cobertura
en educacién superior en la agenda gubernamental del pais. En el PND
propuesto para el gobierno de Alvaro Uribe (DNP; 2002), se expone como

problema los insuficientes resultados con base a los esfuerzos realizados en



materia de cobertura en educacion superior y a la constante demanda a nivel
de capital humano desde la formacion a nivel cientifico y tecnoldgico. (DNP,
2002, p. 168)

Ante esa carga de asuntos cambiantes a causa del proceso de globalizacion
a finales de la década de 1990, Los gobiernos de la época seleccionan las
cuestiones a tratar a partir de las correlaciones y combinaciones que logran
armar entre los elementos tedricos, técnicos, humanos, legales... que tienen a
la mano (Aguilar; 1999) para asi construir una propia definicion de los
problemas, “establecen los objetivos a lograr en el tratamiento del problema,
disefian los instrumentos y programas de abordaje, identifican sus operadores,
comunicadores y aliados”. (1999; p. 40)

Por lo tanto, es de gran importancia mencionar las acciones y esfuerzos
mas caracteristicos llevados a cabo por el gobierno en educacion superior,
como se hizo en el capitulo anterior, donde el gobierno entre 1998 y 2002 se
enfocd en mejorar calidad, eficiencia y equidad del sistema (2010; 30),
ubicando este ultimo como accion para lograr la cobertura a consecuencia de
la equidad en el acceso a la oferta educativa, incluyendo la ampliacion de
crédito para contribuir al acceso de la poblacion menos favorecida y la
derogacién del carécter terminal de los programas técnicos y tecnoldgicos
(DNP;1998)

Entre tanto, Orozco (2010) sostiene que en el gobierno de Alvaro Uribe
Vélez en su PND para el periodo 2002-2006 encamind sus estrategias y lineas
de accién en cobertura, calidad, pertinencia e innovacion, informacion y
modernizacion del sector (2010; 67). Lo anterior se configura a partir de una
definicion diferente del problema en politicas en educacién superior, donde
no se parte de la equidad en el acceso para llegar a la cobertura, sino que se
toma como punto de partida un acoplamiento de la oferta educativa a las
necesidades de los estudiantes, a través de la promocion de la educacion
técnica y tecnoldgica, ampliando asi la oferta de los programas que pertenecen
a este tipo de formacién. (Orozco; 2010)

Bajo estos atenuantes contextuales y educativos, el SENA es citado con



gran relevancia en los PND de los gobiernos comprendidos entre 1998 y 2006.
En el periodo 1998-2002, se le concibe como instrumento gubernamental para
acreditar instituciones de formacion para el trabajo via alianza estratégica con
el Consejo Nacional de Acreditacion de la Educacion Superior CNA. (DNP,
1998 p. 255)

En contraste con el PND anterior, en el PND dado para el periodo 2002-
2006, sirvio como estrategia para el fomento de la formacion técnica y
tecnoldgica a través de la implementacién del sistema de créditos académicos
y de ciclos propedéuticos, y también, para la inclusion de algunos de sus
programas al sistema de educacion superior, generando un crecimiento de
matricula como se habia propuesto como objetivo de politica. (2010: 70)

Esta institucion adquiere un posicionamiento por medio de las
disposiciones y decisiones dadas en los PND de los periodos de gobierno
abordados previamente, hecho que cobra importancia al ver la naturaleza del
servicio educativo del SENA, el cual intenta satisfacer las demandas a nivel
de desarrollo cientifico y tecnoldgico, de formacion para el trabajo, de
capacitacion laboral conducente a titulo, lo cual contribuye a reducir los
estandares internacionales de educacion superior a la formacion de
competencias laborales de los programas de esa institucion como bien acotaria
GOmez (2015) y a la multiplicacion de los programas y la matricula en
programas académicos sin control del Ministerio®.

En el proximo capitulo, examinaremos con mayor detalle la relacién del
SENA con la educacion superior haciendo un breve andlisis de su historia y
mision fundacional, ademas de su desarrollo y trayectoria para asi establecer
conexiones con el SES y su accién de cobertura a largo de sus afios de

funcionamiento

3 Al respecto ver: Luis Enrique Orozco, SENA, es el momento de retomar su rumbo. 2010.
https://razonpublica.com/sena-es-el-momento-de-retomar-su-rumbo/
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2. EL SENA'Y SU DEVENIR INSTITUCIONAL

El presente capitulo muestra una reconstruccion historica y contextual sobre
los elementos que dieron cuenta de la posibilidad de creacion del Servicio
Nacional de Aprendizaje SENA vy los prop6sitos de su constitucion. Para este fin,
se examinaran aspectos como los eventos previos a su fundacion, sus primeros
pasos como institucion ademéas de sus momentos de acercamiento con la
educacidn superior y su sistema educativo. Este capitulo se basa en la informacion
obtenida en el trabajo realizado por Ricardo Lucio en su tiempo de labor en el
SENA.

2.1 Reconstruccidn historica y contextual del SENA

En la década del 50, Colombia se caracterizaba como un pais principalmente
agricola y dependiente de los sucesos econémicos a nivel internacional, como lo
sucedido con el café, cuyo precio estaba sujeto a factores del mercado
internacional. No obstante, en el marco de la crisis internacional a raiz de la
segunda guerra mundial, el pais entra en una serie de modificaciones en su
estructura econdémica, donde disminuye la importacion de bienes primarios y se
inicia una politica en diversificacion de exportaciones, produciendo bienes
intermedios. (Lucio, 1978)

En Materia industrial, el pais atraviesa por un crecimiento inusitado con unas
tasas del 11.5% para 1945-50 y 9% para 1950-54 a causa de las inyecciones de
capital proveniente de las divisas obtenidas por los precios del cafe entre 1950 y
1954, las divisas ahorradas durante la segunda guerra mundial y la inversion
extranjera (Lucio; 1978) Segun el autor, este crecimiento es “coyuntural y
desordenado” y presenta una mayor productividad mas por la “mecanizacion que

a la productividad por persona”. (1978, p. 18).



No obstante, uno de los efectos de este crecimiento es el aumento en la
tasa de crecimiento del empleo, cuyo valor para 1950-1954 era de 5% y para
1955-57 alcanza el 8%, lo cual equivale a 19000 nuevos empleos por afio
(Lucio;1978), dentro de las industrias que producen mayor empleo se encuentran
las semilivianas (artes graficas, maderas, cuero, electrodomésticos Yy
manufacturas metalicas] y, en segunda instancia, las de méaxima densidad

(refinerias, coquerias, siderurgicas, basicas, papel, quimica bésica). (1978, p. 18)

Como tercer elemento se encuentran los cambios hallados en la estructura
demografica en el pais, originados por el fenémeno politico, econdmico y social
de la violencia desatada en el campo, lo cual repercute en la migracién de la
poblacién del campo a la ciudad en buasqueda de mejores oportunidades v,
posteriormente, al proceso de urbanizacién donde la participacion porcentual de
la poblacion urbana pasa de 38.7% en 1951 a 52.8% en 1964, registrando un
aumento en la tasa de crecimiento para la poblacién urbana de 5.8% (Lucio;
1978)

De acuerdo con Lucio (1978), los fendbmenos descritos previamente traen
como implicacion la concentracion de mano de obra no calificada en sectores
subnormales* de las grandes ciudades de Colombia, “obligando a quienes no
sean enrolados por la industria a buscar un modo de subsistencia en las ramas de
servicios personales o en actividades con poca exigencia de calificacion de los
sectores informales de la economia” (1978, p.19), consecuentemente, el sector
agricola sufre una disminucién en su poblacién activa con una tasa anual de
crecimiento para la poblacion rural de 1.2% (1951-1964), alcanzando una
distribucion porcentual de poblacion econdmicamente activa de apenas el 48.8%

para 1962 en el sector primario. (1978, p.18)

|Il

4 Un sector o barrio subnormal se entiende como el “asentamiento humano ubicado en
las cabeceras de municipios o distritos servidos a través del Sistema Interconectado
Nacional que reune las siguientes caracteristicas: 1- que no tenga servicio publico
domiciliario de energia eléctrica o que éste se obtenga a través de derivaciones del sistema
de distribucion local o de una acometida, efectuadas sin aprobacion del respectivo
operador de red y 2- que no se trate de zonas donde se deba suspender el servicio publico
domiciliario de electricidad” (Decreto 3735 de 2003, articulo 1)



Este conjunto de situaciones traen consigo una serie de efectos
problematicos (Ackoff, 1978 p.21 citado en Aguilar, 1997, p. 58) como son la
pérdida del poder adquisitivo de la moneda, el encarecimiento de los productos
de primera necesidad, la agudizacion de la violencia en el campo y la sobreoferta
de trabajo, conllevando a un descontento general de la poblacion y a la situacion
del sector industrial ante el temor de una posible descapitalizacion. Estos hechos
conducen a una presion que ambos actores ejercen sobre el gobierno de Rojas
Pinilla en busqueda de un mayor bienestar social y econémico para los mismos.
(Lucio; 1978)

2.2 Actores involucrados en la creacién del SENA

Entre los actores involucrados en la constitucion del Servicio Nacional
de Aprendizaje SENA se encuentran las organizaciones sindicales,
representadas por CTC (Confederacion de Trabajadores de Colombia], la UTC
(Unién de Trabajadores de Colombia), institucion que en palabras de Lucio
(1978) ““se caracteriza por su inspiracion cristiana y su caracter mas conciliador
que reivindicativo, abogando por una colaboracion entre los estamentos que

configuran la economia: el Estado, los patronos y los trabajadores.” (1978, p. 19)

De ahi que la participacion de esta organizacion en la configuracion del
SENA se evidencia en la solicitud de un instituto para la capacitacion de los
trabajadores, y en la conformacion de la formacion profesional como filosofia
del SENA a partir de principios de integridad a nivel técnico, social y personal
que adoptaria la institucion posteriormente. (Lucio, 1978)

De acuerdo con lo anterior, también se encuentran los organismos
internacionales cuya inversion de capital para los paises subdesarrollados les
permite presionar por una mayor racionalizacion y organizacién de su desarrollo
econdémico por medio de una adaptacion de sistemas de control estadistico y de
capacitacion de mano de obra. (1978, p. 19)



Consecuentemente, la Organizacion Internacional para el Trabajo (OIT)
recoge y analiza las experiencias previas de este tipo de sistemas en paises
desarrollados como Francia y Estados Unidos, sometiéndolas a consideracion en
paises menos desarrollados, lo cual hace parte de una politica de “despegue
industrial” para asi asesorar proyectos relacionados con organizacion de
estrategias de trabajo, estudio de mano de obra, y formacion profesional, y ““ la
asesoria en la organizacion y puesta en marcha del 'Instituto Nacional de
Capacitacion Obrera’. ” (Lucio, 1978) Ademas, se lleva a cabo una mision en
1954, para estudiar las necesidades de mano de obra industrial y la posibilidad
de crear un instituto para brindar capacitacion a la poblacion enviada por la
Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL).

(1978, p. 20)

2.3 Creacion del SENA

En el marco de la ley 143 de 1948 sobre la educacion técnica y los
establecimientos que impartirian esta ensefianza tales como Escuelas de
Capacitacion Obrera, Escuelas de Artes y Oficios, Facultades Técnicas y
Universidades Técnicas, todas ellas dependientes de la Division de Educacion
Industrial y Comercial del Ministerio de Educacion, ain se observa un alto indice
de desercion. Desde el andlisis mostrado por Lucio (1978) en los 48 centros
existentes en 1957 solo se tienen un total de 6.028 alumnos inscritos, de los
cuales terminaron sus estudios 642. (1978, p. 20)

Aun cuando se funda el Instituto de Capacitacion Obrera desde una
accion coordinada entre el Ministerio del Trabajo y el UTC en 1956, persiste el
problema relacionado con la insuficiente cobertura de estas instituciones, donde
se mantiene la demanda anual de capacitacion de 10.000 nuevos trabajadores y
las instituciones apenas pueden responder al 10% de esta demanda (Lucio, 1978)

Al mismo tiempo, no se cuenta con una planificacion de la formacion



profesional que tenga la capacidad de adaptar su accion educativa a las
necesidades reales, ni se tiene una legislacion adecuada tanto para los
empleadores como para sus empleados, ya que tanto el Codigo Sustantivo del
trabajo como la ley 143 carecen de claridad con respecto a las condiciones del
aprendiz, la duracion y caracteristicas de la capacitacion, lo cual expone la falta
de un organismo que oriente y controle la accion para asi poder mitigar el
continuo problema sobre la falencia de financiacion y organizacion en este

campo (Lucio, 1978)

Bajo el contexto mencionado por Ricardo Lucio (1978) sobre la demanda
por el subsidio familiar propuesta por el abogado y humanista Jaime Sanin
Echeverry, la cual no alcanza a ser publicada durante el gobierno del Gral.
Gustavo Rojas Pinilla, Joao Salles Da Silva, especialista de la OIT en Colombia
para la formacion profesional, y el doctor Rodolfo Martinez Tono, quien era
director del Instituto de Capacitacion Obrera del Ministerio de Trabajo se enteran
de la propuesta de crear el subsidio familiar y optan por citarse con el entonces
Ministro de Educacion Raimundo Emiliani Roméan con el fin de solicitarle que
del porcentaje proyectado al subsidio familiar, el cual era del 5% de las néminas
de todos los trabajadores del pais, se destinara un 1% al SENA, institucion que
ocuparia, en Colombia, funciones similares a las del SENAI en Brasil, a lo cual

el ministro acept6 inmediatamente ordenando:

“...que, en uno de los articulos del decreto, el articulo 8 del Decreto 118
de 1957, se estableciera el Servicio Nacional de Aprendizaje, a cargo de
los patronos a que se refiere el articulo anterior. Ese articulo, el séptimo,
establecia el subsidio familiar obligatorio para todos los patronos del pais
que tuvieran 100mil pesos de capital o veinte trabajadores permanentes.
Por su parte, el articulo 9 indicaba que el 5% de la ndmina mensual de
salarios se distribuiria asi: un 4% para el subsidio familiar y un 1% para el

Servicio Nacional de Aprendizaje.” (Lucio, 1978, p 21)



En concordancia con lo anterior, el decreto 118 del 21 de junio de 1957°
ubica al SENA dentro de una respuesta al descontento popular en la poblacion de
la época junto con el aumento salarial y el subsidio familiar, promulgando los

siguientes articulos:

“A partir del primero (1°) de julio de mil novecientos cincuenta y siete
(1957), quedan automaticamente aumentados los salarios de los
trabajadores al servicio de particulares y de los establecimientos pablicos
descentralizados, en la siguiente proporcién: a) Hasta de $ 400.00
mensuales, en un 15%; b) de $ 401.00 a $1.000.00 mensuales, en un 10%”
(Decreto 118, 1957, Articulo 1)

“Establécese el subsidio familiar, a partir del primero (10) de octubre de
1957. Estaran obligados a cubrir dicho subsidio todos los patronos y
establecimientos publicos descentralizados con capital de cien mil pesos
($ 100.000.00) o superior, 0 que ocupen un numero de trabajadores

permanentes no inferior a veinte (20).” (Decreto 118, 1957, Articulo 7)

En cuanto a la creacion y financiacion del SENA expresa:

“A partir del primero (1°) de julio de mil novecientos cincuenta y siete
(1957), quedan autométicamente aumentados los salarios de los
trabajadores al servicio de particulares y de los establecimientos publicos
descentralizados, en la siguiente proporcién: a) Hasta de $ 400.00
mensuales, en un 15%; b) de $ 401.00 a $1.000.00 mensuales, en un

10%” (Decreto 118, 1957, Articulo 1)

5 Decreto 118 de 1957. Por el cual se decretan aumentos de salarios, se establece el subsidio

familiar y se crea el Servicio Nacional de Aprendizaje. 21 de junio de 1957



Seguidamente, en el decreto 164 del 6 de agosto de 19575, se establece su
naturaleza como un “organismo descentralizado, con personeria juridica y
patrimonio propio” (Decreto 164, 1957, Articulo 1), y su objeto es definido de la

siguiente manera:

“El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) dara 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
preparacion técnica del trabajador y la formacion de ciudadanos
socialmente dtiles 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 164, 1957, Articulo 2)

Por su parte, el articulo 3 expresa las funciones’ a cumplir por la institucion

y los articulos 4 y 5 mencionan la conformacién asi:

“El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) serd dirigido por: a) El
Consejo Nacional, y b) La Direccion Nacional. En el plano regional el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) serd dirigido por: a) Los

6 Decreto 118 de 1957. Por la cual se organiza el Servicio Nacional de Aprendizaje "SENA" y se
dictan otras disposiciones. 6 de agosto de 1957

7 El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) cumplird los siguientes fines:

a) Colaborar con los patronos y los trabajadores para establecer un sistema nacional de
aprendizaje, promocién obrera y formacidn profesional acelerada de adultos, el cual deberd
tener unidad de principios y métodos apropiados para atender a las necesidades peculiares de
mana de obra de las empresas y formas de produccidn existentes en las diferentes regiones del
pais; b) Organizar y mantener en todo el pais la ensefianza tedrica y practica de aquellos oficios
u ocupaciones cuyo conocimiento por parte de los aprendices exija una formacion profesional
metddica, ya sea en centros de aprendizaje o dentro de las respectivas empresas; c) Seleccionar
los candidatos al aprendizaje y orientarlos profesionalmente; d) Organizar cursos
complementarios de preparacion, adiestramiento, perfeccionamiento y especializacion para los
trabajadores técnicos y administrativos de todos los niveles; e) Contribuir al desarrollo de
investigaciones que se relacionen con la organizacién cientifica del trabajo en todos sus aspectos,
y f) Cooperar al mejoramiento cultural y técnico de los trabajadores con la finalidad de aumentar
su productividad y elevar por este medio su nivel de vida. (Decreto 164, 1957, Articulo 3)



Consejos Seccionales, y b) las direcciones seccionales” (Decreto 164,
1957, Articulo 4)

La conformacion del consejo tenia representacion de diferentes actores y
grupos de interés presentes en la sociedad, ademéas de una mayor participacion del
Estado con dos ministerios, hecho que resalta el interés gubernamental por el
SENA:

“El Consejo Nacional estara integrado por: a) El ministro del trabajo o un
representante suyo; b) EI ministro de educacion o un representante suyo;
c) Un representante del Cardenal arzobispo Primado de Colombia y su
respectivo suplente; d) Un representante de la Asociacion Nacional de
Industriales (ANDI) y su respectivo suplente; e) Un representante de la
Federacion Nacional de Comerciantes (FENALCO) y su respectivo
suplente; f) Un representante de los agricultores y ganaderos y su
respectivo suplente; y g) Un representante de los trabajadores y su
respectivo suplente (Decreto 164, 1957, Articulo 5)8 .

Ante la creacion del SENA y sus primeras acciones como institucién
educativa, se procede a detallar su proposito de fundacién y su relacién con la
educacion superior en afios posteriores, asi como también su posicionamiento y

relevancia en los PND dados a partir de esta época.

8 Para dar cumplimiento a este articulo, el 23 de agosto de 1957 se instala el Consejo Nacional
conformado por: El ministro de trabajo, Raimundo Emiliani Roman, el ministro de educacion
Marco Aurelio Bernal, la Iglesia representada por el Padre Héctor Jaramillo, la ANDI por Mario
Galan, los trabajadores por Antonio Diaz de la UTC, y mas adelante, ingresaria Manuel Forero
asignado como representante de los agricultores y ganaderos colombianos (Lucio, 1975, p. 28)
En cuanto al nombramiento para la Direccién General, Lucio (1975) menciona que se propone
una terna compuesta por el Padre Pablo Medellin, Ernesto Barriga y Rodolfo Martinez Tono, este
ultimo seria nombrado por el gobierno nacional en 1957 y ocuparia el cargo hasta 1974. (p. 28)



2.4 Proposito de creacion del SENA

A partir de su creacion, el SENA tiene a cargo el estudio, codificacion y
sistematizacion de la oferta y demanda de mano de obra y de la formacién
profesional, creando asi la division de mano de obra y la division de formacion
profesional para su organigrama, y la division administrativa de la institucion
(Lucio; 1978).

Posteriormente, se asume la direccion del Instituto de Capacitacion Obrera y
celebra contratos de capacitacion profesional con entidades tales como
Ferrocarriles Nacionales y Asociacion Bancaria; se fundan las seccionales de
Cundinamarca, Antioquia, Valle, Atlantico, Bolivar, Narifio, Cauca y Magdalena,
y se proyecta la construccion de diez centros de aprendizaje industrial y comercial

en las principales ciudades del pais y la capital respectivamente. (1978, p. 31)

En cuanto a los intereses y grupos de intereses involucrados en la creacién
del SENA, Ricardo Lucio (1978) evidencia la existencia de “fuerzas y
expectativas” presentes en su constitucion. En primera instancia, ubica a la
empresa privada, representada principalmente por la industria (ANDI) y el
comercio (FENALCO), la cual busca satisfacer sus demandas de mayor
productividad, crecimiento y mano de obra calificada, y al mismo tiempo,
oponerse a la centralizacion dada por el gobierno y abogar por una mayor
importancia y preponderancia al sector privado. En segundo lugar, menciona al
gobierno como fuerza y grupo de interés ya que persigue la planificacion y manejo
de recursos por medio de politicas de arbitraje que resultan en la gestion realizada
por el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Educacion tales como la creacion
de escuelas técnicas y la accién coordinada con organizaciones internacionales
como la OIT y la CEPAL En tercer instancia, se identifica a los trabajadores como
tercera fuerza en este correlacion, quienes abogan por una mayor capacitacion y
mejores condiciones en cuanto a calidad de vida y bienestar se refiere. (1978,
p.31)



La intervencion y participacion activa de estas “fuerzas” configura una
“correlacion de fuerzas entre gremios, estado y trabajadores” (1978, p. 32)
presentes al interior del SENA, tanto en su conformacion del consejo directivo
como en los resultados esperados de la accion de la institucion. Asi pues, la
entidad lleva a cabo su funcion de capacitacion de los trabajadores, planificacion
de mano de obra, y el desarrollo de programas de formacion profesional para los

sectores productivos del pais.

De acuerdo con lo anterior, Lucio (1978) establece que esta institucion no
nace como una “respuesta a una necesidad especifica de la sociedad” sino que se
concibe desde esta correlacion gremio-estado-trabajadores y sus necesidades
especificas, las cuales el SENA satisface a partir de su definicidn de politicas y la

oferta de programas que este imparte a la poblacion.

Estos programas expiden una certificacion cuya validez obedece a la
formacion profesional mas no guarda relacion con los titulos otorgados por la
educacion superior de la época, consecuentemente, esta formacion “...comprende
todos los modos de formacidn que permitan a una persona adquirir y/o desarrollar,
ya sea en los Centros del SENA o en los lugares de trabajo, los conocimientos
necesarios para ejercer un empleo o para ser promovida, en cualquier ramo de la
actividad economica.” °De modo tal que esta formacion se imparte en los sectores
comerciales, industrial, de servicios y agropecuario para funciones de ejecucion,

supervision y control mediante el aprendizaje para ocupaciones!® u oficios

9 Acuerdo 4, Por el cual se define el campo de accién del SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE
"SENA" y los modos de Formacién profesional empleados por la entidad, 26 de junio de 1963.
Recuperado de:
https://normograma.sena.edu.co/normograma/docs/acuerdo_sena 0004 1963.htm

10 En conformidad por lo expuesto en el articulo 3, se consideran ocupaciones no calificadas
aquellas que comprenden pocas operaciones, fragmentarias, simples y rutinarias; ocupaciones
semicalificadas las cuales comprenden un cierto nimero de operaciones mas o menos complejas,
gue se repiten con un ritmo impuesto por el proceso del trabajo, y finalmente, ocupaciones
calificadas las que comprenden un niumero mayor de operaciones complejas, cuya ejecucion
requiera de la iniciativa propia del trabajador, para organizar sus labores y realizarlas con poca
supervision. No obstante, Algunas ocupaciones especialmente complejas, por su misma
naturaleza, se pueden considerar como altamente calificadas. (Acuerdo 4, 1963, Articulo 3)



https://normograma.sena.edu.co/normograma/docs/acuerdo_sena_0004_1963.htm

calificados ofrecido a través de cursos de tiempo completo o parcial. (Acuerdo 4,
1963, Articulo 1)

Anta lainstalacion del predominio del sector privado en la oferta educativa
en educacion superior en Colombia en el periodo de 1970, expuesta por Guevara
(2014, p.11) y la posibilidad del SENA de establecer contratos con empresas e
instituciones publicas y privadas para el desarrollo de sus programas de formacion
profesional (Decreto 164, 1957, Articulo 33)*, se considera pertinente identificar
a continuacion la relacion entre esta institucion con la educacion superior en
términos de la posible correspondencia existente entre el problema de cobertura
presentado en educacion superior y la formalizacion de programas académicos en
el periodo de gobierno comprendido entre 2002-2006, por medio de una revision
a los PND existentes desde 1957 hasta 2002 para asi develar subsecuentes
acercamientos y distanciamientos entre el SES y el SENA en este periodo de

tiempo.

2.5 Relacion del SENA con la educacién superior

La presente revision documental tiene como propoésito examinar los
acercamientos y distanciamientos entre el SENA, institucién adscrita al Ministerio
del Trabajo y el sistema de educacion superior en Colombia. Dentro de los
documentos a analizar se encuentran los planes de desarrollo comprendidos desde
1957 a 2002 junto con los informes de actividades y gestion del SENA dados en
este periodo de tiempo hasta el inicio del gobierno de Alvaro Uribe Vélez en 2002,
incluyendo el aporte de autores como René Guevara Ramirez (2014), Victor
Manuel Gomez (2013,2015), Luis Enrique Orozco (2010), Ricardo Lucio (1978)

en tanto investigadores con amplia experiencia en materia de educacién superior

11 “E| Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) podra contratar con planteles publicos y privados
de ensefianza técnica, los servicios que fueren necesarios para el desarrollo de sus programas de
formacién profesional, cuando tales establecimientos llenen los requisitos que para el efecto
establezca la Direccion Nacional.”



y politica publica en educacion.

Para este fin, se procede a dividir este periodo de tiempo en concordancia
con los periodos de gobierno acontecidos en orden cronoldgico, iniciando con
Alberto Lleras Camargo (1961-1970), Carlos Lleras Restrepo (1969-1972),
Misael Pastrana (1970-1974) y Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978). Por su
parte, ante la importancia del decreto 80 de 1980 en cuanto a educacién superior
se trata, se considera pertinente examinar dicho decreto, incluyendo sus
condiciones de posibilidad durante el gobierno de Julio César Turbay en el
periodo entre 1978 — 1982, seguido de Belisario Betancourt (1982-1986) y
Virgilio Barco (1986-1990).

En el periodo siguiente (1990-1994) se expiden la ley 30 de 1992 y la ley
general de educacion de 1994 bajo la presidencia de César Gaviria, cuya
relevancia coincide en la accidn de reglamentacion y organizacion del servicio
educativo (Orozco; 2010) (Gomez; 2015). Seguidamente, se abordaran los planes
de desarrollo de los gobiernos de Ernesto Samper (1994-1998) y Andrés Pastrana

(1998-2002) y sus politicas dispuestas en torno a cobertura en educacién superior.

2.5.1 ALBERTO LLERAS CAMARGO (1961-1970)

Bajo el nombre de “Plan General de Desarrollo Economico y Social”, este
plan expone como diagndstico un acceso limitado a la educacion superior, al
precisar que “menos del 2% de la poblacion adulta habia completado los 6 afios
de ciclo intermedio y el 0.12% habia cursado por lo menos un afio de estudios
universitarios” (DNP; 1961)

Desde la precision hecha por Lucio (1978), previamente a la creacion del
SENA se encontraban timidos intentos de capacitacion profesional de recursos
humanos, partiendo de una preocupacién de caracter gubernamental, tales como
la creacion de “algunas escuelas técnicas y el Instituto de Capacitacion Obrera,
creado en 1954 (1978. 168). No obstante, “ni la una ni el otro llegaron mas alla

de las etapas iniciales, con métodos y dotaciones rudimentarias, y con escaso radio



de influencia”. Consecuentemente, el SENA y su creacién contribuyen al
surgimiento de lineamientos cada dia mas explicitos para una politica integrada

de capacitacion profesional. (Lucio, 1978)

2.5.2 CARLOS LLERAS CAMARGO (1969-1972)

Respecto a este PND titulado “Planes y Programas de Desarrollo” se
proponen metas mas generales con respecto al anterior y se encaminan a
establecerse programas de alfabetizacion, adiestramiento y capacitacion en

materia rural y agropecuario (Lucio, 1978)

En educacion superior, el PND traza como politica “el mejoramiento de la
calidad de la ensefianza dada en las universidades” por medio de la integracion
universitaria, para desarrollar un ejercicio coordinado entre instituciones
universitarias para atender responsabilidades de manera conjunta; y la
financiacion a institutos técnicos profesionales, asi pues, el gobierno pondré en
marcha “la reorganizacion y creacion de los institutos de nivel medio y superior

universitarios” (DNP, 1969)

En relacién con el SENA, se le asigna como tarea desarrollar "un sistema
de unidades de formacion, dotadas de equipo apropiado para llevar la ensefianza
a zonas periféricas de empleo deprimido” (1978, 170); Ademas, lleva a cabo
acciones coordinadas con el Ministerio de Trabajo para “el establecimiento de
centros de capacitacion en las areas densas en minifundios, con el fin de asegurar

el flujo de fuerza de trabajo entrenada a la ciudad”. (1978, 170)

2.5.3 MISAEL PASTRANA (1970-1974)

Este programa corresponde a la presidencia de Misael Pastrana Borrero y
lleva el nombre de “Las Cuatro Estrategias” y fue aprobado en 1971. Este PND

resalta la limitada preferencia de la poblacion por otros tipos de educacion técnica



0 vocacional y la presencia de desequilibrios en la formacion de recursos
humanos, en el contenido de la educacion y las necesidades reales de la region o
pais; entre las necesidades educativas y los recursos financieros disponibles, y un
desequilibro en términos de desarrollo cientifico y tecnolégico en comparacion

con otros paises de la region (DNP, 1971).

En cuanto a educacion superior, se propone una integracion entre sus
niveles educativos que componga un nivel de educacion profesional conformada
por cuatro ciclos de ensefianza: ocupacional, técnica, académica o universitarial?.
Esto con el fin de establecer “objetivos terminales concretos que permiten tener

acceso al mercado de trabajo o a niveles superiores de conocimiento”

Por su parte, el SENA se posiciona como “el organismo encargado de
cumplir la politica social del gobierno en el ambito de la promocién y de la
formacion de los recursos humanos del pais" (DNP, 1972). Al respecto, Lucio
(1978) identifica que cuando el Plan entra a considerar los instrumentos
administrativos de que dispone el gobierno para ejecutar su politica educativa,
incluyendo la capacitacion profesional), trae a colacion al SENA; pero al
momento de fijar metas y programas, se abstiene de mencionar a la institucion.
(1978, 170) Hecho que advierte la posicion ocupada por esta institucion en cuanto

a politica educativa se refiere.

2.5.4 ALFONSO LOPEZ MICHELSEN (1974-1978)

El PND titulado “Para cerrar la brecha” advierte como diagnostico los
esfuerzos de ampliacion de cobertura en el sistema educativo que son insuficientes

debido al “rapido crecimiento demografico, la alta desercion estudiantil y la

12 De acuerdo con el plan, el primero prepara para el desempefio de oficios y tiene una duracién
de 4y 6 semestres, el segundo prepara para el desempefio de profesiones auxiliares con duracién
de 4 y 6 semestres y se cursa a partir de grado 11, el tercero hace referencia al periodo de
universidad y prepara profesionales que van a dirigirse a las diferentes ramas de la ciencia y la
tecnologia, (DNP, 1971, P. 66)



deficiente calidad de la educacion que se imparte” (DNP, 1974). Ante lo cual el
gobierno propone como objetivos principales “la facilidad de acceso a la
educacion, preescolar y primaria principalmente, y la creacion de condiciones que
garanticen la permanencia del educando en la escuela y el mejoramiento de la
calidad de la ensenanza” (DNP, 1974, p. 31).

En materia de cobertura, se propone como objetivo el incremento de
mayores oportunidades de capacitacion laboral, la reorientacion del crédito
educativo para estimular el acceso y la permanencia en el sistema; y
seguidamente, la ampliacion de la cobertura en educacion superior por medio del
aprovechamiento total de la capacidad instalada y el fomento de la
autofinanciacién de las universidades, incluyendo el aumento de mayores

oportunidades de capacitacion laboral. (DNP, 1974)

En relacion con el SENA, el PND le confiere labores relacionadas con
“capacitacion de mano de obra; prestamos de materiales y herramientas para
desarrollar actividades de los bancos de trabajo; organizacion y puesta en marcha
de la bolsa de empleo y asesoria técnica para el montaje de pequenas industrias”
Hecho que Lucio (1978) infiere como una relacion “parcial o tangencial” entre
las politicas formales consagradas en los PND y el SENA, generando una falta de

articulacion con las politicas formales. (1978, p.173)

DECRETO 80 DE 1980

A comienzos de la década, Sandoval (1988) citado en Orozco (2010)
presenta como fenomenos en educacion superior tales como “el incremento de la
demanda, la privatizacion de la matricula, la diferenciacion de la oferta de
programas, y el comienzo de un proceso de estratificacion de instituciones y
programas segun grados de calidad” (2010, p. 31) Por su parte, Gomez (2015)
expone la creciente demanda de formacion de técnicos altamente calificados

requeridos por el sector productivo dada durante los afios setenta (2015, 68).



Como antecedente a la formacion técnica y tecnologica, Gomez (2015)
presenta como problematica la limitada oferta de calificacion laboral para los
egresados de la educacién secundaria, la alta concentracion de la demanda en las
carreras tradicionales como el derecho, la medicina y la administracion, y la poca
cantidad de recursos humanos calificados en areas del conocimiento relacionadas

con el desarrollo econémico de la época (2015, 60)

Para este fin, se dictamin6 la creacion de instituciones publicas de
educacion superior técnica con carreras cortas, de duracién no mayor a tres afios
(Gomez, 1999, 2015) y la creacion de institutos de educacion tecnoldgica al
amparo de la participacion de misiones internacionales de planeacion educativa
que trabajaron en el pais a finales de los afios sesenta tales como la Mision Lebret,
Agency for International Development (AID),la Fundacion Ford, y la Mision
Americana para la Ensefianza de Ingenieria. (2015, 68)

Sin embargo, estas acciones arrojaron como resultados el aumento
desproporcionado de instituciones y programas tanto a nivel técnico como
tecnoldgico para finales de los afios setenta. (Gomez, 2015) y su organizacion en
la Asociacion Colombiana de Instituciones de Educacion Superior con Formacion
Técnica y Tecnoldgica (ACIET) ubicandose como “el principal grupo de interés
de este tipo de educacion, elaborando los documentos preparatorios del Decreto
080 y participando activamente en los diversos grupos de trabajo y también en las
comisiones de juristas para la redaccion final de los decretos-leyes de la reforma”
(2015, 70)

Bajo este contexto previo, se expide en el gobierno de Julio César Turbay
(1978-1982) y con la participacion activa del ICFES el decreto 80 del 22 de enero
de 1980, llevando como titulo “Por el cual se organiza el sistema de educacion
postsecundaria” como un esfuerzo encaminado a “organizar el sistema e
introducir mecanismos de coordinacion del Estado en materia de educacion
superior” (Orozco, 2010) y reafirma la responsabilidad del Estado y de los

particulares en la prestacion de la educacion como “servicio de caracter publico™:



“El presente decreto define los principios y las normas que regulan la

educacion postsecundaria o superior.” (Art. 1)

“La educacion superior tiene el caracter de servicio publico y cumple una
funcion social. Su prestacién esté a cargo del Estado y de los particulares

que reciban autorizacion de este.” (Art. 2)

“La educacion superior se ofrece a quienes se acrediten la calidad de
bachiller en cualquiera de sus modalidades y conduce a la obtencién de
titulos o a la acumulacion de derechos académicos, en las modalidades
educativas de formacion Intermedia profesional, formacién tecnoldgica,

formacion universitaria y formacion avanzada o de postgrado.” (Art. 16)

Es de gran relevancia observar el modo en el cual el decreto 80 menciona
la responsabilidad del Estado y del sector privado en la prestacion del servicio
educativo, ademas, identifico de manera meramente formal cada modalidad
incluyendo la formacién intermedia profesional, posteriormente denominada

formacion técnica. (Gomez 2016)

Al respecto, Guevara (2014) sostiene que con este decreto “se intentaria
poner orden a la expansion sin planificacion, constituyendo un primer momento
en la configuracidn de un campo de politicas para la educacién superior, centrado
en tres temas: cobertura, calidad y eficiencia”, disponiendo de &mbitos™

generales de regulacion sectorial (2014, p. 12-13)

De este modo, Gémez (2015) afirma que “las formaciones técnica y
tecnoldgica fueron consideradas como modalidades de programas de educacion
superior” (2015, p. 60) lo cual facilitdo la oferta de programas tecnoldgicos

respaldados institucional y curricularmente por parte de universidades y configuro

13 Estos ambitos versan sobre: 1) naturaleza del sistema; unificar regimenes y programas;
armonizar relaciones entre IES y autoridades de su orientacidn, vigilancia y funcionamiento. Y 2)
fijar requisitos y procedimientos para su creacién y funcionamiento, segin planes de desarrollo;
democratizar y descentralizar la ensefianza universitaria y tecnoldgica. (2014, p. 12)



un acercamiento de este tipo de formacion al SES colombiano.

Este acercamiento incluye de manera visible al SENA dentro de las
disposiciones marcadas en el Decreto 80, ya que esta institucion recibe la
autorizacion para desarrollar programas de cardcter terminal bajo previa

autorizacién del ICFES

“El servicio nacional de aprendizaje SENA podréd ser autorizado para
adelantar programas terminales de formacion tecnoldgica, de formacion

intermedia profesional y de educacion media vocacional.” (Art. 42)

Con relacion a lo descrito anteriormente, Guevara (2014) expone que el
reconocimiento de universidad para las Instituciones de educacion postsecundaria
se logra por medio de la obtencion de minimo tres programas profesionales (art.
A7) lo cual implica que las instituciones universitarias adquiririan dicha
denominacién impartiendo pocos programas profesionales y otros de tipo técnico

profesional o tecnoldgico. (2014, p. 12)

Este factor permitiria ubicar al SENA como una institucion perteneciente
al SES a través de la correspondencia entre la formalizacion de sus programas
académicos Yy la necesidad de mayor cobertura en educacion superior, basandose
en su experiencia construida en oferta de programas técnicos y tecnologicos y su

accioén educativa.

14 Articulo 47. “Solo puede tener su reconocimiento institucional como universidad la entidad
gue tenga aprobados al menos tres programas de formacion universitaria en diferentes areas del
conocimiento y acredite una significativa actividad de investigacion y suficientes y adecuados
recursos humanos vy fisicos. Esta reservado a estas instituciones el empleo de la denominacién
de universidad” (Decreto 80 de 1980)



2.5.5 BELISARIO BETANCUR (1982-1986)

Este plan fue propuesto para el periodo 1982-1986 con el titulo “Cambio
con Equidad” cuyas caracteristicas son las diferentes acciones encaminadas al
fomento de la universidad a distancia, su contribucién a la creacion del Sistema
Nacional de Educacion ya que en este gobierno reactivo el interés del gobierno

por este sistema (Orozco, 2010).

Como diagnostico en terminos educativos, el PND expone la existencia de
inequidad en el acceso a la oferta, debido a la incapacidad de muchos estudiantes
de estrato bajo para acceder al pago de matriculas, aun cuando estas puedan tener
algln tipo de subsidio. (DNP, 1982, p. 12) Seguidamente, se observa rigidez en el
sistema donde solo el 44% de los bachilleres escoge 10 de los 241 programas
ofrecidos, y s6lo un 15% opta por modalidades de educaciéon “intermedia,

profesional o tecnologica”

De acuerdo con el diagnostico anterior, se establece como objetivo de
cobertura la ampliacion de las oportunidades de “acceso, permanencia y
formacion por medio de la universidad abierta y a distancia” (DNP, p.19), la cual
debe ser acorde a los niveles de calidad requeridos en los programas educativos
(DNP, 1982) Para este fin, el ICFES brindara el apoyo técnico y logistico para
combinar programas a distancia con presenciales desde el ajuste necesario en

términos de calidad.

Para 1986, mediante el PND se propone obtener un aumento de 200.000
cupos en educacion postsecundaria desarrollando los programas de educacion a
distancia, para asi contribuir a la descentralizacion y diversificacion de la oferta
educativa (DNP, 1982)

Entre tanto, el SENA se encargara de la capacitacion laboral y empresarial
por medio de la ejecucidn de planes en coordinacion con el gobierno y el enfoque
en el sector informal y a poblacion mayor a 30 afios. Simultaneamente, el SENA
“aumentard la cobertura absoluta combinando las modalidades de capacitacion

presencial y a distancia” (DNP, 1982)



2.5.6 VIRGILIO BARCO (1986-1990)

Durante el gobierno de Virgilio Barco se presenta el PND titulado “Plan
de Economia Social” cuyas acciones de politica apuntaron al mejoramiento de “la

asignacion y el manejo del gasto publico en materia de educacion” (Orozco, 2010)

En lo propuesto dentro del PND, se establece como diagndstico el
distanciamiento entre la universidad y el sector productivo, la persistencia en la
demanda de cupos en programas tradicionales y la concentracion de la oferta

educativa®® en la formacion universitaria tradicional (DNP, 1986)

No obstante, en materia de cobertura, no se ubican politicas al respecto
como prioridad de gobierno por la administracion?®, sino se opta por la cobertura
en educacion basica (primaria y secundaria), elevar la calidad, eficiencia y eficacia
del aparato educativo. (DNP, 1986) y la “la ampliacion del crédito en las
universidades puablicas y privadas y la creacion y consolidacion de lineas de

crédito estudiantil en el sector privado” (DNP, 43)

En cuanto al SENA se refiere, a esta institucion se le asigna “la formacion
de los recursos humanos calificados necesarios para el desarrollo del pais” por
medio de la capacitacion de trabajadores en el marco del cumplimiento de
indicadores de metas encaminadas al “crecimiento econémico e incremento de la
productividad” en conformidad con las “necesidades especificas de cada sector
productivo” (DNP, p. 45-46)

15 Seglin lo expuesto en el PND, “La matricula se concentra en la modalidad de formacién
universitaria (77%). en las dreas académicas tradicionales (economia y afines 25.4%; ingenieria,
arquitectura y afines 26.2%: educacion 22.3%), y en las ciudades mas grandes del pais (75%).”
(DNP, p. 33)

16 Como se cita en el Plan de Desarrollo, “Las politicas de esta administracién en el Sector
Educativo son las siguientes: 1) Garantizar la Educacion Basica a toda la poblacion, como
fundamento de la organizacién ciudadana, de la accidn social y politica y del crecimiento
productivo, cultural y cientifico. 2) Elevar la calidad de la educacion en los niveles basicos, como
condicion esencial para el desarrollo del hombre artifice del desarrollo econdémico, social y
politico. Y 3) Aumentar la eficacia y eficiencia del aparato educativo estatal a través de una mejor
administraciéon y una reasignacidon equitativa de los recursos (Departamento Nacional de
Planeacion; 1987, p. 39)



LEY 30 DE 1992

A partir de un documento base previo elaborado por el ICFES (1991)
titulado “El sistema de educacion superior y la modernidad. Hacia una reforma
del decreto 80 de 1980.”%7, y su posterior elaboracion de un proyecto presentado
al congreso de la republica y sancionado el 29 de diciembre de 1992 se
fundamenta la ley 30 de 1992 titulada “Por la cual se organiza el servicio publico

de la Educacién Superior.”

Segun Orozco (2013), Esta ley se constituye como el producto de una
concertacién que transcurrié entre enero y abril de 1992 acerca de proyectos que
contenian aspectos relevantes como la organizacion del SES, el régimen especial
para las universidades del estado, el régimen de financiamiento para la educacién

superior la intervencion del estado y la autonomia de las universidades (2013, 49).

En cuanto a la organizacion del SES, se establece una tipologia a las
instituciones que conforman el sistema en la cual como primera medida se
abandona el concepto de “modalidad” dado en el decreto de 1980 para
reemplazarlo por “campos de accion” (Ley 30 de 1992, art.7) y sobre estos se

comenzd a construir dicha tipologia (Orozco; 2013):

“Son instituciones técnicas profesionales, aquellas facultadas
legalmente para ofrecer programas de formacion en ocupaciones de
caracter operativo e instrumental y de especializacion en su respectivo
campo de accion, sin perjuicio de los aspectos humanisticos propios de
este nivel.” (Art 17)

“Son instituciones universitarias o escuelas tecnologicas, aquellas

facultadas para adelantar programas de formacion en ocupaciones,

17 |CFES. El sistema de educacién superior y la modernidad. Hacia una reforma del decreto 80
de 1980. Documento Base. Bogot4, (1991).



programas de formacion acadéemica en profesiones o disciplinas y

programas de especializacion.” (Art.18)

“Son universidades las reconocidas actualmente como tales y las
instituciones que acrediten su desempefio con criterio de universalidad en
las siguientes actividades: La investigacion cientifica o tecnoldgica; la
formacion académica en profesiones o disciplinas y la produccion,
desarrollo y transmisién del conocimiento y de la cultura universal y
nacional” (Art. 19)

Esta redefinicion de los niveles educativos que componen el SES separ6
la educacion técnica de la tecnoldgica, asignandole a la primera una formacién de
caracter operativo e instrumental mientras a la segunda se le confiere impartir su
formacion en programas profesionales y de especializacion. No obstante, el
término “formacion en ocupaciones” trae consigo ambigiiedades sobre lo que
realmente significa este concepto, repercutiendo en la identidad de la educacion a
nivel tecnoldgico, al interpretarse que podria desarrollarse en cualquier profesion
mas alla de las ingenierias, tales como contaduria, administracion, periodismo,
educacion preescolar, salud, finanzas, formacion de docentes, comunicacién

social, disefio, publicidad, humanidades, arte, legislacion, etc. (Gomez, 2015)

Respecto al SENA, se mantiene su adscripcion al Ministerio del Trabajo,
junto con otras instituciones y su régimen académico se ajusta de acuerdo con lo

establecido por la ley 30:

“La Escuela Superior de Administraciéon Publica (ESAP), el Instituto
Tecnologico de Electronica y Comunicaciones (ITEC), el Instituto Caro y
Cuervo, la Universidad Militar Nueva Granada, las Escuelas de Formacion
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional que adelanten programas
de Educacion Superior y el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
continuaran adscritas a las entidades respectivas. Funcionaran de acuerdo

con su naturaleza juridica y su régimen académico lo ajustaran conforme



lo dispuesto en la presente ley.” (Art.137)

Dentro de otras funciones, el SENA se concibe como una institucion que
sirve para otorgar certificados e imparte capacitaciones en formacion profesional
como condicion de ingreso®® a los programas de formacion técnica profesional

en las instituciones de educacion superior:

“Podran igualmente ingresar a los programas de formacion técnica
profesional en las instituciones de Educacion Superior facultadas para
adelantar programas de formacion en ocupaciones de caracter operativo e

instrumental, quienes retinan los siguientes requisitos:

a) Haber cursado y aprobado la Educacién Basica Secundaria en su
totalidad.

b) Haber obtenido el Certificado de Aptitud Profesional (CAP) expedido
por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y

c) Haber laborado en el campo especifico de dicha capacitacion por un
periodo no inferior a dos (2) afios, con posterioridad a la capacitacién del
SENA” (Paragrafo, art. 14).

Son dos los roles que se observan en el SENA en esta ley, el primero es la
institucion encargada de expedir certificados de capacitacién profesional por
medio del Certificado de Aptitud Profesional (CAP) y el segundo rol es como una

institucién con programas técnicos y tecnoldgicos en la oferta que se proyecta

18 De acuerdo con la Ley 30 de 1992: “Son requisitos para el ingreso a los diferentes programas
de Educacion Superior, ademas de los que sefiale cada institucion, los siguientes: a) Para todos
los programas de pregrado, poseer titulo de bachiller o su equivalente en el exterior y haber
presentado del Examen de Estado para el ingreso a la Educaciéon Superior. b) Para los programas
de especializacion referidos a ocupaciones, poseer el titulo en la correspondiente ocupacion u
ocupaciones afines. c) Para los programas de especializacién, maestria y doctorado, referidos al
campo de la tecnologia, la ciencia, las humanidades, las artes y la filosofia, poseer titulo
profesional o titulo en una disciplina académica.” (Ley 30 de 1992, art.14)



para educacion superior (Gomez, 2015)

No obstante, el SENA continda impartiendo formacion y capacitacion
profesional manteniendo convenios con la educacion superior por medio de la
articulacion de esta institucion con la educacién superior en el marco de laley 119
de 1994%° 1a cual le permite “adelantar programas de formacién tecnoldgica y
técnica profesional, en los términos previstos en las disposiciones legales
respectivas” (Ley 119 de 1994, Art. 6). Paralelamente, el plan de apertura
educativa (1991-1994) establece como politica educativa “promover programas
de desarrollo tecnoldgico entre las universidades y el SENA, en los cuales se

aprovechen los recursos humanos y la infraestructura y talleres de las entidades?®”’

Este hecho se advierte con la articulacion dada mediante la estrategia
“cadena de formacion” definida como un programa que “integra la formacion
profesional impartida por el SENA con la educacion superior, con el fin de que
los egresados de los programas del nivel técnico y tecnoldgico continten en la
vida académica y se cualifiquen para la insercion al mundo del trabajo?'”. Segun
el balance de actividades de 1994 del SENA??, se dio continuidad con el
acercamiento al SES y sus instituciones a través de la realizacién de convenios
con instituciones de educacion superior en 13 departamentos (Antioquia, Bogota,
Bolivar, Boyacd, Caldas, Cauca, Cesar, Huila, Quindio, Meta, Orinoquia, Norte
de Santander, Tolima y Valle), para asi lograr la homologacion de programas
curriculares y facilitar la continuidad de los alumnos del SENA en niveles mas
avanzados (SENA; 1998).

19 Ley 119 de 1994, Por la cual se reestructura el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, se
deroga el Decreto 2149 de 1992 y se dictan otras disposiciones. 9 de febrero de 1994. Diario
Oficial No. 41.216

20 Ministerio de Educacion Nacional, Plan de Apertura Educativa 1991-1994, Bogot4, 1991.
21 SENA, Programas de formacién SENA en articulacién con el sistema educativo (s.f.) Portal
Sofia Plus http://portal.senasofiaplus.edu.co/index.php/novedades/468-programas-de-
formaciasn-sena-en-articulaciasn-con-el-sistema-educativo

22 SENA, Direccion de Comunicaciones, Balance institucional del SENA en el cuatrienio 1995-
1998. Bogota, 1998.



http://portal.senasofiaplus.edu.co/index.php/novedades/468-programas-de-formaciasn-sena-en-articulaciasn-con-el-sistema-educativo
http://portal.senasofiaplus.edu.co/index.php/novedades/468-programas-de-formaciasn-sena-en-articulaciasn-con-el-sistema-educativo

2.5.7 ANDRES PASTRANA ARANGO (1998-2002)

En este PND titulado “Cambio para construir la paz” en su tomo 1, se
observa una mayor mencion al SENA desde los antecedentes marcados por la ley
30 de 1992 y 119 de 1994, donde se presenta la constante demanda por
capacitacion de mano de obra y se califica su capacidad de cobertura como baja.
(DNP, 1999, p. 18)

Por su parte, los contenidos y programas impartidos por la formacién
técnica y tecnoldgica en referencia al mantenimiento, manejo, adaptacion e
innovacion de tecnologia son de baja calidad (DNP, 1999). Este factor coincide
con el caracter terminal de este tipo de educacién y la excesiva cantidad de
instituciones técnicas y tecnoldgicas, las cuales suman la totalidad de 174
instituciones y 400 centros de capacitacion que reciben autorizaciones del MEN
sin tener en cuenta la invalidez académica de los certificados de aptitud
profesional que estas otorgan. (1999, 208)

En términos de Cobertura, se le asigna al SENA “Impulsar la asociacion
con otras instituciones para la creacion y organizacién de nuevas personas
juridicas y para el apoyo a otras ya existentes, con el objetivo de ampliar la

cobertura de la formacion continua y la formacion ocupacional.”

Sin embargo, en lo estipulado por el PND, se identifica que dentro de los
cursos largos que esta institucion ofrece, un gran namero de ellos son de nivel
profesional y reemplazan los dados por las universidades. Ante lo cual, se advierte
la poca pertinencia del SENA con respecto a su funcion de capacitar para el
trabajo. (DNP, 1999)

A modo de reflexion, el SENA y su relacion con la educacion superior se
basan desde dos aspectos y acciones de politica. En primera instancia, desde lo
expuesto por Lucio (1978) se observa una falta de articulacién con los planes de
desarrollo, donde en los PND entre 1961 a 1978 se le asignan tareas concernientes
a combatir el desempleo y a brindar asesoria técnica por medio de la capacitacion



de mano de obra calificada, sin establecerse un acercamiento al SES de la época

en términos de su oferta educativa.

A partir de la década de los setenta, surge el interés por modalidades
relacionadas con la formacién para el trabajo a causa de la falta de oportunidades
de educacion postsecundaria (Gémez, 2015) conformadas por la formacion
técnica y tecnoldgica, anteriormente conocidas bajo la denominacion de “carreras

cortas, formacion intermedia profesional y educacion tecnolégica” (2015, p. 60).

Este hecho configura una “oportunidad de eleccion” (Aguilar, 1993, p. 39)
donde los institutos que imparten este tipo de formacién se agremian bajo el
nombre de (ACIET) y se consagran como un grupo de interés cuya participacion
en la agenda gubernamental se manifiesta con la elaboracion y participacién en la
redaccion del decreto 80 de 1980 y su posicionamiento en la junta directiva del
ICFES. (Goémez, 2015). Dichas acciones arrojan como resultado la incorporacién
de programas e instituciones de formacion intermedia profesional y tecnoldgica a

la oferta en educacion postsecundaria. (2015, p. 71)

Por su parte, en el marco de la ley 119 de 1994, el SENA adquiere mayor
relevancia y posicionamiento al permitirsele “adelantar programas de formacion
tecnoldgica y técnica profesional, en los términos previstos en las disposiciones

legales respectivas” (Ley 119 de 1994, Art. 6).

La participaciéon y posicionamiento del SENA se consolida en el PND
trazado para el periodo 1998-2002, donde el gobierno le otorga mayores labores
a la institucion desde un diagndstico de su accién educativa y su relacién con el
sector productivo, el desarrollo cientifico y tecnoldgico, el sector informal, e
inclusive, se le posiciona como organismo con funciones de certificacion a otros
establecimientos educativos y con la capacidad de ofrecer programas de

educacion superior, lo cual advierte el gobierno de Andrés Pastrana en su PND.

De este modo, se evidencia una disparidad entre lo planteado por el PND
y lo estipulado por las politicas educativas en materia de cobertura en educacion
superior. En los PND se le reduce a la formacion para el trabajo y la capacitacion

y asesoria en términos laborales y de desarrollo humano, cientifico y tecnolégico,



pero en el Decreto 80 de 1980, laley 119 de 1994, y en los informes de actividades
y gestion del SENA se configuran acciones coordinadas con las IES en términos
de cobertura como lo son las “cadenas de formacién” y los programas de

articulacion en educacion superior.

Bajo estas condiciones, en el siguiente capitulo se analiza con mayor
detenimiento la inclusion de las cifras de cobertura del SENA en los indicadores
registrados por el SES en el marco del primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez
comprendido entre 2002 y 2006 y su PND titulado “Hacia un Estado
Comunitario”, identificando los aspectos concernientes al posicionamiento del
SENA en sus politicas en educacion superior y los elementos a considerar en la
ley 749 de 2002, lo cual advierte una concordancia en la agenda gubernamental
entre las leyes y los PND y su consecuente estrategia de cobertura para este

periodo de gobierno.



3. LAPOLITICA DE COBERTURA EN EDUCACION SUPERIOR EN
EL PERIODO 2002-2010

En el presente capitulo se abordan los elementos que condujeron a la
politica de cobertura en educacion superior en el periodo establecido entre 2002 a
2006 bajo el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, al igual que sus objetivos, metas y
propuestas trazadas en el PND titulado “Hacia un Estado Comunitario” y politica
en educacion titulada la “revolucion educativa”, al igual que en documentos
oficiales como: “La Educacién superior en Colombia: preparando el camino para
su reforma” (2003), y el propuesto por el Departamento Nacional de Planeacién
“Colombia, vision 2019”. (2005) finalizando con un breve resumen de los

resultados obtenidos en material de cobertura en educacion superior

3.1 Revolucién educativa Y Colombia 2019: Ejes de politica en

educacion superior

En el marco del gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez durante el
periodo 2002-2006 se expone una serie de politicas publicas en materia de
educacion superior contenidas en el PND titulado “Hacia un Estado comunitario”,
en el cual se ofrece un diagnostico de los resultados obtenidos en concordancia a
las acciones de politica y programas dados en el gobierno anterior, y prosigue con
objetivos de politica, ejes y lineas de accion, ademas de las metas propuestas en

materia de cobertura, calidad, pertinencia y eficiencia. (Orozco, 2010)

Al interior de dicho plan, en el capitulo 3 “Construir equidad social” se
encuentra “La Revolucion Educativa” como estrategia de gobierno para la
orientacion de politicas, al igual que el documento “Colombia, vision 20197, sobre
los cuales basan su informacion en el diagnostico expuesto en el PND (DNP,
2003)



En cuanto al dicho diagnostico, segun lo citado por Orozco (2010) la
educacion superior presenta dos problemas en cuanto a calidad se refiere: El
primero expone la falta de pertinencia entre los programas ofrecidos por el SES y
la demanda laboral a causa del aumento de la oferta educativa sin advertir aspectos
sobre su calidad y las necesidades a suplir por medio de sus programas En segunda
instancia, se observa una insuficiencia por parte del SES para asegurar la calidad
a causa de la poca coordinacion entre entidades y la carencia de un “sistema de

informacion integral” (2010, p. 62).

Previamente, el Banco mundial (2003) presenta en su documento “La
educacion superior en Colombia: preparando el camino para su reforma” la
necesidad de establecer acciones con relacion al aseguramiento de la calidad, la
expansion acelerada de la matricula, la centralizacion en la oferta universitaria
como eleccion dominante en la poblacion, la escasez de capital humano y la
sobreoferta de cupos en la educacion superior (2010, p. 62). Esta serie de
problemas en educacion superior establece un conjunto de estrategias y lineas de
accion para el periodo de gobierno basadas en la “Revolucion educativa” que se

muestran a continuacion:

Tabla 1. Estrategias y lineas de accion.

Estrategias Programas principales
Aumento de cobertura / Crédito educativo /
Disminucion de la desercion / Promocion de la
Cobertura e . . ) .,
educacion técnica y tecnoldgica /Articulacion
SENA / MEN. CERES.
Calidad, Confirmacion del Sistema de Aseguramiento de
pertinencia e la Calidad / Reduccion de la desercién / ECAES
innovacion / Enfoque de competencias para el sector.
. SNIES / SACES / SPADIES / OMI. e
Informacion ) » ]
integracion de estos sistemas.




o Certificacion del MEN / Gestion,
Modernizacion o
eficiencia de las IES / reforma del ICFES y del

ICETEX

del sector

Fuente: Orozco (2010, p.67)

Para efectos de examinar elementos relacionados con politica de cobertura
en educacion superior, se deja en segundo plano las demas estrategias y programas
mencionados en el cuadro anterior. Lo anterior con el fin de establecer las
acciones encaminadas al aumento de cobertura y sus programas relacionados a

dicho incremento.

3.2 Politica de cobertura en educacion superior 2002-2006

En términos de cobertura, la “Revolucion Educativa” indica que se ha
evidenciado un crecimiento moderado pero insuficiente, lo cual obedece en
mayor medida a “un proceso de diversificacion dentro de las mismas instituciones
que a la creacion de nuevas organizaciones” (2003, 168). Seguidamente, muestra
una mayor participacion del sector privado en la oferta educativa, pasando de
41% en los afios sesenta a una cifra del 67% en la actualidad; un alto porcentaje
de cupos libres, denotando dificultades en torno al direccionamiento de la oferta
y la demanda; y una oferta de crédito educativo limitada que se constituye como
“una importante barrera para acceder a la educacion superior” (2003, 169)

De acuerdo con lo anterior, Luis Enrique Orozco (2010) identifica dos
causas a los problemas concernientes a la cobertura y el acceso. La primera no se
estd favoreciendo a los estudiantes mas necesitados en oferta, y la segunda
menciona la dificultad de financiacion a los estudiantes mas necesitados ya que
los créditos no estan siendo otorgados a esta poblacion.

De este modo, la estrategia de ampliacion de cobertura y de acceso la
componen el aumento de los créditos educativos por medio de la creacién de

subsidios para manutencion y mecanismos accesibles de crédito; la



modernizacion de la gestion de las instituciones a traves de la adopcién de nuevas
metodologias de ensefianza y el aprovechamiento de la infraestructura y recursos,
y finalmente, la promocion de la educacion técnica y tecnoldgica mediante el
incremento de cupos en la oferta, el fomento de estas modalidades usando el
sistema de créditos académicos y ciclos propedéuticos y la incorporacion de
programas del SENA al SES. (2010, p. 70)

Entre tanto, el documento sectorial Colombia, vision 2019 mantiene
similitud con lo mencionado por el PND, pero agrega como causa de la inequidad
en el acceso a la concentracion territorial de la oferta y propone cuatro estrategias
para estos problemas tales como la entrega de mas créditos educativos,
priorizando el financiamiento para programas técnicos y tecnoldgicos a
estudiantes de bajos recursos, la desconcentracion territorial de la oferta de
programas a través de la apertura de seccionales, CERES y programas virtuales
y a distancia; la implementacion de los ciclos propedéuticos, y por ultimo,
disminuir la repitencia y la desercion (2010, 71)

En conformidad con lo expuesto anteriormente, las diferentes acciones de
cobertura arrojan indicadores de crecimiento de la matricula en los niveles que
componen el SES, los cuales sirven como resultados obtenidos en la ejecucion de
los programas dados en este periodo de gobierno y su consecuente impacto en la

accion educativa y el propio sistema.

3.3 Resultados de la politica en cobertura en educacion superior

En esta seccion se procede a mostrar el crecimiento de la matricula
obtenido entre 2002 hasta 2008 como consecuencia de la ejecucion de programas
y estrategias en torno al aumento de cobertura propuesto por el gobierno de turno
y su consecuente tasa de cobertura. Dicho crecimiento se basa en la informacion
obtenida para el analisis realizado por Luis Enrique Orozco sobre las politicas
publicas en educacion superior dadas en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez.

Entre 2002 y 2008, el SES experimenta un crecimiento moderado y

constante de la matricula, pasando de 981.458 estudiantes en el afio 2002 a



1.444.544 en el 2008, donde se produce una expansion de la matricula en el
periodo comprendido entre 2001 y 2003, luego se registra un crecimiento menor
entre 2003 y 2006, y una recuperacion notable entre 2007 y 2008, como se muestra
en la siguiente grafica:

lustracion 2 Evolucion y crecimiento de la matricula desde 2001 hasta 2008.
I
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Fuente: MEN (2009) en Orozco (2010, p. 72)

Este incremento de la matricula refleja la ejecucidn de la politica de crédito
trazada por el gobierno, facilitando el ingreso de estudiantes de bajos ingresos, lo
cual aporta a la politica de cobertura e incrementa la equidad del servicio
educativo mediante el impulso del programa de Acceso con Calidad a la
Educacion Superior (ACCES) con el apoyo del ICETEX, proponiéndose como
objetivo la formacion de 100000 estudiantes tanto de bajos recursos como de
destacado desempefio académico. (Orozco, 2010)

Respecto a la evolucion de este crecimiento de matricula, como cita
Orozco (2010), se evidencia “una constante historica que la primera preferencia
de quienes acceden al servicio esta en las instituciones universitarias y en las
universidades, quedando como segunda opcion la posicion en las instituciones de

caracter técnico y tecnologico” (2010, p. 83). Este hecho pone en manifiesto la



preocupacion del Estado por la formacion para el trabajo, pero cuyos resultados

no han sido los esperados, un ejemplo de ello se observa en la siguiente grafica:

llustracion 3. Evolucion de la matricula segiin modalidad 2000-2007
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Fuente: SNIES (2008) con calculos realizados por Orozco (2010)

En cuanto a los esfuerzos realizados por el gobierno para descentralizar la
oferta educativa hacia la formacion técnica y tecnolégica, Gomez (2015) advierte
que la percepcidn social sobre la calidad y estatus entre programas e instituciones
es un factor que incide determinantemente en la baja demanda por este tipo de
formacion, aun cuando se ha llevado a cabo diferentes acciones y contribuciones
de indole econémico realizadas por el MEN tanto en el fortalecimiento y fomento
de la formacién técnica y tecnolégica como en el mejoramiento de su imagen para
con la poblacion. (2015, 195)

Los indicadores mostrados previamente no tienen en cuenta la inclusion
de los cupos del SENA tomando para este fin sus programas técnicos y
tecnoldgicos, los cuales no habian sido integrados en procesos de calidad como el
“registro calificado” y fueron autorizados por la junta directiva de esta institucion
y no en conformidad con las exigencias de la ley 30 de 1992. (2010, p. 72). El
fendmeno de incremento de la matricula a causa de la inclusion del SENA y de



sus programas en las estadisticas de cobertura en educacion superior sera tratado
en el siguiente capitulo, examinando los pormenores y aspectos relevantes que
establecen esta correspondencia entre las politicas de cobertura dadas en el
periodo 2002-2006 y la formalizacion de programas de esta institucion.

3.4 EI SENA vy su relacion con politicas de educacion superior.

En este capitulo se presenta la politica de cobertura y calidad en educacion
superior trazada por el gobierno y sus estrategias de cobertura y mecanismos de
aseguramiento de la calidad del servicio educativo; seguidamente, se expone la
ley 749 de 2002 y otras disposiciones legales relacionada con la organizacion del
SES por “ciclos propedéuticos” y sus implicaciones con el SENA, al igual que su

posibilidad de impartir programas de educacion superior en el marco de dicha ley.

En conformidad con el Plan Sectorial de Educacion “La Revolucion
Educativa”, el gobierno ha establecido como ejes de politica la cobertura, la
calidad y la eficiencia del sistema (Ministerio de Educacién Nacional, s.f.) con el
objetivo de transformar el sistema educativo con el fin de mejorar el nivel de vida
de los colombianos y alcanzar mayor grado de competitividad del pais (Orozco,
2010),

Consecuentemente, el gobierno propone en su PND la promocién del
acceso con equidad implementando tres mecanismos para la retenciéon e
incorporacion de 400.000 estudiantes: 1) ampliacion de créditos educativos y
mejoramiento de los mecanismos crediticios, 2) racionalizacion de recursos y
modernizacion de gestion de las IES, apoyando a las instituciones para el
desarrollo de politicas de ampliacion de cobertura y mejoramiento de calidad
marcadas por la diversificacion de la oferta educativa a las regiones y, 3)
promocion de la educacion técnica y tecnoldgica por medio del aumento de cupos,
fomentar estas modalidades implementando el sistema de créditos académicos y

de ciclos propedeuticos, y el desarrollo de estrategias en conjunto con el SENA



para asi lograr integrar alguno de sus programas el SES. (Orozco, 2010, p. 70)

Con base en lo anterior, la estrategia de promocion de la educacion técnica
profesional y tecnoldgica es compartida con el eje tematico de calidad y
pertinencia. Desde lo planteado en Orozco (2010) “se pretende que al ampliar la
oferta de cupos en estas modalidades haya demanda por ellos de parte de los

estudiantes y asi se pueda aumentar la cobertura”. (2010, p. 69)

En términos de calidad en educacion superior, se evidencia la insuficiencia
que padece el SES para asegurar la calidad en el servicio y la poca coordinacion
entre las entidades que lo componen (DNP, 2002 citado en Orozco, 2010.).
Seguidamente, como primera medida para abordar el problema se crea y
estructura el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior,
cuyo objetivo es “articular las entidades encargadas de tal forma que cada una
tenga claras sus funciones y que haya comunicacién y coordinacion entre ellas”
(2010, p. 106) e integrar diversos organismos Yy estrategias de informacion,
evaluacion y fomento que se encontraban presentes desde la ley 30 de 1992 ,
unificandolas bajo el nombre de Comision Nacional Intersectorial de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CONACES) mediante la
resolucion 183 de febrero de 2014.

En segunda instancia, se fijan las condiciones minimas de calidad para los
programas de educacion superior y su funcionamiento por medio de la
reglamentacion con el Decreto 2414 de 2003 que establece las reglas generales
para evaluar los programas, y los Decretos 2566 y 3678 de 2003, los cuales
otorgan el Registro Calificado, definido como una “clasificacién que oficializa el
cumplimiento de esas condiciones minimas Yy, por tanto, autoriza su

funcionamiento” (2010, p. 107)

Como tercera medida, se crean los Examenes de Calidad de la Educacion
Superior (ECAES) cuya funcion es la vigilancia de la calidad de los estudiantes,
programas e instituciones por medio del disefio, aprobacion y aplicacion de
examenes para para los graduandos de programas de educacién superior. Estas

pruebas comienzan a ser obligatorias a partir de junio de 2003 en el marco del



Decreto 1781 de 2003 (Orozco, 2010)

A partir de las medidas mencionadas anteriormente, se conforma el
Sistema de Aseguramiento de la Calidad (SACES) desde dos elementos para su
funcionamiento: EI primero versa sobre la provision de informacion sobre
programas Y resultados académicos, apoyado en tres mecanismos como el Sistema
Nacional de Informacion de la Educacion Superior (SNIES), el examen de Estado
de la Calidad de la Educacion Superior (ECAES) y el Observatorio del Mercado
Laboral (OML) . El segundo elemento se relaciona con el fomento de la calidad a
través de tres mecanismos como el registro calificado, la acreditacion voluntaria
de programas y la acreditacion institucional (Orozco, 2010) como se muestra a

continuacion:

llustracion 4. Sistema de Aseguramiento de la Calidad.
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Fuente: Orozco (2010) pag. 110

Este sistema, es coordinado por el Ministerio de Educacidén Nacional en
cabeza del viceministerio de Educacion Superior, en el cual confluyen el
Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU), el Consejo Nacional de

Acreditacion (CNA) y la Comision Nacional Intersectorial para el



Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CONACES) vy el
instituto colombiano para el Fomento de la Educacion superior (ICFES), el cual
es transformado y redefinido desde los decretos 2230 y 2232 de 2003 y se le
trasladan sus funciones de vigilancia y control de la calidad del servicio
educativo al Ministerio de Educacion Nacional (MEN) bajo la ley 1324 de 2009
(Orozco, 2010).

El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) es una institucion que se
encuentra adscrita al Ministerio de Trabajo desde su fundacion en 1957 bajo la
ley 118 de 1957 y su funcién ha sido encaminada a brindar formacion
profesional a los trabajadores de la industria, el comercio, la agricultura, la
mineria y la ganaderia en conformidad con el decreto 164 del 6 de agosto de
1957. Sin embargo, a partir de la década de los 90, esta institucion establece un
acercamiento con el SES a causa de su posibilidad de ofrecer programas en
educacion superior, especificamente en formacion técnica profesional y
tecnoldgica bajo lo estipulado en las leyes 30 de 1992 y 119 de 1994, y se
reafirma dicha posibilidad bajo el reordenamiento del SES a partir de “ciclos

propedéuticos” gracias a la ley 749 de 2002.

En palabras de Gomez (2015), la formacion que proporciona el SENA
es practica e instrumental, basada en competencias laborales especificas, lo cual
marca una diferencia con respecto a los objetivos que persigue las IES tales
como la formacion integral, el libre examen, la investigacion, la
experimentacion y desarrollo de la cultura (2015, p. 202). Este hecho refleja la
inclusién del SENA como instrumento de cobertura en la agenda gubernamental
propuesta para el periodo 2002-2006 por medio de la ejecucion de decretos con
fuerza de ley que formalizan los programas que ofrece el SENA sin mencionar
directamente a la institucion y sin aclarar la posicion de esta dentro del SES.

Por consiguiente, se presenta a continuacion el modo en el cual el SENA
es posicionado por el Estado tomando como referente su funcién pablica y su
oferta educativa para llevar a cabo una estrategia de cobertura al amparo de las

disposiciones gubernamentales dadas entre el periodo de gobierno de Alvaro



Uribe Vélez en relacion con la formalizacion de programas del SENA y sus

implicaciones en tanto calidad y pertinencia de su oferta educativa.

En el marco del decreto ley 80 de 1980, el gobierno de turno le daba al
SENA el caracter de Institucion de educacién superior en los niveles técnico y
tecnoldgico con posibilidades de ofrecer programas del nivel superior , en el

articulo 42 exponiendo lo siguiente:

“El servicio nacional de aprendizaje SENA podré ser autorizado para
adelantar programas terminales de formacion tecnoldgica, de formacion

intermedia profesional y de educacion media vocacional” (Articulo 42)

Este decreto, segin la anotacion de Lucio y Serrano (1992) citada por
Orozco (2010), aporta una definicion insuficiente de la universidad (tres
programas académicos y capacidad investigativa); ademas, no soluciono el
problema de la calidad; tampoco evito la proliferacion de instituciones con criterio
mas de negocio que de servicio; no dio suficiente claridad sobre las modalidades
no universitarias (técnicay tecnolégica) ni sobre los diferentes tipos de formacion
avanzada. (2010, p. 35).

De modo tal que para finales de los 80, se presenta una gran dispersion,
heterogeneidad y casi nula coordinacion que existe entre los cinco tipos de
instituciones que hoy conforman el «sistema» de educacion técnica y tecnologica:
los colegios e institutos de bachillerato técnico y de educacion media diversificada
del Ministerio de Educacion; las instituciones de educacion intermedia
profesional, de nivel postsecundario, vigilados por el ICFES; las instituciones de
educacion técnica no formal, academias y centros de capacitacion; los centros de
entrenamiento de las propias empresas, y finalmente, la formacion profesional que
imparte el Sena. (Villalba (1991) citado por Gomez (2015)

Con el fin de mitigar el problema resultante de este decreto, surge la ley
30 del 28 de diciembre de 1992, en la cual se establece dos formas de categorizar

las IES por origen, y por campos de accion, anteriormente llamadas



“modalidades” en el decreto 80, divididas en instituciones técnicas, instituciones
universitarias o escuelas tecnologicas y universidades (Orozco, 2010) Asi mismo,
ratifica el carcter terminal de la educacion técnica (Republica de Colombia 1992,
articulo 17) y permite a las instituciones de las modalidades técnica y tecnoldgica
transformarse en instituciones universitarias, escuelas tecnoldgicas o

universidades. (Republica de Colombia 1992, articulo 139)

Respecto al SENA, la ley le posiciona como una institucion que ofrece
certificaciones o credenciales de aptitud profesional para poder ingresar a los
programas de formacion técnica profesional de las IES facultadas para adelantar
programas de formacion en ocupaciones de indole operativo e instrumental
(Republica de Colombia 1992, articulo 14), y al mismo tiempo, le permite
adelantar programas en educacién superior manteniendo su adscripcion y

funcionar conforme a su naturaleza juridica y a lo estipulado por esta ley:

“La Escuela Superior de Administracion Puablica, ESAP, el Instituto
tecnoldgico de Electronica y Comunicaciones, ITEC, el Instituto Caro y
Cuervo, la Universidad Militar Nueva Granada, las Escuelas de Formacion
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional que adelanten
programas de educacion superior, y el Servicio Nacional de Aprendizaje,
SENA, continuaran inscritas a las entidades respectivas. Funcionaran de
acuerdo con su naturaleza juridica y su régimen académico lo ajustaran

conforme a lo dispuesto en la presente ley” (Articulo 137)

Desde lo expresado por Gomez (2015), la formacidn técnica y tecnolégica
al igual que sus programas presentaban problemas en torno a su caracter terminal
(técnica) y la reubicacion y transformacion de las Instituciones tecnoldgicas a la
categoria de universidad, lo cual debilitaba su identidad y mision (2015, p. 118).
Por consiguiente, el Estado no ha tenido la capacidad de dar una definicion y
regulacion a las diferencias entre la formacion técnica y la tecnoldgica, sino que

las distingue por la duracion de sus programas, puesto que la formacion



tecnologica es “un afio mas de lo mismo de la técnica” (2015, p. 119)

Ante la posibilidad de un proceso de privatizacion dado en el decreto 2149
de 1992, se identifica la necesidad de aumentar la cobertura del SENA y la
pertinencia de su formacion profesional integral a través de su reestructuracion
mediante la ley 119 de 1994 , cuyo origen obedece a una iniciativa popular entre
Gobierno Nacional, el Consejo Gremial Nacional, las centrales obreras,
Sindesena, el Comité Nacional Prodefensa del Sena y el Congreso de la Republica
bajo la previa firma de aproximadamente 10000 ciudadanos apoyando la
derogatoria de este decreto.

La ley 119 de 1994 reestructura al SENA en términos de su naturaleza,
misién, objetivos y funciones; y de igual manera aborda aspectos como su
direccion y administracién, organizacion regional, planeacién y control,
patrimonio y financiacién. No obstante, dicha ley no le otorga su adscripcion al
MEN, sino reafirma al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, como se estipula

a continuacion:

“El Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, es un establecimiento
publico del orden nacional con personeria juridica, patrimonio propio e
independiente, y autonomia administrativa, adscrito al Ministerio de

Trabajo y Seguridad Social.” (Art. 1)

En cuanto a los programas técnicos y tecnoldgicos, el SENA adquiere la
posibilidad de ‘“adelantar programas de formacion tecnologica y técnica
profesional, en los términos previstos en las disposiciones legales respectivas”
(Ley 119 de 1994, Art. 6) y lleva a cabo la funcion de “asesorar al Ministerio de
Educacion Nacional en el disefio de los programas de educacion media técnica,

para articularlos con la formacion profesional integral.” (Ley 119 de 1994, Art. 6)

En lo referente a la ley 749 de 2002 como cita Orozco (2010) el SES es
reorganizado y se establecen las condiciones minimas de calidad entre otros

requerimientos para el ofrecimiento y desarrollo de programas académicos de



educacion superior en todas las modalidades bajo un decreto de indole
reglamentario como lo es el decreto 2566 de 2003. (2010, p. 150). Dicha
organizacion se realizada a partir de “ciclos propedéuticos” como se muestra a

continuacion:

“El primer ciclo, estara orientado a generar competencias y desarrollo
intelectual como el de aptitudes, habilidades y destrezas al impartir
conocimientos técnicos necesarios para el desempefio laboral en una
actividad, en areas especificas de los sectores productivo y de servicios,
que conducira al titulo de Técnico Profesional en... [...]”

b) El segundo ciclo, ofrecerd una formacién basica comdn, que se
fundamente y apropie de los conocimientos cientificos y la comprension
tedrica para la formacion de un pensamiento innovador e inteligente...la
formacion tecnoldgica comprende el desarrollo de responsabilidades de
concepcidn, direccion y gestion de conformidad con la especificidad del

programa, y conducira al titulo de Tecndlogo en el area respectiva

c) El tercer ciclo, complementara el segundo ciclo, en la respectiva area
del conocimiento, de forma coherente, con la fundamentacion teérica y la
propuesta metodologica de la profesion...este ciclo permite el ejercicio
autonomo de actividades profesionales de alto nivel, e implica el dominio
de conocimientos cien- tificos y técnicos y conducird al titulo de

profesional en... [...]” (Articulo 3)

De acuerdo con Orozco (2010) el término propedéutico obedece a la
existencia de conocimientos y capacidades que ofrecen las bases para que el
estudiante logre articular un tipo de formacidn a otra, el elemento que permite esta
articulacion recibe el nombre de propedéutico, el cual posibilita la flexibilizacion
de los programas académicos y la articulacion del SES con el sector productivo
(2010, p. 153).

No obstante, Gomez (2015) expone que partiendo de la posibilidad de



concebir el primer ciclo como complementario al segundo, el articulo 3 contradice
esta posibilidad y definicion debido a que el propdsito del primer ciclo se centra
en la formacidn técnica necesaria para el desempefio laboral, en &reas especificas,
mientras que en el segundo ciclo apunta a la “apropiacion de conocimientos
cientificos y la comprension tedrica, para responsabilidades de concepcion,
direccion y gestion” lo cual indica que ambos ciclos contienen tipos de formacion

de recursos humanos diferentes entre si. (2015, 173)

Aun cuando se presenta este problema de pertinencia, esta ley posibilita al
SENA impartir programas técnicos y tecnoldgicos. Segun lo mencionado por la
Organizacién Internacional del Trabajo OIT (2002), la formacion técnica y
tecnoldgica se configura como la principal estrategia por medio de la cual esta
institucion pretende alcanzar su mision de “desarrollar y fortalecer las

competencias de los jovenes para su insercion al mundo del trabajo”

Con relacion al requisito del registro calificado para los programas
académicos de las IES y del SENA, Gomez (2015) sostiene que “el proceso de
registro calificado debe ser universalista y comun a todos los programas, y no «a
medida» de los intereses politicos del gobierno de turno.” (2015, p. 203). El
registro calificado, que se encuentra presente en la ley 749 de 2002 y en el Decreto
2566 de 2003, no es de obligatorio cumplimiento para el Servicio Nacional de
Aprendizaje, al identificar la existencia de “acuerdos particulares” entre el MEN
y CONACES y el SENA, sobre los cuales se mencionan las siguientes
irregularidades (Sandoval, 2014):

- Al Sena no se le exige cumplir los quince requisitos académicos del
registro calificado que son obligatorios para las IES e Instituciones

Técnicas y tecnoldgicas. (Decreto 2566 de 2003, articulo 1)

- Se sabe de varios programas del Sena aprobados con la misma
documentacion presentada para un programa, lo cual implica la decision a
priori de aprobar programas independientemente de su calidad, de la

pertinencia y del cumplimiento de los requisitos legales. (2015, p. 204)



- Hay acuerdos de agilizacion de tramites de registro calificado entre el
Viceministerio de Educacion y un director del Sena, con el fin de otorgar
rapidamente registro calificado a numerosos programas, lo que constituye
un tratamiento preferencial y altamente inequitativo con las otras
instituciones de educacidn superior que deben someterse a la verificacion
de las quince condiciones académicas e institucionales del registro
calificado (Gomez, 2015, 2013b).

En concordancia con lo anterior, el SENA se incorpora en el SES por
medio del acercamiento y accion conjunta con el MEN, donde esta institucion
reporta al MEN los programas de formacion profesional integral aprobados para
ser posteriormente incluidos en el SNIES, lo cual equivaldria al registro calificado

y tendrian la misma validez académica que los dados en IES.

La formalizacion de programas dada en los decretos y leyes anteriores
corroboran la existencia de una estrategia gubernamental de cobertura en la cual
se ignora la funcion original del SENA en capacitacion y formacion profesional
para dar cumplimiento a las politicas en educacion superior trazadas en el periodo
2002-2006, lo cual afecta directamente la calidad y pertinencia del SES al
priorizar la articulacion y la movilidad académica en la formacién técnica y
tecnoldgica hacia la formacion universitaria a través de los ciclos propedéuticos
sobre los minimos de calidad que se pretenden establecer en los programas de

cada nivel del sistema.

Por lo cual, a continuacion, se presentan los resultados e implicaciones de
la inclusion por parte del Estado a través del MEN de las estadisticas de cobertura
del SENA con el objetivo de identificar las caracteristicas principales de la
estrategia gubernamental de cobertura en educacion superior en el marco del

fomento de la formacidn técnica y tecnoldgica durante este periodo de gobierno.



4.EL SENAY LA POLITICA DE COBERTURA EN EDUCACION
SUPERIOR

En el capitulo a desarrollar a continuacion, se presenta informacion
recopilada en los informes de gestion del MEN, el SENA vy otras fuentes oficiales
como el DNP y el SNIES sobre cobertura y matriculados en educacion superior
desde un andlisis estadistico de los resultados obtenidos entre 2002 y 2010.
Seguidamente, se exponen las implicaciones en términos de calidad, pertinencia
y eficiencia de la estrategia de inclusion estadistica del SENA en las cifras de
cobertura en educacién superior mediante la formalizacion de programas técnicos

profesional y tecnoldgica impartidos por esta institucion.

Las acciones de cobertura trazadas en el periodo de gobierno comprendido
entre 2002 a 2010 arrojaron una serie de resultados relacionados con la cantidad
de estudiantes matriculados en el SES, reflejando asi la estrategia gubernamental
de aumento de cobertura en educacion superior basada en el fomento de la
formacion técnica y tecnoldgica impartida por las IES. Sin embargo, el aporte de
dicha estrategia es mayoritariamente realizado por el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) en contraste con las demas instituciones técnicas y

tecnoldgicas que hacen parte de la oferta educativa.

Partiendo de lo anterior, se desarrollan los aportes resultantes del andlisis
ofrecido por Victor Manuel Gémez (2013) sobre la evolucion de las matriculas
en las IES publicas y privadas de educacion técnica y tecnoldgica. En segunda
instancia, se detalla la relacion entre el registro calificado y la estrategia de
aumento de cifras de cobertura en educacion superior desde la posicion del
SINDESENA vy el anélisis consecuente de dicha estrategia. Finalmente, se
establece la correlacion entre las estrategias de cobertura del SENA vy el
incremento de la participacion de sector oficial en la matricula, amparados en la
relectura de estadisticas en educacion superior y elementos para su comprension

desde el trabajo realizado por René Guevara Ramirez y Sandra Téllez (2016)



4.1 Resultados de la politica de cobertura en educacion superior del

periodo comprendido entre 2002 y 2013

La politica publica de educacion superior desarrollada en el plan de
gobierno titulado “la revolucion educativa” para el periodo comprendido entre
2002 y 2006 se encamina al aumento de cobertura y la diversificacion de la oferta
educativa en educacion superior. De acuerdo con Orozco (2010), se desarrollaron
acciones trazadas desde una estrategia de ampliacion de cobertura y acceso tales
como la ampliacion de créditos educativos y mejoramiento de los mecanismos
crediticios, el mejoramiento de las IES y su gestion, enfatizando en la
racionalizacion de los recursos; la promocion de la educacion técnica y

tecnoldgica y la articulacion con el SENA. (2010, p. 68-69)

Estas acciones de cobertura reflejan un cambio en los indicadores de
cobertura en educacion superior y el cumplimiento de los logros proyectados en
el gobierno del presidente Alvaro Uribe. De acuerdo con el informe de gestion
titulado “La revoluciéon educativa 2002 — 2006” elaborado por el MEN (2006),
se produce un incremento de cupos oficiales de 249.066, al igual que en la
participacion de la matricula de las IES publicas en la matricula total, la cual pas6
de 41.7% a 48.8%, incluyendo el aumento en la participacion de la formacion
técnica profesional y tecnologica en la matricula de educacion superior,
registrando un crecimiento del 18.3% al 25.1% (2006, p. 2)

En cuanto a las estrategias comprendidas para la politica de ampliacion de
cobertura se propone la creacion de 82 Centros Comunitarios de Educacion
Superior (CERES), el programa de créditos educativos del ICETEX para
estudiantes de menores ingresos, la retencidn de estudiantes, el apoyo a la gestién
de las IES por medio de planes de mejoramiento, y la promocion de la educacién
técnica profesional y tecnoldgica por medio de la entrega de registros calificados
y la acreditacion de programas bajo la reorganizacion de ciclos propedéuticos
comprendida en la ley 749 de 2002, otorgando registros a 42 programas técnicos,

252 tecnoldgicos y 180 programas por ciclos propedéuticos (ciclos técnico,



tecnoldgico y profesional). (MEN, 2006)

En relacion con las cifras de cobertura y matricula dadas a consecuencia
de la puesta en marcha de estas acciones y estrategias gubernamentales de
cobertura en educacion superior, Orozco (2010) advierte de un crecimiento
constante, aunque moderado, de la matricula, donde se establece una expansion
de la matricula entre 2001 y 2003 en contraste con un menor crecimiento entre los
afios 2003 al 2006 y una recuperacién notoria entre el 2007 y el 2008. Dicho
crecimiento, afirma el autor, esta relacionada con la inclusion de cupos del SENA
utilizando sus programas técnicos y tecnoldgicos para este fin. (2010, p. 72)

Al respecto, el MEN en conjunto con el SNIES con su registro titulado
“Matriculados en educacion superior - Colombia 2000 — 2013”?% presenta un
reporte del total de poblacion matriculada entre 2000 y 2013 de las IES del
sistema, incluyendo al SENA, por consiguiente, se muestra a continuacién la
siguiente grafica y recuadro sobre el total de poblacién matriculada en el periodo
mencionado previamente en los niveles de educacidn técnica, tecnoldgica y

universitaria:

llustracién 5. Matricula total SES 2000-2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de MEN — SNIES.

23 A pesar de la imprecisién estadistica de las cifras obtenidas por diferentes fuentes, la gréfica
creada se basa en la ultima actualizacién de Matriculados en educacién superior en Colombia
dada por el MEN-SNIES a Fecha de corte de la informacidn en junio 30 de 2014.



Por su parte, el SENA registra por separado un aumento en el nimero de
matriculados en formacién tecnoldgica, partiendo de un total de 77.524 en
formacion técnica profesional y 18.722 en formacion tecnoldgica en 2003, para
alcanzar la cifra de 217.064 y 66.466 en 2006 respectivamente. No obstante, a
partir de 2010 se identifica un descenso en la matricula de la formacion técnica
profesional llegando a 52.422, mientras que la formacion tecnoldgica logra la cifra
de 540.950 manteniendo su aumento para este afio:

lustracion 6. Matricula total SENA formacion técnica y tecnol6gica 2000-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de MEN — SNIES

4.2 Implicaciones de la politica de cobertura en educacion superior

Al establecer las cifras de matricula proporcionadas por el MEN vy el
SNIES, se perciben una serie de implicaciones con respecto a la participacion del
SENA. En el analisis dado por Victor Manuel Gémez (2013) en su texto “el
fracaso de la politica de educacion superior entre el 2002 y el 2012: Ia ‘revolucioén

educativa’ y ‘prosperidad para todos” resalta los resultados en materia de



cobertura de esta politica ptiblica como un “fracaso” ya que sin el aporte de la
matricula del SENA no seria posible establecer un aumento de cobertura,
anotando el insuficiente crecimiento de la formacion técnica y tecnoldgica sin esta
institucion.

Como primer aspecto, Gémez (2013) sefiala las metas trazadas en cuanto
a cobertura en educacion superior, tales como el aumento de cupos en la
formacion técnica y tecnoldgica a 600000 divididos entre 140.000 a obtener en el
plan ‘Revolucion Educativa’ (2002-2006); otros 140.000 en ‘Estado comunitario:
desarrollo para todos’ (2006-2010) y 320.000 al 2014 en el plan ‘Prosperidad para
todos’ dado entre 2010 y 2014 (2013, p. 2)

Para este fin, se parte de una estrategia de aumento de cobertura cuyo
primer momento es la priorizacion dentro de la agenda gubernamental de
cobertura de la formacidn técnica y tecnoldgica, en segunda instancia se procede
a flexibilizar la acreditacion de programas y el registro calificado en la oferta
educativa en el SENA bajo el argumento de la necesidad de una mayor calidad en
la oferta educativa del SES, para finalmente lograr la inclusion de las cifras de
esta institucion en las estadisticas de cobertura y matricula en educacién superior.

Al respecto, Orozco (2010) sefiala que aun cuando el SENA cuenta “con
amplia experiencia en ofertas de formacion que no conducen a titulo profesional,
no desea pertenecer al sistema de educacion superior”, (2010, p. 84) Sin embargo,
su accién de cobertura le permite al gobierno incluirla en las cifras de cobertura
por medio de la definicion de su posibilidad de ofrecer programas técnicos y
tecnoldgicos ‘“‘creados por su propia iniciativa, sin control académico del
Ministerio de Educacion Nacional, salvo para agregar la cifra de sus egresados al
nimero de cobertura alcanzado por el sistema formal” (2010, p. 199)

Por su parte, Gomez (2013) califica dicha estrategia como “cuestionable”,
dado que esta institucion no tiene como mision ni objetivo la formacion de
competencias genericas en sus estudiantes, (2013, p. 3) por consiguiente, no se
establecen criterios ni estandares que diferencien en cuanto a su curriculo y
formacion a los programas del SENA vy los de las IES técnicas y tecnoldgicas, ya

que se reafirma la ausencia de una conceptualizacion especifica sobre “qué es y



qué no es la educacion técnica moderna” (2015, p. 48)

Esta situacion, menciona el autor, repercute en el aumento de la tasa de
cobertura en educacion superior, especificamente en educacion técnica y
tecnoldgica, donde el SENA marca una evidente diferencia en cuanto al aporte de
cobertura de las IES técnicas y tecnoldgicas en el periodo marcado entre 2003 y

2011, como muestra Gomez (2013) en la siguiente tabla:

lustracion 7 Crecimiento esperado Educacion TyT y Universitaria 2010-2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Gomez (2013)

Como se describe anteriormente, se evidencia una diferencia marcada
entre el bajo crecimiento de las matriculas en IES categorizadas como
instituciones de educacion superior y el alto crecimiento de la matricula del
SENA, debido a que las primeras han obtenido 103.469 nuevas matriculas en
cambio el SENA ha alcanzado un total de 304.981 en 9 afios. (2013, p. 5)

En cuanto a las metas trazadas en cobertura para el periodo 2002-2005, se
identifica que Unicamente se registran 24.959 cupos en educacion técnica y
tecnoldgica y 74.602 a nivel universitario, para un total de 99.561,
simultaneamente, el excedente requerido para cumplir la cifra propuesta de

176000 matriculados es aportada por el SENA con 76.439 estudiantes



respectivamente. (2013, p. 7)

Otro aspecto por considerar sobre el aporte del SENA a las cifras de
cobertura en educacién superior es el vertiginoso descenso de matriculas en sus
programas de formacion técnica con 38.762 en el 2002 para registrar solo 8.072
en el 2011. Paralelamente, la formacion tecnologica ha presentado un aumento de
9.361 a 345.032 en este periodo. (2013, p. 6)

El analisis presentado por Gomez (2013, 2015) expone la importancia de
la instrumentalizacion del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) dentro de la
estrategia gubernamental de cobertura en educacion superior, en la cual se refleja
la insuficiente accion de cobertura encaminada al fomento y fortalecimiento de la
formacion técnica y tecnoldgica, con bajos resultados en contraste con las metas
propuestas para este nivel de formacién, afectando asi su calidad y pertinencia.

Dicha estrategia muestra una gran dependencia a la accion del SENA y su
cobertura educativa a través de su oferta de programas técnicos profesionales y
tecnoldgicos, debido al descenso que muestra la matricula de las IES técnicas y
tecnoldgicas sin el SENA, pasado de un 77.6% en 2003 al 43.3% en 2011. Por su
parte, el SENA pasé de 48.123 matriculados a un total de 353104 para 2011.
(2013, p. 6)

lustracion 8. Matricula Educacion TyT, IES y SENA 2003-2011
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El crecimiento obtenido en las IES privadas y publicas es bajo con
respecto al registrado por los programas del SENA, aunque cabe resaltar el
incremento de la formacion tecnoldgica a partir de 2007 donde su cifra maxima
se alcanza en 2011 en comparacién con la formacion técnica profesional en la que
su pico maximo es en 2007, En cuanto a las matriculas en las IES, su crecimiento
alcanza apenas el 43,3% en 2011 y una cifra de menos de la mitad frente a la
formacion del SENA, lo cual advierte una dependencia del MEN a las cifras

proporcionadas por esta institucion. (Gémez, 2015)

llustracion 9 Matricula Educacion TyT sin SENA 2003-2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Gémez (2013)

Segun el autor, esta estrategia de inclusion del SENA se produce a causa
de los pobres resultados tomados de la politica de fomento a la educacién técnica
y tecnoldgica, en la que esperaba un mayor aumento de cobertura, pero no se
alcanzaron las metas propuestas, sino que se marcO la ausencia de criterios
académicos de calidad, pertinencia y equidad en los programas del SENA, lo cual

“deslegitima el sistema de aseguramiento de la calidad pues las exigencias y



requisitos académicos y economicos de las IES técnicas y tecnoldgicas, publicas

y privadas, son diferentes a las de los programas SENA” (2013, p. 10)

De acuerdo con lo anterior, se presume la relacion existente entre la
formalizacién de programas técnicos y tecnologicos del SENA a las cifras de
cobertura en educacion superior al establecer la correlacion entre el aporte de esta
institucion, mayoritariamente en formacion tecnoldgica, y la omision al proceso
de registro calificado para estos programas. A continuacion, se procede a mostrar
las implicaciones en términos de calidad y pertinencia y aspectos relacionados con
el registro calificado para los programas del SENA por medio de la informacion
extraida de documentos oficiales provenientes de grupos de interés como
SINDESENA, OCDE, y el MEN, basados en el anélisis de autores sobre esta

incorporacion.

4.2 Implicaciones de calidad y cobertura entorno al registro
calificado para programas del SENA

En el marco de la incorporacion de la matricula del SENA a las cifras de
cobertura en educacién superior, se crean una serie de acciones que permiten dar
cuenta de una estrategia de aumento de cobertura en educacion superior, aun
cuando se ignora las repercusiones de tomar una matricula proveniente de una
formacion enfocada a la capacitacién laboral y de mano de obra e incluirla en la
matricula a nivel superior.

En palabras de Gomez (2015) se presenta una estrategia basada en una
“politica contradictoria” donde se pretende lograr “cobertura sin calidad” tanto
por la necesidad de “equiparar la formacion profesional, como la que ofrece el
SENA, con la educacion de nivel superior” (2015, p. 197) como por la de
“incrementar la cobertura, a cualquier costo y de cualquier manera, ya que fracaso
la politica de fomento a la Educacion técnica y tecnoldgica, en la que esperaba el

mayor aumento de cobertura”. (2013, p. 6)



En referencia a lo mencionado anteriormente, Sandoval (2014) expone en
su sintesis del problema de registro calificado que el SENA ofrece programas de
educacion superior sin cumplir con este mecanismo de control de calidad por
decision politica dada en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez en el marco de la
politica educativa conocida como “La revolucion educativa” contenida en su PND
“Hacia un Estado Comunitario” para el periodo 2002-2006 (2014, p, 1)

Segun la autora, esta revolucion se basa en una estrategia de aumento de
metas del SENA con el fin de mostrar mayor cobertura en educacién superior a
través de la incorporacion y reconocimiento de su oferta de programas técnicos y
tecnoldgicos en la oferta del SES. (2014, p.1) Simultaneamente, Orozco (2010)
expone que esto se logra mediante la autorizacion por parte del MEN al SENA
para ofertar programas de naturaleza técnica y tecnoldgica. (2010, p. 84) Esta
autorizacion se basa en el decreto reglamentario 359 de 2000 referente a registro

de los programas ofertados por el SENA:

“Los niveles de formacion, titulacion, acreditacion, homologacion,
validacion, certificacion y reconocimiento del Servicio Nacional de
Aprendizaje, SENA, dentro de los campos de la Formacién Profesional
Integral, que se enmarcan en la educacion no formal, seran autbnomaos, sin
sujecion a registros o convalidaciones de otras autoridades o instituciones
educativas y s6lo requieren para su expedicion y validez, que estén
incluidos en el estatuto de la Formacion Profesional Integral que adopte el

Consejo Directivo Nacional del Organismo” (Articulo 1)

La autonomia otorgada para estas instituciones les permite impartir
programas de educacion tanto de caracter no formal como de nivel superior, que
fueron creados sin seguir los parametros estipulados en la ley 119 sino bajo las
consideraciones del Consejo Directivo Nacional de la institucion, usando el
cddigo de informacion de cada programa como equivalente al registro calificado
dado por el SNIES:



“Para ¢l ofrecimiento y desarrollo de programas de educacion superior en
los campos que expresamente autoriza la Ley 119 de 1994, se requiere la
creacion del correspondiente programa por parte del Consejo Directivo
Nacional del SENA vy su registro en el codigo de informacién que la
entidad le asigna a cada programa, el cual se asimila al registro del Sistema

Nacional de Informacion de la Educacion Superior.” (Articulo 3)

Por su parte, el MEN coordina un acuerdo con el SENA (Gémez, 2013)
(Sandoval; 2014) (Orozco; 2010) fundamentado en un principio de coordinacion
que prima entre estas entidades publicas donde se tiene otros sistemas de

informacion y de registro de sus programas con la ayuda del ICFES:

“El Sena deberd reportar periddicamente al Ministerio de Educacion
Nacional los programas de formacion profesional integral que han sido
aprobados con el fin de incorporarlos en el Sistema Nacional de
Informacion de la Educacion Superior SNIES. Esto es equivalente al
registro calificado y los titulos de formacién profesional otorgados por
el Sena tienen el mismo valor académico que los expedidos por otras
instituciones de educacidn superior.” (Servicio Nacional de Aprendizaje,
Concepto 1 de 2014)

Amparados en el decreto 359 de 2000, el director del SENA en el periodo
2002-2012 Dario Montoya, permite la aplicacion de esta politica de gobierno a
través del acta del consejo directivo del SENA de 2005 en la cual expresa esta

decision politica sobre la cual se basa esta estrategia de ampliacion de cobertura:

“Dario Montoya: En relacion con los cursos técnicos y tecndlogos, la
administracion del SENA, consciente de su gran responsabilidad frente a
la situacion ha tratado para el presente afio de ofrecer 285.000 cupos de
formacion titulada, de los cuales 65.000 son de técnicos y tecnélogos que

hacen parte de la meta de educacion superior del gobierno nacional.” (Acta



1310, 2005 en Sandoval 2014)

Una vez consolidada la decision politica mediante el acta 1310 de 2005
del Consejo Directivo del SENA, se procede a modificar la duracion de los
programas Yy cursos que componen la oferta del SENA, lo cual contribuia a una
mayor rotacion de grupos para lograr las nuevas metas impuestas como politica
de gobierno de ofrecer el doble de cupos que se mencionaron anteriormente, y
consecuentemente, generar condiciones para la formalizacion de la oferta

institucional. (Sandoval, 2014)

“Comenta, ademas, que hasta ahora la entidad va a evidenciar una
importante reduccién en las horas de formacion de sus programas, los
cuales pasarian de dos (2) o tres (3) afios o de seis mil (6000) horas a dos
mil quinientas (2.500) o tres mil (3.000) horas, lo cual ha sido previamente
objeto de fuertes criticas por parte de algunos sectores, especialmente la
organizacion sindical del SENA, SINDESENA, quienes aseguran que asi
se habia doblado o triplicado las metas, afirmacion que no es cierta, por
cuanto esta estrategia ain no habia incidido en los resultados presentados
a 31 de diciembre de 2004 (Acta 1310, 2005 en Sandoval 2014)

Sumada a esta decision, el gobierno consolida la existencia de dicha
estrategia bajo la figura de “revolucion silenciosa”, en la cual exalta la accion de
cobertura llevada a cabo por el SENA y expone los logros de esta institucion por
medio de una publicacién de la presidencia de la republica titulada “69 de cada

100 egresados del SENA consiguen empleo” como se describe a continuacion:

“En efecto, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) paso de impartir
en 2002 un total de 5.7 millones de horas de capacitacion, a casi 13
millones de horas en el 2005...En 2002, la entidad capacitaba a 1 millén
100 mil jévenes. El afio pasado esta cifra se elevo a 3 millones 853 mil y

para 2006 se espera que sean 4 millones 66 mil.”



“En relacion con esta “revolucion silenciosa” lograda por el SENA, el
presidente Alvaro Uribe Vélez considerd que obedece a una estrategia que
incluyo la lucha contra la politiqueria y la burocracia, la adopcion del
modelo de meritocracia y un aprovechamiento eficaz y transparente de los

recursos.”

Para 2009, segin Sandoval (2014), el SENA ya ofrecia programas de
educacion superior en 2678 sedes, divididas en 976 establecimientos para
formacion técnica profesional y 1702 para formacién tecnologica, sin contar con
el criterio de registro calificado de dichos programas. (2014, p.4) ni con las
condiciones establecidas en la Ley 1188 de 2008%*:

“Para poder ofrecer y desarrollar un programa académico de educacion
superior que no esté acreditado en calidad, se requiere haber obtenido

registro calificado del mismo.”

“El registro calificado es el instrumento del Sistema de Aseguramiento de
la Calidad de la Educacion Superior mediante el cual el Estado verifica el
cumplimiento de las condiciones de calidad por parte de las instituciones

de educacion superior.”

“Compete al Ministerio de Educacion Nacional otorgar el registro
calificado mediante acto administrativo debidamente motivado en el que
se ordenard la respectiva incorporacion en el Sistema Nacional de
Informacion de la Educacion Superior, SNIES, y la asignacién del codigo

correspondiente” (Articulo 1)

24 Ley 1188 de 2008, “Por la cual se regula el registro calificado de programas de educacién

superior y se dictan otras disposiciones"25 de abril de 2008



Frente a las demandas suscitadas sobre la masiva certificacion de
programas técnicos y tecnologicos sin seguir a cabalidad los requerimientos y
exigencias contempladas tanto en la ley 1188 de 2008 como en el decreto
reglamentario 1295 de 2010 , la ministra de educacion Cecilia VVélez White se ve
obligada a solicitar concepto al Consejo de Estado acerca de la obligacion del
SENA de seguir el proceso de registro calificado de acuerdo a lo estipulado en la
ley 1188 de 2008 para sus programas de formacion técnica y tecnoldgica, a lo cual
se emite concepto favorable sobre dicha regulacion, como cita la Circular 50 de

2017 del Servicio Nacional de Aprendizaje:

“En el afio 2010 el Ministerio de Educacion Nacional elevo al Consejo de
Estado la siguiente consulta: ¢ A partir de la expedicién de la Ley 1188 de
2008 y del Decreto 1295 de 2010 debe el SENA, como institucion que
ofrece y desarrolla programas de educacion superior, solicitar y obtener
del Ministerio de Educacion Nacional, el registro calificado para los

programas del nivel de educacion superior?”

“La sala, en septiembre 16 de 2010, responde: El Servicio Nacional de
Aprendizaje-SENA deberd solicitar y obtener del Ministerio de Educacion
Nacional el registro calificado para los programas del nivel de educacién
superior que ofrece, de conformidad con lo previsto en la Ley 1188 de
2008.” (Servicio Nacional de Aprendizaje, Circular 50 de 2017)

En el periodo comprendido entre 2010 y 2014 bajo el gobierno del
presidente Juan Manuel Santos, se produce en 2011 el “Acuerdo mutuo de
entendimiento para el tramite de registro calificado de los programas académicos
de educacion superior que imparte el SENA” representado por el padre Camilo
Bernal Adad quien asume como director de la institucion después de Dario
Montoya y el MEN representado por el viceministro de educacion superior Javier

Botero, en donde se establece lo siguiente:



”El acuerdo contempla que los subsiguientes registros calificados para
estos programas que se desarrollen en los diferentes municipios-centros de
formacion del pais, seran los que estén cubiertos por la red de
conocimiento SENA a la que corresponda el programa y toda la oferta
SENA tendra registro calificado a 1 enero de 2013. En este esquema inicial
de trabajo, se contaba con 101 registros calificados directos y
ampliaciones de dichos registros calificados en los diferentes municipios-
centros de formacion (lugares de desarrollo) que el SENA tiene en todo el

pais” (Servicio Nacional de Aprendizaje, Circular 50 de 2017)

No obstante, en los afos posteriores al acuerdo entre el SENA y el MEN,
esta institucion contaba con registro calificado para 137 programas impartidos en
1403 sedes, para luego aumentar su cantidad a 1613 pero con el mismo monto de
registros. Al respecto, la comunidad educativa ha realizado asambleas
permanentes solicitando condiciones adecuadas para impartir la oferta en aspectos
como “planta de personal, mantenimiento de la infraestructura, mejoramiento y
ampliacion de ambientes de formacion (aulas, talleres, bibliotecas, laboratorios);
dotacion y elementos de seguridad; materiales de formacion, herramientas y

equipos” (Sandoval, 2014)

4.3 Correlacién entre la formalizacidén de programas del SENA 'y el
incremento de participacion del sector oficial en la matricula en educacion

superior

Al examinar las acciones emprendidas en materia de cobertura en
educacion superior, se establece una correlacion entre la formalizacion de
programas técnicos y tecnologicos del SENA y su impacto en el aumento de la
participacion del sector oficial en la matricula de las IES, principalmente a causa
del aporte del SENA a las cifras de cobertura en el sector oficial, ya que el sector
privado no registra el mismo nivel de crecimiento de esta institucion, logrando

solo un incremento de 53000 estudiantes aproximadamente entre 2003 y 2011 en



comparacion con la accion de cobertura del SENA que alcanza 76439
matriculados en sus programas técnicos y tecnoldgicos?>,

Este indicador de cobertura por parte del SENA solo ha sido alcanzado en
el periodo de gobierno 2002-2010 y adicionadas a las cifras obtenidas por las IES
mediante el proceso de formalizacion de programas técnicos y tecnoldgicos
acordado entre el MEN y el Consejo directivo del SENA, en su mayoria
relacionados con contabilidad, administracién de empresas, recursos humanos y
finanzas.?®

Para la oferta de programas del SENA entre 2013 y 2014, se tenian 137
programas de educacidn tecnologica pero se desarrollan en 1613 sedes diferentes
pero solo se cuenta con 137 registros calificados. De acuerdo a lo anterior, la
formalizacion de programas en la institucion presenta irregularidades?®’ que
contribuyen de manera indirecta al aumento de programas y de matricula, debido
a la falta de criterios claros con respecto a la cantidad de sedes y registros
existentes en los programas ofrecidos a la comunidad?®®

En el caso de las universidades que ofrecen programas técnicos y
tecnoldgicos, su proceso de registro es mas lento y sus registros guardan relacion
con la cantidad de sedes donde se desarrollan estos programas, de acuerdo con lo
establecido por la ley, a diferencia de los registrados por el SENA. Segln
Sandoval (2014), la universidad de Antioquia cuenta con 276 programas
diferentes impartidos en 449 sedes y por consiguiente, tiene 449 registros

calificados vigentes. Un ejemplo de ello es el programa de “tecnologia en

25 Para mas informacién ver Anexo N° 5.

26 para mayor informacién ver: MEN — SNIES (2014) matriculados en educacién superior -
Colombia 2000 — 2013, Cifras SENA 2011, 2012 y 2013 ajustadas a Diciembre de 2015
(https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiMx
dTx3YVOAhXrRDABHWwxCdQQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.mineducacion.gov
.co%2Fsistemasdeinformacion%2F1735%2Farticles-

212350 Estadisticas de Educacion Superior .xIs&usg=AOvVaw1lizILWTf3nzSeaoStelRtg

27 Al respecto, la resolucién 17121 del 27 de diciembre de 2012 que otorga el registro calificado
para el Programa de Tecnologia en Mantenimiento en Linea de Aviones triplica el registro para
un mismo centro de Barranquilla, lo cual refleja la falta de rigor en el otorgamiento de los
registros. Sandoval (2014)

28 De acuerdo a las respuestas a los derechos de peticidn presentados en relacién al tema, el
programa “andlisis y desarrollo de sistemas de informacion del SENA se ejecuta en 102 sedes
pero tiene un solo registro calificado. Para mas informacidn ver (Sandoval, 2014, p. 9)



https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiMxdTx3Yv0AhXrRDABHWwxCdQQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.mineducacion.gov.co%2Fsistemasdeinformacion%2F1735%2Farticles-212350_Estadisticas_de_Educacion_Superior_.xls&usg=AOvVaw1IzlLWTf3nzSeaoSte1Rtg
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiMxdTx3Yv0AhXrRDABHWwxCdQQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.mineducacion.gov.co%2Fsistemasdeinformacion%2F1735%2Farticles-212350_Estadisticas_de_Educacion_Superior_.xls&usg=AOvVaw1IzlLWTf3nzSeaoSte1Rtg
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiMxdTx3Yv0AhXrRDABHWwxCdQQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.mineducacion.gov.co%2Fsistemasdeinformacion%2F1735%2Farticles-212350_Estadisticas_de_Educacion_Superior_.xls&usg=AOvVaw1IzlLWTf3nzSeaoSte1Rtg
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiMxdTx3Yv0AhXrRDABHWwxCdQQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.mineducacion.gov.co%2Fsistemasdeinformacion%2F1735%2Farticles-212350_Estadisticas_de_Educacion_Superior_.xls&usg=AOvVaw1IzlLWTf3nzSeaoSte1Rtg

saneamiento ambiental”, el cual se desarrolla en 12 sedes diferentes y en cada
sede se presenta su registro calificado correspondiente. (2014, p. 9)

Esta correlacion existente entre el incremento de indices de cobertura 'y la
formalizacion de programas del SENA obedece a una estrategia gubernamental
de cobertura donde los programas incluidos concuerdan con una accion de
fomento de la educacion técnica y tecnoldgica, mas no de programas a nivel
universitario, aun cuando las IES universitarias ofertan programas TyT pero sus
cifras de cobertura no son las mismas alcanzadas por el SENA, lo cual evidencia
la configuracion de un posicionamiento de esta institucion desde la ausencia del
proceso de Registro Calificado, la falta de definicién y claridad conceptual de los
niveles educativos que componen el SES y su diferencia con respecto a la mision
y funcion institucional del SENA; y las diferentes acciones llevadas a cabo por
los agentes gubernamentales para justificar la importancia de esta entidad dentro
de la politica de cobertura en educacion superior.

Al finalizar el gobierno Uribe, se presenta un “agotamiento en el modelo
de cobertura en la educacién superior durante los afios 2002-2014”. Como bien
Téllez y Guevara (2016) indican, con el periodo de Santos se genera nuevamente
un descenso en las estadisticas de cobertura volviendo a lo anterior, al predominio
del sector privado en la matricula a partir de un nuevo repunte de su crecimiento,
el cual es de 45% en 2010 al 48% en 2014. (2016, p. 45)

Este agotamiento del modelo de cobertura obedeceria a una serie de
acciones gubernamentales tales como “la transformacion del Instituto
Colombiano para el Fomento a la Educacion Superior (ICFES) en Instituto de
Evaluacion, y el traslado de su responsabilidad estadistica al Viceministerio de
Educacion; la incorporacion estadistica de la matricula estudiantil del Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA), y el incremento de nuevos cupos en las
universidades publicas” (2016, p. 49) (Guevara, 2014)

De igual modo, a consecuencia de la reduccion del rango etario

internacional a 17-21 afios entre 2000 y 20022°, se produce una variacion en el

2% Rango o grupo etario hace referencia a la clasificaciéon dada para una poblacion de acuerdo
ala edady la pertenencia a una etapa especifica del ciclo vital humano. Concepto tomado de



porcentaje de cobertura de orden ascendente con un 14% en el 2000 para asi
aumentar al 24% para 2001 y luego al 42% en el afio 2012. (2014, p. 11) No
obstante, se presenta un descenso a partir del primer afio del gobierno Santos
donde la matricula del sector oficial llega a un crecimiento del 2,15%, en contraste
con el dado en 2011 del 15.59%, al igual que en la privada pasando del 12,23%
en 2007 a menos del 1% para 2014, (Guevara, 2014)

Un aspecto a mencionar es la existencia de una accion gubernamental
coordinada tanto con el SENA®* como con las universidades plblicas, a través del
MEN en los consejos superiores de universidades publicas y a la accidn de actores
pertenecientes al ejecutivo, desde ministros y directores hasta al mismo presidente
Uribe en su gobierno. Dicha serie de acciones condujeron a que la admisién de
nuevos estudiantes aumentara al punto de duplicarse tanto en el SENA como en
las IES publicas, la primera se instrumentaliza como estrategia principal de
cobertura (Revolucién Educativa, Revolucién silenciosa) y aumenta su oferta a
expensas de omitir el registro calificado para sus programas hasta 2011, donde fue
obligatorio este requisito para la institucion. (Sandoval, 2014)

Con lo anterior se corrobora lo que habia planteado Guevara efectivamente
fue la estrategia de incremento situada y fechada basada en la necesidad de
cumplir con metas a nivel cuantitativo, llevada a cabo también en las
universidades publicas, cuyo agotamiento remite a una posicion inicial donde el
SENA no se configura desde estrategia alguna con el gobierno en cobertura en

educacion superior.

https://www.culturarecreacionydeporte.gov.co/es/areas-de-trabajo/practicas-
culturales/grupos-etarios
30 Al respecto ver: (Sandoval, 2014, p. 9, n° 5)



https://www.culturarecreacionydeporte.gov.co/es/areas-de-trabajo/practicas-culturales/grupos-etarios
https://www.culturarecreacionydeporte.gov.co/es/areas-de-trabajo/practicas-culturales/grupos-etarios




CONCLUSIONES

A partir del andlisis desarrollado en el presente trabajo investigativo,
es de gran relevancia mencionar la incidencia del SENA en la formacién
técnica y tecnoldgica del pais, donde es evidente su predominio sobre las IES
existentes en la oferta educativa en estos niveles de formacion, llegando a
incidir de manera directa en la estadistica sobre cobertura en educacion
superior, a raiz de la inclusion de sus programas en el registro del SES a partir
de 2002.

Histéricamente, el SENA ha contribuido a la formacion y capacitacién
de la poblacion colombiana, manteniendo su adscripcion al ministerio del
trabajo a lo largo de sus afios, hecho que corrobora la necesidad de redefinir
la funcidn de cada nivel educativo, tanto a nivel técnico y tecnoldgico como
universitario, lo cual se convierte en un imperativo para lograr una mayor
pertinencia y acceso al SES, evitando asi la centralizacion de la demanda en

la oferta universitaria sino de nivel educativo.

Es de resaltar el progresivo surgimiento de las posibilidades de
inclusion de la formacion técnica y tecnoldgica en las IES pertenecientes al
sistema. Aun cuando el interés por esta formacion se remonte a la época de la
conquista (Orozco, 2010), no ha gozado de un reconocimiento social como
una formacion necesaria para el desarrollo industrial, cientifico y tecnolégico
del pais, lo cual ratifica la excesiva preferencia por la educacion universitaria

en carreras tradicionales.

Dicha inclusion permitié configurar el espacio posteriormente
ocupado por el SENA, por medio de lo estipulado en el decreto 80 de 1980, la
ley 30 de 1992 y la ley 749 de 2002, permitiendo a la formacion técnica y

tecnoldgica impartir programas dentro de la oferta de educacion superior, bajo



el cumplimiento de los requerimientos contemplados por la ley, hecho que
posibilité al SENA incluir sus propios programas técnicos y tecnoldgicos, a
pesar de que su funcién principal se enfoca a la capacitacion de mano de obra
y para oficios.

La configuracion de este lugar a causa de la incorporacion de la formacion
técnica y tecnoldgica ubica al SENA desde una posicion que le permite ser objeto
de las diferentes estrategias gubernamentales dadas en los gobiernos de turno,
incluso, siendo objeto de arreglos informales con otros entidades
gubernamentales tales como el MEN y el SNIES.

En cuanto la politica de cobertura en educacién superior, el SENA ha
ofrecido programas técnicos y tecnoldgicos desde 2007, consolidandose como
el principal instrumento de aumento de cobertura en el gobierno Uribe. A modo
de ejemplo se tiene en cuenta el predominio mostrado en este periodo de
gobierno, alcanzando un 57% del total de matriculados en educacion superior en
contraste con el 43% de las instituciones técnicas y tecnoldgicas pertenecientes
al sector formal de la educacion postsecundaria (Orozco, 2013)

No obstante, tanto en el SENA como en las universidades publicas se
advierte una presion gubernamental a traves del MEN en los consejos superiores
de universidades publicas, lo cual llevé a que la admision de nuevos estudiantes
de universidades publicas aumentara al punto que algunas regionales duplicaron
su matricula entre 2002 y 2010. Por eso como Téllez y Guevara (2016) indican
en “Una re-lectura de estadisticas sobre la educacion superior en Colombia”,
terminado el gobierno de Uribe Vélez, con la llegada del gobierno de Juan
Manuel Santos (2010-2016), se genera nuevamente un descenso en las

estadisticas de cobertura volviendo a lo anterior.

El aumento registrado en el periodo 2002-2006 se encontraria
influenciado por la estrategia de formalizacion de programas ofrecidos por el
SENA sin llevar a cabo el proceso de registro calificado, hecho que facilitaria

argumentar el incremento que se evidencia segun las cifras ofrecidas por el



MEN vy el SNIES, y por ende, se contribuye a una mejora de la imagen
gubernamental desde el cumplimiento aparente de las metas propuestas en

cobertura en educacion superior,

Por otra parte, el descenso registrado a partir de lo planteado por Téllez
y Guevara (2016) coincidiria con la obligatoriedad del registro calificado para
los programas del SENA en el marco del acuerdo registrado en 2011. factor
que incidiria en la cantidad de programas a registrar de acuerdo con las
condiciones y requerimientos contemplados en la Ley 1188 de 2008 que
disminuiria a raiz de dicha regulacion y se reflejaria en los indicadores de
crecimiento de cobertura obtenidos de las fuentes proporcionadas por el MEN
y en SNIES para el periodo 2010-2014.

De este modo, se vuelve al predominio del sector privado sobre el
publico como se evidenciaria en afios anteriores al gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, donde para el periodo 2010-2014 se presenta un sostenido repunte de
la participacion del sector privado en la matricula de educacion superior,
aumentando del 45% del 2010 al 48% en 2014. (Tellez y Guevara. 2016)

En relacion con lo anterior, la expectativa que giraba en torno a la
“revolucion educativa” y su accion de cobertura no se vio reflejada en los
indicadores de cobertura. Como bien lo menciona Orozco (2010) el
crecimiento registrado en el periodo 2002-2008 es inferior al que se dio en el
periodo 1943-1957, y 1958-1979, con un 8.2% y 14.1% respectivamente, por
tanto, es inferior al de los Gltimos setenta afios, relacién que adquiere un
sentido teniendo en cuenta los fendmenos a los que histéricamente esta

asociada la expansion de la matricula en cada periodo analizado. (2010, p.72)

La relacion que se configura entre el SENA y el SES es marcada por
las acciones de cobertura emprendidas por el Estado en educacién superior, y
su participacion en la matricula del SES para el gobierno comprendido entre
2010-2016 expone un descenso en las cifras de formacion técnica y un

aumento lento en formacion tecnoldgica, como se describe en el capitulo 4.



De este modo se demuestra los aspectos constituyentes de una estrategia de
cobertura basada mas en el afan de demostrar metas y nimeros cumplidos que
un interés real por la formacién idonea en calidad y pertinencia que requiere

el pais, tanto en su presente inmediato como en su futuro.
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ANEXOS

ANEXO 1 MATRICULA EDUCACION TYT 2003-2010

Nivel de
Formacion 2.003 2.004 2005 2.006 2.007 2.008 2.009 2.010
TECNICA
PROFESIONAL 77.524 75.102 156.720 217.064 299.292 324.482 164.498 52.422
TECNOLOGICA | 18.722 20.086 38.216 66.466 96.610 174.826 337.128 540.950




ANEXO 2. MATRICULA IES 2000-2005

Nivel de
Formacion 2.000 2.001 2.002 2.003 2.004 2.005
TECNICA
PROFESIONAL | 82.867 93.812 92.367 168.570 172.851 274.952

TECNOLOGICA
221.780 251.911 247.742 260.018 266.714 314.672

UNIVERSITARIA
1.441.511 | 1.474.659 | 1.496.884 1.561.655 1.605.293 1.687.406




ANEXO 3. CRECIMIENTO ESPERADO MATRICULA SES - SENA

Entidad Matriculas Crecimiento esperado %
SENA 272.314 91,8%
IESETYT 165.530 67,4%
Universitaria 152.455 14,6%




ANEXO 4. MATRICULA IES Y SENA 2003-2011 POR SECTOR Y NIVEL

Afio 2.003 2.005 2.007 2.009 2.010 2.011
IES privadas |88.901 102.268 |106.216 116.930 121.611 142.766
IES publicas |78.261 95.554 91.117 110.153 124.061 127.865
Total IES |167.162 197.822 |197.333 227.083 245.672 270.631
Técnicos
profesionales |38.762 78.360 149.265 118.556 26.211 8.072
Tecnblogos |9.361 19.108 48.221 136.866 270.475 345.032
Total SENA [48.123 97.468 197.486 255.422 296.686 353.104




ANEXO 5. MATRICULA EDUCACION TYT

. IES SIN SENA (2003 - 2011)

ANO 2.003 2.005 2.007 2.009 2.010 2.011
IES privadas 88.901 102.268 106.216 116.930 121.611 142.766
IES publicas 78.261 95.554 91.117 110.153 124.061 127.865
% del total sin 77,60% 66,90% 49,90% 47,00% 45,30% 43,30%
SENA







