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LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA

Resumen

En el presente trabajo se hace un analisis de las razones por las cuales los principios de la carrera
administrativa en Colombia no se han desarrollado e institucionalizado de tal forma que permitan
un adecuado funcionamiento del sistema. La institucionalizacion de los principios de la carrera
administrativa ha tenido multiples intentos de sabotaje principalmente por los legisladores.
Dichos hechos evidencian una estrecha relacion a lo largo del tiempo con fendmenos de
corrupcion, en donde se ha querido favorecer a grupos especificos de la poblacién por medio de
las legislaciones. El desarrollo de este trabajo se inicia con una breve contextualizacion de lo que
ha sucedido con la legislacion que desarrolla la carrera administrativa haciendo un énfasis en los
progresos que ha tenido después de la Constitucion Politica. Seguidamente se analiza el papel
que han jugado organismos como la Corte Constitucional y el Consejo Estado en la defensa de
los principios que rigen la carrera administrativa. Finalmente se analiza como la figura de
provisionalidad se viene utilizando para vincular a personas a cargos de carrera evadiendo los
principios de mérito e igualdad, pasando por encima incluso, del deber constitucional de motivar
los actos administrativos, y del derecho al debido proceso, ya que se esta desvinculando de

manera indiscriminada a los empleados provisionales.

Palabras claves: Sistema de carrera administrativa, principios de la carrera
administrativa, servicio civil, corrupcion, clientelismo en Colombia, provisionalidad, Corte

Constitucional.
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Abstract

The present work presents an analysis of the reasons why the principles of the administrative
career in Colombia have not been developed and institutionalized in such a way as to allow an
adequate functioning of the system. The institutionalization of the principles of the
administrative career has had multiple attempts at sabotage mainly by legislators. These facts
show a close relationship with corruption phenomena over time, where specific groups of the
population have been benefited through legislation. This work begins with a brief
contextualization of what has happened with the legislation that develops the administrative
career, emphasizing the progress it has had after the Political Constitution. Then, there is an
analysis of the role played by organizations such as the Constitutional Court and the State
Council in defending the principles that govern the administrative career. Finally, there is an
analysis of the way how the figure of provisionality is being used to link people to career
positions, evading the principles of merit and equality, going beyond even the constitutional duty
to motivate administrative acts and the right to due process, since provisional employees are

being indiscriminately disengagement.

Keywords: System of administrative career, principles of the administrative career, civil

service, corruption, clientelism in Colombia, provisionality, Constitutional Court.
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Introduccion

El continuo crecimiento de un Estado conlleva al mismo tiempo a una ampliacion de
responsabilidades y funciones de cara a una ciudadania que espera que mediante las instituciones
publicas sean atendidas sus necesidades. Para que el Estado de respuesta oportuna y eficaz a los
nuevos requerimientos de la sociedad es menester que las instituciones publicas cuenten con un
servicio civil profesionalizado y esto solo es posible si se cuenta con un sistema de carrera que
sea eficaz y eficiente, que este regido entre otros bajo principios de igualdad y mérito. En
Colombia el desarrollo de un sistema de carrera ha sido un dolor de cabeza para la
administracién publica ya que, patrones culturales tan arraigados como lo es el clientelismo
siempre buscan la manera de burlar la ley y realizar asignaciones de puestos mediante
mecanismos diferentes al mérito; principio consagrado en la Constitucion Politica de Colombia

de 1991.

En el presente trabajo se realizara un andlisis de las posibles causas que han dificultado el
adecuado desarrollo de los principios de la carrera administrativa en Colombia. Es necesario
aclarar que este analisis se centrara en el régimen general de carrera administrativa ya que en
Colombia existen 2 tipos de regimenes mas; el régimen especial y el régimen especifico, estos
dos se rigen bajo sus propios criterios como lo son los sistemas de las Fuerzas Militares, Fiscalia
General de la Nacion, la Rama Judicial, la Procuraduria General de la Nacion y el IMPEC,
DIAN, Superintendencias, entre otros. La base normativa de estos regimenes especiales de
carrera lo podemos encontrar en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, art.125 y 130. En

sentencias (como en la sentencia C315/07:18) y desde luego en la Ley 909 de 2004.
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Para realizar el analisis del desarrollo de los principios del régimen general de carrera
administrativa en Colombia primero se realizard una contextualizacion de los desarrollos
normativos que ha tenido a lo largo del tiempo, haciendo énfasis en los transcurridos después de
la promulgacidn de la vigente constitucion, la cual fue expedida en 1991, con el objetivo de
tenerlos en cuenta como un punto de partida y de referencia para entender la segunda parte; en la
cual se realiza un andlisis de la incidencia de organismos como la Corte Constitucional y el
Consejo de Estado en la defensa y proteccion de los principios de la carrera administrativa. En la
tercera parte se analiza como la figura de provisionalidad se viene utilizando para vincular a
personas a cargos de carrera evadiendo los principios de mérito e igualdad, pasando por encima
incluso, del deber constitucional de motivar los actos administrativos, y del derecho al debido
proceso, ya que se esta desvinculando de manera indiscriminada a los empleados provisionales y
se finaliza concluyendo que es primordial que en Colombia se superen culturas negativas como
lo han sido a lo largo del tiempo la asignacion de puestos publicos mediante el clientelismo para

obtener dividendos en la politica.

Al mismo tiempo se va dilucidando como la Corte Constitucional basada en el principio
de Bloque de Constitucionalidad ha venido defendiendo de manera reiterada a lo largo del
tiempo con multiples sentencias la importancia de desarrollar el sistema de carrera administrativa

de acuerdo a las directrices generales de mérito e igualdad estipulados en la Constitucion

Teniendo en cuenta que la problematica que se trata de resolver es objeto de estudio de
las ciencias sociales, se utilizara un método acorde como lo es el método hermenéutico critico ya
gue nos permite no solo analizar y comprender la problematica desde el presente, sin antes

conocer el pasado y tratar de proponer alternativas para el futuro.
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Tema de investigacion

Las causas que han dificultado la eficiente implementacion de los principios de carrera

administrativa en Colombia

Problema de Investigacion

¢ Cudles son las causas que han dificultado la eficiente implementacién de los principios de
carrera administrativa en Colombia a partir de la promulgacion de la Constitucion Politica de

Colombia de 1991?

Hipotesis

Una de las principales causas que ha dificultado la eficiente implementacion de la carrera
administrativa en Colombia es el continuo intento de vulnerar los principios de la carrera
administrativa mediante actos de clientelismo politico. Las actuaciones clientelares han
permeado el sistema burocratico, incluso desde la implementacion de las normas que rigen la
carrera administrativa se puede evidenciar como permiten excepciones que terminan por burlar la
propia norma y la Constitucion de 1991. Lo que se pretende dilucidar en el presente trabajo es
como mediante diferentes herramientas amafiadas de corrupcidn se ha vulnerado los principios
del sistema de carrera administrativa en Colombia burlando incluso lo establecido en la Carta
Magna, siendo la Corte Constitucional quien ha tomado un papel protagdnico en la defensa de
los principios constitucionales de mérito e igualdad, los cuales son la base para el desarrollo del

sistema de carrera.
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Objetivos

Objetivo General

Explicar las causas que han provocado una ineficiente implementacion de los principios
de carrera administrativa en Colombia desde la promulgacién de la Constitucién Politica de

Colombia de 1991.

Objetivos Especificos

1. Realizar una aproximacion histdrica normativa de los avances y
estancamientos que ha tenido la carrera administrativa, de los medios que cada vez se van
ideando para vulnerar el efectivo cumplimiento de uno de los principios fundamentales
de la Carta Politica de 1991, el principio de merito.

2. Analizar la importancia de los principios que rigen el sistema de carrera
administrativa en Colombia y desde que mecanismos e instituciones se han defendido.

3. Identificar los retos que tiene la funcion publica para lograr una

institucionalizacion de los principios de la carrera administrativa en Colombia.
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Justificacion

La importancia de analizar las causas que han dificultado la implementacién de los
principios de carrera administrativa en Colombia radica en que la no implementacion de un
sistema profesional de carrera administrativa en un Estado, pone en riesgo la democracia y la
gobernabilidad como lo menciona Vega (2016). Este sistema es en consecuencia la base del
fortalecimiento de la administracion publica. Por esta razén es necesario que se realicen anélisis
que evidencien como se encuentra el sistema de carrera administrativa, paso seguido tomar

acciones en pro de trabajar en el fortalecimiento y mejora de las falencias.

Es necesario que el Estado se auto analice e identifique las falencias que tienen en sus
diferentes sistemas. Este proceso es algo que se debe realizar de manera periodica y
documentada para que se puedan tomar decisiones con miras a mejorar la administracion
publica. En este caso se realizara un analisis de una parte del sistema de funcién publica en

Colombia que es la implementacion de la carrera administrativa general.

Es preciso establecer, identificar y exponer las causas que no han permitido la eficiente
implementacién de la carrera administrativa en Colombia, asi el Estado debera tomar medidas
para resolverlas y dejar de hacerse “el de la vista gorda” en la toma de medidas que faciliten y
propicien un adecuado desarrollo de este sistema. El desarrollo del sistema de carrera
administrativa en Colombia trae consigo la profesionalizacion del servicio civil y la adecuada
ejecucidn de los principios de mérito e igualdad de oportunidades para todos, en el acceso a los

empleos publicos; principios establecidos en la carta politica promulgada desde 1991.
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Marco Tedrico

Se ha evidenciado que numerosos articulos tratan sobre el poco avance que ha tenido la
carrera administrativa en Colombia, sin embargo, se evidencia una falta de investigaciones
profundas que den cuanta de todos y cada uno de los factores, actores y circunstancias que han
obstaculizado en la institucionalizacién de los principios que rigen el sistema general de carrera

administrativa en Colombia.

Los documentos que se encuentran respecto al tema la mayoria establecen que el sistema
de general de carrera administrativa en Colombia ha sido un proceso frustrado teniendo como

principal variable el clientelismo politico.

En relacion a lo anterior Martinez (2010), explica que la carrera administrativa en
Colombia se ha desarrollado de manera ficticia, teniendo en cuenta que la primera norma que
desarrolla la carrera administrativa en Colombia se promulgd en 1938 sin embargo, 7 décadas
después, el sistema de carrera ain seguia sin funcionar de una manera coherente. Donde
reconoce que factores como el patrimonialismo y el clientelismo politico han sido factores que

han impedido que el sistema de carrera se desarrolle.

Otros factores a parte del clientelismo y el patrimonialismo que han surgido como
obstaculizadores del avance de la carrera administrativa han sido de orden politico, en la medida
que no se evidencio un verdadero apoyo por parte del alto gobierno ya que son los primeros en
recurrir a intercambios de puestos por apoyo parlamentario cuando hay problemas de
gobernabilidad; de orden técnico, en lo relacionado con la falta de actualizacion de técnicas
modernas sobre administracion de personal y de actualizaciones con parametros de caracter

internacional; ademas factores de orden constitucional y legal, debido a que se ha promulgado
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muchas normas que han logrado confundir y frenar el desarrollo de la carrera administrativa

(Alvarez, 2004).

Un punto importante en el desarrollo de los principios que rigen la carrera administrativa
en Colombia tuvo como punto de partita la promulgacion de la Constitucién Politica de 1991 en
donde se establecieron los principios generales por los cuales debe regirse la carrera, al mismo
tiempo creo la Corte Constitucional, con el objetivo de ejercer control de constitucionalidad. Es
con el nacimiento de la Corte que cobra valor el termino Blogue de Constitucionalidad mediante
el cual se “pretende transmitir la idea de que la Constitucidon de un Estado es mucho mas amplia
que su texto constitucional” Younes. (2014), con el cual se busca darles superioridad y jerarquia
a las normas. Teniendo como norma superior la Constitucion Politica de 1991 y los tratados
internacionales a los que se ha suscrito Colombia y cualquier norma inferior que contradiga lo
anterior sera declarada su inconstitucionalidad. “La supremacia es determinante y constituye el
fundamento de la competencia de la Corte para examinar los vicios de procedimientos en los
procesos de constitucionalidad” Quinche (2012). Teniendo en cuenta lo anterior este trabajo
tiene como base lo expuesto en la Constitucion Politica de 1991 y en la Carta Iberoamérica de la

Funcién Publica.

La Corte Constitucional basada el principio de bloque de constitucionalidad se convirtio
en guardia de los principios de la carrera administrativa en especial los principios de mérito e
igualdad estipulados en la Constitucion Politica de Colombia como la base para el desarrollo del

sistema de carrera en Colombia.

La metodologia utilizada para desarrollar el presente trabajo esta basada principalmente

en el analisis jurisprudencial tomando la informacion de las fuentes oficiales como las paginas de
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la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y bases de datos normativas de Funcion Publica y
de la Alcaldia Distrital de Bogota. Se sigui6 una linea de tiempo de las normas que
reglamentaron la carrera administrativa desde 1991, su vigencia y los motivos por los cuales

fueron declaradas inexequibles o inconstitucionales, ademéas mediante que sentencia.
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Marco Conceptual

Para realizar el analisis de las causas que han dificultado el desarrollo eficiente de la
carrera administrativa en Colombia se tomara como punto de partida el enfoque hermenéutico
critico ya que este “tiene como caracteristica propia interpretar y comprender, para desvelar los
motivos del comportamiento humano” (Navas, 2007, parr.16). Es necesario preguntarse por qué
el enfoque hermenéutico. Y la respuesta es porque la importancia del método hermenéutico
critico radica en que no se establecen conceptos Unicos y objetivos, sino que es necesario la
discusion y el didlogo ya que esta experiencia atraviesa todos los niveles comunicativos
(Mendoza, 2003). Que permiten no solo entender la realidad que se esté estudiando, también
permite desentrafiar los valores que le confieren significado al ser humano frente a su realidad, es
decir, permite que desde la sociedad se busque interpretar el pasado, comprender el presente y
planear el futuro (Quintana, 2014). Lo anterior teniendo en cuenta que patrones culturales
arraigados en la sociedad colombiana como el clientelismo y el patronazgo han sido

obstaculizadores del progreso de la carrera administrativa.

La importancia del sistema de carrera administrativa o sistema de servicio civil radica en
que no solo se habla de personas que se pueden poner y quitar en cualquier momento de una

entidad, sino que se refiere, mencionado por Oszlak, (2001) a:

Un conjunto de reglas, juridicas e instrumentales, relativas al modo y condiciones
en que el Estado asegura la disponibilidad de personal con las aptitudes y
actitudes requeridas para el desempefio eficiente de actividades encuadradas en el

cumplimiento de su rol frente a la sociedad (p.2).
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En la medida que el Estado se garantice la disponibilidad del personal idoneo para el
desarrollo de las funciones de la administracion publica es necesario que al mismo tiempo se
promuevan procesos de seleccion democréaticos que respondan a los principios de igualdad y
mérito. Entonces se habla de una doble via en la que se beneficia no solo las organizaciones del

Estado sino, también la sociedad civil.

La configuracion de un sistema de servicio civil surge de vincular tres estructuras: la
organizativa, que hace referencia a la administracion de estructuras y puestos de trabajo; la
gestion de recursos humanos empleados por el estado; y la administracion salarial que implica
estructuras escalafonadas y codificadas. EI éxito de un sistema de carrera depende del grado de
control técnico, la articulacion y el nivel de coherencia que haya entre los 3 subsistemas que la

componen (Oszlak, 2001).

En Colombia este sistema se ha visto estropeado desde su nacimiento por factores

culturales y politicos como lo es el clientelismo politico.

El clientelismo en sus inicios se reconocia como patronazgo o caciquismo, el cual estaba
relacionado “con las condiciones de atraso generalizado en la sociedad, vinculadas con una
organizacion precapitalista, en la cual las relaciones mercantiles eran incipientes, la
disponibilidad de bienes era limitada y el Estado tenia una cobertura infima” (Leal y Davila,

2010, p. 49)

El patronazgo o el botin politico en la administracion publica en Colombia se viene
evidenciando desde la época de la colonia, aspecto que no varié mucho con el proceso de
independencia ya que la adopcion de un sistema presidencialista propicid la lealtad a un partido

politico. El jefe politico cuando asumia el poder favorecia el acceso a las instituciones publicas



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
13

mediante criterios personales, familiares, de amistad e incluso por intercambio de favores de toda
indole. De esta manera es que se realiza la libre disposicién de los empleos publicos por parte de
los jefes de las entidades que a su vez han sido designados por motivos politicos, mas que por
motivos meritocraticos por parte de quienes portan el poder en el més alto nivel del Estado

(Vergara 2011).

A medida que se transforma la politica también iban transformando las formas o mas bien
los nombre con que los politicos entregaban los puestos publicos por favores a quienes les
ayudaban en sus campafias. Es con el Frente Nacional que da origen al clientelismo politico. Asi
lo menciona Buitrago, “Este proceso se inicid en 1958 con el cambio del régimen del Frente
Nacional y sus efectos de debilitamiento del antiguo sectarismo bipartidista” (1989, p.9), lo que
permitié que los politicos ofrecieran puestos en las organizaciones publicas para poder mantener

a sus seguidores y que estos al mismo tiempo lo mantuvieran en el poder.

El aumento o no del clientelismo en los regimenes politicos depende de manera inversa
de la eficiencia de las instituciones que lo componen y esto es debido a la deficiente
institucionalidad del Estado que ha permitido que estas relaciones hayan operado de manera

destacada todo el tiempo (Leal y Davila, 1990, p.10).

Segun Richard Thypin (1982) citado por Leal y Davila (1990) el clientelismo se genera:
(...) a partir de condiciones especificas de la sociedad en las que la parte
subordinada de la relacion no tiene capacidad de rechazar. Tales condiciones son
las que facilitan a muchos grupos sociales soluciones alternativas a necesidades

gue no pueden satisfacer las instituciones dominantes del sistema (p. 23).
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Entiéndase la parte subordinada como ese grupo de la poblacion que se encuentra es desventaja
tanto econémica como politicamente frente a otro grupo de la sociedad que tiene mejores

condiciones y que quiere llegar al poder.

Bajo el funcionamiento condicional del clientelismo, se desprenden la racionalidad,;
entendida como el respeto a las légicas propias de dicha institucionalidad al igual que
racionalizacion de las transacciones (Mair, 1967, citado por Gutiérrez y Ramirez (2002). En
funcidn de una optimizacion del recurso transado y de los costos de transaccion asociados a la

practica es el Estado como tercer agente que asume los valores transactivos (Leal, 2002).

Al mismo tiempo Leal (2002), establece que existe una relacion simbiotica entre el
clientelismo y Estado, en esta dualidad que no es esporadica, sino que por el contrario es
sistémica, generando una estructura organizacional paralela, que se ha establecido en el largo
plazo como un instrumento de control y distribucidn de recursos, transversal de los procesos

politicos sobre todo en paises con estructuras institucionales deficientes.

En este sentido, el Estado genera las condiciones propicias para el establecimiento del
clientelismo y su reproduccion, en un marco no solo de aprobacion de un pequefio grupo, sino
por el contrario en un marco estadual que opera bajo l6gicas de legalidad; hay normatividades
que se apropian, grupos alternos que la legitiman, en suma, una institucionalidad que accede al

clientelismo como dindmica de operacién, al respecto se afirma que:

En el sistema de patronazgo, los jefes de gobierno nombran libremente a los
administradores publicos y los remueven con la misma facilidad. Ello favorece el
patrimonialismo, que hace que el funcionario prefiera no distinguir entre el

patrimonio personal y el publico, dada la inestabilidad de su trabajo (y la falta de
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controles y sanciones). A su vez, lo anterior fomenta el clientelismo, que cambia
prebendas administrativas por apoyos politicos de los clientes privilegiados en los

sectores sociales administrados (Guerrero, 2000, p.9).

Sobre el anterior argumento Kjellberg (2000), hace referencia al clientelismo como un
mecanismo mas que de participacion, de accion politica, configurado sobre unas ldgicas estatales
que lo interiorizan y lo sistematizan para su vigencia y reproduccion, separandolo de la
corrupcion, en la cual el esquema de accion difiere en la ilegalidad a la que atiende este Gltimo.

Para Francesco la corrupcion aparece cuando hay:

Una quiebra de las normas legales, o de las normas éticas no escritas, pero con
apoyo social generalizado relativas a como se debe ejercer el servicio publico, con
el fin de proporcionar servicios o beneficios a ciertos grupos o ciudadanos de
forma oculta, con voluntad de ganancia directa o indirecta (Citado por Villoria

2002, p. 3).

Desde el autor, se pueden identificar variables sociales, politicas y econémicas que
propician la corrupcién, al igual que la forma como ésta perturba el comportamiento politico, las

estructuras sociales, y los sistemas de incentivos.

En tanto para el periodo analizado, el clientelismo se toma como una realidad sobre la
cual se desarrollaron diversas dindmicas politicas, entre las cuales estaba la carrera
administrativa como se vera mas adelante. Al igual, es posible que haya habido corrupcion en
este mismo periodo y sobre el tema objeto de analisis, sin embargo, la delimitacion tedrica del
documento no contempla la corrupcién como categoria de analisis, por ello nos obliga a traerla a

colacion dentro del desarrollo del trabajo.
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Es importante sefialar que se debe generar una diferencia entre administracion pablica y
burocracia; para el caso que se toca, la burocracia se entiende como parte de la administracion
publica y en ese sentido se acude a Weber (1996), para afirmar que las burocracias son; “las
organizaciones que tienen una estructura de administracion piramidal, que aplican reglas
universales e impersonales para mantener la estructura de autoridad y que subrayan los aspectos

no discrecionales de la administracion” (p. 72).

Para el autor hay adicionalmente seis categorias sobre las cuales se establece la
burocracia; su parte jurisdiccional delimitada, la jerarquia administrativa y de subordinacion,
soporte documental de la funcion administrativa y la especializacién de las labores,
cumplimiento de tareas asignadas asi se rebasen los tiempos de ejecucion y manuales de

procedimiento, todas aplicables al analisis del caso colombiano (Weber, 1996).

La burocracia es un pilar dentro del funcionamiento del Estado, que, si bien en las formas
administrativas posteriores que se dieron, se cuestiond su funcionalidad, la mismo centro las
formas administrativas durante la mitad y decenios posteriores de la administracion publica

colombiana.

Por ultimo, se puede sefialar que la carrera administrativa como parte integral del Estado
moderno y en esa medida funcional del mismo. Es importante no mezclar la carrera
administrativa con la burocracia, ya que en marco del Estado la burocracia encierra al
funcionario que realiza actividades definidas en los planes de trabajo y tareas de las entidades
competentes, sin embargo, la carrera administrativa es parte pero reducida de dicha burocracia;

muchos de los funcionarios de carrera, mas que acudir a un orden delegatario para el desarrollo
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de sus funciones, acude a manuales de funciones y normatividades vigentes que establezcan y

regulen la su funcién pablica.

17
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Marco Juridico

En el presente trabajo se intenta responder a la pregunta de cuales son las causas que han
dificultado la eficiente implementacion de los principios de carrera administrativa en Colombia,
partiendo de la base temporal entre 1991, fecha en la que se convoco a la constituyente, la cual
dio paso a la Constitucion Politica vigente y que al mismo tiempo dio paso a nuevas normativas
en todos los campos, al igual que en temas de funcidn publica y servicio civil. Por esta razon la
temporalidad que se tiene en cuenta para el analisis del desarrollo del sistema de carrera
administrativa es desde 1991 hasta la actualidad.

Teniendo en cuenta lo anterior el marco normativo tiene como base la Carta Magna y en
especial articulos como; el 13 que obliga al Estado a promover que las condiciones de igualdad
sean reales y efectivas, el 29 que habla del debido proceso en las actuaciones judiciales y
administrativas; el articulo 125 donde se establece que los empleos de las entidades y érganos
del Estado son de carrera y también menciona otros tipos de empleos, los cuales son la excepcién
como los de eleccion popular, los trabajadores oficiales, los de libre nombramiento y remocién,
entre otros; En el 130 crea la Comisién Nacional del Servicio Civil encargada de la
administracién y vigilancia de la carrera administrativa; 209 donde establece que la funcion
administrativa esta al servicio del interés general y debe desarrollarse bajo los principios entre
otros, de igualdad, imparcialidad y eficiencia; los cuales son los cimientos del desarrollo del

sistema de carrera administrativa en Colombia.

Es necesario tener en cuenta el principio de Bloque de Constitucionalidad, ya que nos
ayudad a realizar un analisis de lo desarrollado por la jurisprudencia en lo relacionado a la
carrera administrativa, jurisprudencia que ha tenido como base lo estipulado en la Constitucion

Politica y en la Carta Iberoamericana de la Funcion acordada en 2003 por el V Conferencia



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
19

Iberoamericana de Ministros de Administracion y Reforma del Estado. En esta Carta se precisa

un marco de referencia en la configuracion de un sistema de carrera administrativa.

Los cimientos establecidos en la Constitucién Politica fueron desarrollados a través del
tiempo mediante diferentes normas, unas que se encuentran derogadas como lo son: Ley 165 de
1938, Ley 19 de 1958, Decreto 350 de 1960, Decreto Ley 2400 de 1968, Ley 27 de 1992, Ley

443 de 1998 y la que se encuentra vigente actualmente, la Ley 909 de 2004.

Un punto a tener en cuenta es la jurisprudencia expedida por la Corte Constitucional, que
como institucién encargada de la defensa de lo estipulado por la Constitucion en muchas
ocasiones ha tenido que intervenir en defensa del articulado de la Constitucion que define de
manera general la vision de sistema de carrera administrativa a desarrollar en Colombia. En esta
jurisprudencia se tienen sentencias base para soportar la hipdtesis del trabajo como las
siguientes: C-040 de 1991, C-030 de 1997, C-372 de 1999, C-588 de 2009, T-213 de 2011, C-

249 de 2012 y la sentencia SU-917 de 2010.



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
20

Capitulo 1

1.1. Contextualizacién de la Carrera Administrativa en Colombia

La necesidad de hablar de una carrera administrativa eficiente en Colombia y en especial
de la modernizacion del Estado, tuvo sus inicios a principios del siglo XX debido a que el pais
atravesaba una crisis econdmica y fiscal por el incremento descontrolado de servidores publicos
ocasionado por el clientelismo, ya que en aquella época “los puestos en el Estado eran tratados

como un botin de ganancias, apetecido por las élites” (Lopez, 2015, p.93).

No fue hasta 1937 que el congreso comenzd la discusion de un proyecto ley sobre carrera
administrativa que dio lugar a la expedicion de la Ley 165 de 1938. Esta ley evidencio un pefio
avance en el desarrollo de la carrera administrativa en Colombia debido a que “consagro la
estabilidad laboral de los servidores escalafonados en ella” (Gonzalez, 2010, p. 149). La
importancia de la Ley 165 de 1938 radica en que en su momento se identificd la necesidad de
crear un sistema de carrera y la creacion de un organismo especial que manejara la carrera

administrativa (Funcién Publica, 2018).

Sin embargo, hay que mencionar que la creacion de la ley 165 de 1938 no tuvo las
implicaciones positivas que se esperaba en el sistema de carrera Administrativa, debido a
diversos factores que lo imposibilitaron como “la escasez de recursos presupuestales, la ausencia
de personal idoneo, a que los jefes de la Administracion no estaban preparados para asumir el
reto y los funcionarios no fueron proactivos” (Gonzélez, 2010, p. 149). Situacion que generd un

gran estancamiento en los avances y en el desarrollo de la misma.

Para 1950 se llevo a cabo un estudio respaldado por el Banco Internacional de

Reconstruccion y Fomento (BIRF) para analizar las condiciones econdmicas, sociales y
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administrativas del pais; encabezadas por Lauchlin Currie. (Pinzén y Motta, 2011). La Mision
Currie tenia como proposito, formular “un programa coherente y global de desarrollo para
Colombia” (Funcion Publica, 2018, p.78). El informe de la Misidn hizo recomendaciones claras
acerca de los problemas estructurales que presentaba la Administracion Publica, sefialando que
uno de los factores que iba en contra de la efectividad de los programas econdmicos era la
carencia de técnicos preparados, la falta de buenos salarios y de seguridad en la carrera
administrativa, asi como los despidos por motivos politicos. Esto dificultaba contratar personal
competente para los cargos publicos (Banco de la Republica, 1951, citado en Funcion Publica,

2018).

Mas adelante la débil gobernabilidad existente en el pais, ocasionada por las constantes
disputas entre el partido Conservador y el Liberal (por intentar controlar los cargos publicos),
(Lopez, 2015), llevo a que estos dos partidos intentaran llegar a un acuerdo, dandole inicio a lo
que se conoci6é como el Régimen del Frente Nacional. Régimen que hace referencia a “la
alternancia en el ejercicio del poder entre liberales y conservadores, a partir del 7 de agosto de

1958 y durante 16 afios” (Martinez, 2010, p.112)

1.1.1. En el periodo del Frente Nacional.

Luego del mandato del General Rojas Pinilla se suscribieron 2 pactos: el Acuerdo de
Benidorm y el Pacto de Sitges; suscritos en 1956 y 1957 respectivamente, los cuales hacen
referencia a la necesidad de crear un servicio publico de funcionarios que fueran ajenos a la
lucha partidista por los puestos burocraticos (Funcién Publica, 2018). En estos acuerdos se
reconocio la importancia incluso de crear un cuerpo legislativo alejado de los partidos politicos,

y la creacion de una carrera del servicio civil que no tenga en cuenta el concepto de “vencedor
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politico”. Las anteriores situaciones se dieron en el marco de la marcada violencia de los afios
50* Por tal razén, Medina y Sanchez (2003), se refieren a que la tragedia de cada transicion del
poder en Colombia ha sido que hasta los mismos empleados o aspirantes a los cargos publicos

promueven la violencia para defender sus cargos, o para adquirirlos.

En 1958, fue promulgada la Ley 19, mediante la cual se realiza una reorganizacion de la
administracion publica, y en desarrollo de las facultades extraordinarias se crea el Departamento
Administrativo del Servicio Civil (Vidal, 2005), y el director de este Departamento crea la
Escuela Superior de Administracion Publica, mediante el Decreto 350 de 1960. Esto fue un gran
aporte debido a que fijaron principios fundamentales para la organizacién de las diferentes
dependencias nacionales y los cimientos para la posterior reestructuracion de los ministerios y

departamentos administrativos (Moreno, 2004, p. 75).

Sim embargo, “todas estas formas e innovaciones fueron dispares e insuficientes frente a
la realidad politica colombiana. La ocupacién de los cargos se regia de acuerdo a preferencias y

pactos politicos desde antafio y la ley no tuvo una aplicacion real” (Lopez, 2015, p. 96).

1.1.2. En la reforma administrativa de 1968.

Desde el segundo mandato del Frente Nacional (en el Gobierno de Guillermo de Ledn,
entre 1962-1966), Lleras Restrepo presento las iniciativas de reforma constitucional mediante su
discurso de aceptacion de su candidatura en noviembre de 1965, Lleras Restrepo menciona en su
discurso que era necesario entre otras cosas, realizar un restablecimiento del equilibrio fiscal, y
para eso era necesario reformar las instituciones debido a la crisis profunda que atravesaba el

Estado, y afectaba a todas las ramas del poder (Funcion Pablica, 2018).
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Al presentar el proyecto de reforma constitucional, por iniciativa del presidente, entre los

objetivos presentados estaban: racionalizar la actividad del ejecutivo,

Asi como el aumento de las competencias del presidente para crear, suprimir y
fusionar los empleos que demande el servicio de los ministerios y departamentos
administrativos; e igualmente la facultad del Presidente de nombrar y remover
libremente a los representantes del Estado en las Corporaciones Auténomas

Regionales y otros establecimientos publicos (Funcion Publica, 2018, p. 130).

Podemos apreciar que uno de los objetivos principales de la reforma del 68 era fortalecer
el poder el ejecutivo y asi mismo centralizar la administracion publica; fortalecer el poder en
cuanto a que el presidente era quien podia nombrar a los representantes de los Departamentos
Administrativos y ademas a los de las Corporaciones Auténomas Regionales y otros

establecimientos publicos.

Tras los permanentes problemas del servicio civil, el presidente Lleras Restrepo, contratd
a la firma Jacobs & Company, firma norteamericana, quien se encargé de evaluar el servicio
civil colombiano en 1968. Como resultado de la evaluacion y de la reforma constitucional de

1968, se promulgo el Decreto Ley 2400 de 1968 (Avila, 2002, p. 9).

El Decreto 2400 de 1968 regula la administracion del personal civil que presta sus
servicios a la Rama Ejecutiva del Poder Publico y se dictan otras disposiciones. Este menciona la
manera como deben ser provistos los empleos segun su naturaleza, separa los empleos de libre
nombramiento y remocion con los de carrera, y también establece tres tipos de nombramientos:

los de libre nombramiento y remocion, los cuales se realizaran mediante nombramientos
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ordinarios; los empleados de carrera que seran nombrados luego de superar un periodo de

prueba; por ultimo, menciona los empleos que tendran un carécter provisional (Dec. 2400, 1968).

El decreto igualmente menciona las pruebas periddicas que se debe hacer a los empleados
y algunas actuaciones administrativas de las que pueden participar como lo son los encargos, los
cuales hacen referencia a asumir de manera parcial o totalmente las funciones de empleos
diferentes al cual ha sido nombrado en propiedad, por motivos de ausencia temporal o definitiva
del titular por un tiempo maximo de 3 meses; sin perder los derechos de carrera y su cargo (Dec.
2400, 1968). Ademas, este decreto, como lo menciona Funcion Publica (2018) “autorizo la
inscripcion extraordinaria en la carrera administrativa para los que no hubieran ingresado por

concurso a fecha de entrada en vigor de la norma” (p.137).

1.2. A Partir de la Constitucion de 1991

En este segmento del trabajo analizaremos los cambios en la normatividad que ha sufrido
la carrera administrativa en Colombia hasta la actualidad, y los avances materializados segun las
diferentes normas que se han expedido. Antes de iniciar este analisis es necesario revisar de
donde parte la necesidad de realizar una constituyente que terminaria materializandose en la

Constitucién de 1991.

Para la década de 1980 y 1990 el pais se encontraba sumergido en un acelerado
crecimiento de la violencia y narcotrafico que llegé a corromper las més altas esferas de poder
del pais y el alzamiento en armas de varios grupos como M-19 (Movimiento 19 de abril),
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército Popular (Farc-EP), Ejército Popular de

Liberacion (EPL), Ejército de Liberacion Nacional (ELN), los cuales generaron una guerra
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directa contra el Estado. En la misma época se comenzd un proceso de didlogos con el grupo M-
19, quienes pedian la conformacion de una Asamblea Nacional Constituyente, lo que en ese
momento no fue concedido por la presion que podia ejercer narcotraficantes para que se

incluyera la no extradicion de colombianos en la constitucion. (Camerano, 2017).

Sin embargo, los crecientes fendmenos de violencia, las primeras masacres colectivas, y
especialmente la muerte de Luis Carlos Galan durante una manifestacion politica en el municipio
de Soacha, obligaron al gobierno a reconocer la necesidad de realizar reformas institucionales.
Un grupo de estudiantes inconformes porque el gobierno no habia tomado medidas
suficientemente drésticas en contra de tanta violencia, decidieron reunirse y realizar una marcha
que denominaron inicialmente “Marcha del Silencio” en protesta por tanta violencia y en
especial por la muerte de Galan (Forero 2006, p. 13). Es entonces cuando se da inicio a un
movimiento llamado “La Séptima Papeleta”. Su nombre se debia a que proponia la inclusién de
una papeleta no legal dentro del voto que se depositara en las urnas para las elecciones de 1990.
Esta papeleta buscaba registrar el apoyo o no a la convocatoria a una Asamblea Nacional
Constituyente en esas elecciones (Camerano, 2017, p. 127). Esta propuesta fue aceptada por

tanta presion social y las marchas de los estudiantes.

Es importante revisar como desde la misma Constitucion de 1991 se le da un envién a la
carrera administrativa en Colombia. Como menciona Céardenas, (2010), la Asamblea

Constituyente consider6 que:

(...) era imperioso eliminar las presiones de los grupos y movimientos politicos
sobre los nominadores, reducir la carga decisional de altos funcionarios mediante

la desconcentracion y la descentralizacion, consolidar al Ministerio Publico en su
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capacidad investigadora para enfrentar la corrupcion y la desviacion de recursos
publicos y fortalecer a los partidos y sindicatos para que su intervencién en los

asuntos de la Administracion Pablica sea transparente (p. 113).

Debido a la crisis existente de legitimidad y gobernabilidad en que se encontraba el
Estado Colombiano, se crea la necesidad de repensar lo publico. Es en el contexto del Frente
Nacional donde se explica que la crisis del Estado se debia a la poca legitimidad y

gobernabilidad, como lo sefiala Marin, (1994).

La nueva Constitucion qued6 compuesta de 2 partes generales; la primer denominada
“dogmatica” y la segunda “organica”. La primera se puede evidenciar en el predmbulo, el titulo I
y el titulo 11, los cuales hacen referencia a los principios, valores, y finalidades por los cuales se
debe regir la sociedad colombiana. La parte organica de la constitucion da cuenta de los
elementos principales que componen a un Estado, como lo son el territorio, los habitantes y el
poder. En esta segunda parte también se define la estructura y la forma de organizacion del

Estado (Marin, 1994, p.10).

Es importarte, sin embargo, reconocer que cada uno de los titulos que componen la
constitucion se encuentran relacionados entre si y es necesario leerlos y entenderlo desde su
relacién armdnica con los principios y derechos fundamentales o la parte dogmatica de la
constitucion, ya que de hacerse esta perderia total sentido. Como lo menciona la Corte

Constitucional:

La parte organica solo adquiere sentido y razon de ser como aplicacion y puesta
en obra de los principios y derechos inscritos en la parte dogmatica de la misma

(...). No es posible, entonces, interpretar una institucion o un procedimiento
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previsto por la Constitucion por fuera de los contenidos materiales plasmados en

los principios y derechos fundamentales. (C.C., T-406/92, p. 1, 1992)

Es entonces una obviedad mirar y analizar las normas de manera holistica con los

principios que rigen la Constitucion.

Debido a lo anterior, es necesario revisar cuales son esos principios y derechos
fundamentales por los cuales deben regirse el total de las instituciones de orden publico en

Colombia, y desde luego las demas normas que desarrollan la constitucion.

El articulo 2 establece que son fines esenciales del Estado, “(...) promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural” (Const. P., art. 2, 1991). Podemos ver la
importancia que tiene el permitirles a los ciudadanos la participacion efectiva de las decisiones y
actividades del Estado. Vemos como inicia reconociendo la importancia de la participacion de

todos en la vida de la Nacion.
En el articulo 209, del titulo VII expone:

La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la
delegacion y la desconcentracion de funciones. Las autoridades administrativas
deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del

Estado (Const. P., art. 209, 1991).
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Se puede vislumbrar la importancia del establecimiento de la parte dogmaética de la
constitucion ya que todo lo demas debe girar en torna a esta. Para avanzar en el anlisis
mencionaremos los articulos de la Constitucion, (1991) que fueron relevantes para la

implementacion de la carrera administrativa.

Articulo 13, inciso 1: “El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real
y efectiva, y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o marginados.” En este articulo
el constituyente reconocio la importancia de garantizar las condiciones de igualdad y la no
discriminacion, lo que sirve de base para el accionar del Estado y de los sistemas de servicio
civil.

Articulo 29: “El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas” La importancia de este articulo radica en que se reconoce también el debido

proceso a las acciones administrativas, lo que sera un punto clave en el desarrollo de la carrera

administrativa.

Articulo 40: Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y

control del poder politico. Numeral 7: Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos.

Donde se desarrolla a mayor profundidad la organizacién del Estado y la funcion pablica

es en el titulo VV como veremos a continuacion en el siguiente articulado:

En el articulo 113 se hace una division de poderes; las ramas del poder publico; la
legislativa, la ejecutiva y la judicial. En el articulo 114 le asigna las funciones de reformar la
constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la administracion al
Congreso de la Republica. En el articulo 115, establece al presidente como jefe de Estado, jefe

de gobierno y como méaxima autoridad administrativa. En el articulo 116. Crea las entidades que
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administran justicias y un ente que sera determinante para la carrera administrativa mas adelante

que es la Corte Constitucional (Const. P., 1992, art. 113-116).

En el capitulo 2 del titulo V se establece la funcion publica como mandato constitucional
y se desarrollan las primeras bases del empleo publico. Desde el articulo 122: No habrd empleo
publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento y para proveer los de caracter
remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus
emolumentos en el presupuesto correspondiente. En el articulo 123 hace referencia a quienes son
considerados como servidores publicos (miembros de las corporaciones publicas, los empleados
y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territorialmente y por servicios)

(Const. P., 1991, art. 122-123).

Debemaos enlazar lo establecido en el capitulo 2 del titulo V con los articulos 209 y 210
de la constitucion toda vez que consagran los principios rectores de la funcion administrativa
(igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad). Es necesario
entender lo establecido en la Constitucidn en cuanto a funcion publica bajo 3 criterios esenciales
como lo son: 1) la eficacia y la eficiencia en los servicios prestados por el Estado, es decir, estos
servicios se deben prestar siempre buscando el 6ptimo resultado; 2) la garantia de un conjunto de
derechos de orden laboral, derechos fundamentales de las personas que desempefian labores
como servidores publicos; y 3) se garantiza la no extralimitacion del poder por parte de quienes
prestan algun servicio a nombre del Estado ya que se establecen mecanismos y garantias para el

ciudadano frente al poder (Barreto y Sarmiento, 1997).

En el articulo 125 se plasma uno de los puntos mas relevantes para el desarrollo de la

carrera administrativa ya que especifica que los empleos de carrera deben ser surtidos mediante
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criterios de mérito; establece que “los empleo en los 6rganos y entidades del Estado son de
carrera con excepcion los de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los de

trabajadores oficiales y los demas que determine la ley” (Const. P., art. 125, 1991).

En el articulo 130 se da via para que se cree la Comision Nacional de Servicio Civil que
sera responsable de la administracion y vigilancia de las carreras de los servidores publicos,

excepcidn hecha de las que tengan carécter especial (Const. P., art. 130, 1991).

De manera general y muy clara, la Constitucion establecen las bases para crear y

desarrollar una carrera administrativa en el pais con criterios claros sustentados en el mérito.

1.3.  Normas que Desarrollan lo Establecido en la Constitucion Politica de Colombia de

1991

En este apartado se realizara una revision de las normas que han desarrollado lo
establecido en la Constitucion del 1991 en lo referente a la carrera administrativa y la vigencia de

estas en la actualidad.

Para desarrollar el articulo 125 de la Constitucion el Congreso promulgé la Ley 27 de
1992, por medio de la cual se ordena la conformacion de la Comision Nacional del Servicio
Civil. Mediante esta ley se regula la carrera para las entidades del nivel nacional y territorial. En

el primer articulo se define lo que se entiende por carrera administrativa:

La carrera administrativa es un sistema técnico de administracion de
personal que tiene por objeto garantizar la eficiencia de la administracion publica

y ofrecer a todos los colombianos igualdad de oportunidades para el acceso al
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servicio publico, la capacitacion, la estabilidad en sus empleos y la posibilidad de

ascender en la carrera (L. 27, art. 1, 1992).

También especifica las clases de concursos tales como: abiertos; para ingreso de nuevo
personal a la carrera administrativa, y de ascenso para personal escalafonado. Es imperante
reconocer los avances en carrera mediante esta ley, sin embargo, en el articulo 22 va en contra de
lo establecido en la Constitucién ya que permitié el ingreso extraordinario a empleados del nivel

territorial, como se puede ver a continuacion:

Al entrar en vigencia esta Ley, los empleados del nivel territorial que por virtud de
ella llegaren a desempefiar cargos de carrera administrativa de conformidad con
las normas vigentes, deberan acreditar dentro del afio siguiente, el cumplimiento
de los requisitos sefialados en los manuales para los respectivos cargos o en las
equivalencias establecidas en el Decreto 583 de 1984, Ley 61 de 1987 y Decreto

Reglamentario 573 de 1988 (L. 27, art. 22, 1992).

Por tanto, el articulo 22 fue declarado inexequible por parte de la Corte Constitucional
mediante Sentencia C-030 de 1997 debido a que contraviene el principio constitucional del
mérito, permitiendo el ingreso extraordinario para los empleados del nivel territorial que
favorecié el nombramiento directo de personal, no por concurso ni por mérito, sino por estar
desempefiando un cargo de carrera en el momento de la expedicion de esta ley. (C.C., C-030/97,
1997).

En el tiempo que estuvo vigente el articulo 22 de la ley 27, se inscribieron alrededor de 1
millon de empleos, de los cuales 4 de cada 5 fueron por medio de inscripcion extraordinaria

(Funcion Puablica, 2018, pag. 202). Al respecto Puentes (2008) menciona que este hecho, igual
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que los anteriores ingresos llamados extraordinarios, ha generado consecuencias nefastas por ese
excesivo pragmatismo del Congreso y del Ejecutivo, que aprueban lo que se ha dado en llamar
inconstitucionalidad util. (Gonzélez, 2008, p. 163). Es entonces que desde el congreso se avala
formas de corrupcion e inconstitucionalidad en el desarrollo e implementacion de la carrera
administrativa provocando enormes estancamientos.

Més adelante, en 1998, se expide la Ley 443 sobre carrera administrativa, que también
fue declarada inexequible mediante Sentencia C-372 de 1999, debido a que se crearon unas
comisiones departamentales y distritales. Por tal motivo, la Corte Constitucional la declaro

inconstitucional. En el siguiente fragmento de la Sentencia aclara:

la Comisidn del Servicio Civil es, entonces, una sola y, a juicio de la Corte, no
tiene un caracter de cuerpo asesor o consultivo del Gobierno ni de junta o consejo
directivo de composicion paritaria 0 con mayoria prevalente de los organismos
estatales o de los trabajadores, ni de las entidades territoriales en cabeza de sus

autoridades (C.C., C-372, p.1, 1999).

Esta situacion ocasion6 que la carrera administrativa se paralizara y que la seleccion del
personal en las instituciones de caracter publico se realizara bajo la modalidad de nombramiento

provisional (Funcion Puablica, 2018).

1.4. Avances y Reformas Administrativas de 2000

En el gobierno de Alvaro Uribe, se expidio la Ley 790 de 2002, con la cual se le otorgan
facultades extraordinarias al presidente, con el objeto de renovar y modernizar la estructura de la

rama ejecutiva dentro del marco de sostenibilidad financiera (Funcion Pablica, 2018).
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En relacion de carrera administrativa la Ley establecid que “los cargos que quedaren
vacantes como consecuencia de la jubilacion o pension de vejez de los servidores pablicos que
los desempefiaren hasta 2006, seran suprimidos, (...), salvo que el cargo resultare necesario

conforme al estudio técnico que asi lo justifique.” (L. 790, art. 18, 2002)

La Ley 790 de 2002 aunada con la Carta Iberoamérica de la Funcion Publica sirvieron
como base para que se expidiera la Ley 909 de 2004 que sin duda se convirtid en la bandera que
presenta el sistema de carrera administrativa en Colombia debido a que vuelve a desarrollar lo
establecido en la Constitucion y tiene en cuenta la Jurisprudencia. Mediante esta se regula el
empleo publico, la carrea administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones. En la
Ley 909 se establece que la funcion publica se debe desarrollar bajo los principios
constitucionales de mérito, igualdad, moralidad, eficacia, economia, imparcialidad,

transparencia, celeridad y publicidad. (L. 909, art. 2, 2004)

Como continuacién de la normatividad se promulga la ley 909 de 2004 gque tiene como
pretensiones iniciales atender tres asuntos claves que en leyes anteriores se habian vuelto la
piedra en el zapato para el desarrollo del sistema. Lo referente a la autonomia e independencia de
la Comisién Nacional del Servicio Civil, los lineamientos de politica publica de la banca
multilateral, referente a la gerencia publica y la reduccion de la cantidad de personal al servicio

del Estado (Funcién Publica, 2018, p. 216).

Es importante resaltar la influencia que tuvo los postulados de la Carta Iberoamericana de
la Funcién Publica como menciona Grillo Fernando, (2005), en la Ley 909 de 2004 se establecio

un sistema de administracién de personal con desarrollos técnicos y procedimentales con los
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cuales se tiene el deber garantizar la eficiencia y ofrecer igualdad en el acceso a los empleos que

ofrece la administracion publica a todos los ciudadanos.

Con la Ley 909 de 2004 se fortaleci6 la institucionalidad que sirve como base para la
construccién de un servicio civil de naturaleza profesional, sin dejar de lado que todavia se debe
garantizar que el acceso a los empleos se realice Gnicamente basados en los principios de mérito

y eficiencia.
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Capitulo 2

2.1. En Defensa de los Principios de la Carrera Administrativa

En este apartado se mencionaré el origen de los principios de la carrera administrativa,
cuéles son los principios generales que la estan rigiendo y como mediante la Corte
Constitucional se promovido su desarrollo en concordancia con lo establecido en la Carta
Politica. Aunque son variadas las formas por las que se ha producido un estancamiento en los
procesos administrativos hay unos que han sobresalido mas que otros. Como es mencionado por

Rodriguez (2010):

El sistema de carrera en Colombia ha tropezado con problemas de diferente
indole. En algunas ocasiones con dificultades de tipo presupuestal, por nuestra
misma cultura, con falta de voluntad politica del alto gobierno y adicionalmente

con inconsistencias desde el punto de vista legal y constitucional (p. 149).

Desde la promulgacion de la CPC en 1991 se establecio en el articulo 125 que el ingreso
y los ascensos en los cargos de carrera siempre debe hacerse mediante criterios de mérito;
principio fundamental de todo sistema de servicio civil. Para hablar de principios en la carrera
administrativa es imperante remitirnos a la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica — CIFP,
la cual contiene los elementos basicos que debe tener todo sistema se servicio civil. Esta fue
construida de manera conjunta por los paises de la region iberoamericana; constituyéndose como
elemento primario para la conformacion, analisis y transformacion de los sistemas de SC en la
region. En esta también se establecieron unos principios fundamentales que debe regir todo

sistema de carrera publica (Funcion Publica, C. 1. (2003).
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Para que se evidencien los efectos positivos que traen consigo una efectiva aplicacion de
los sistemas de servicio civil en una democracia, es necesario que estos sistemas tengan una base
solida como lo son los principios para que garanticen un adecuado funcionamiento del sistema

(Funcién Pablica, C. 1. 2003).

Asi como en cualquier organizacion privada, en las entidades del Estado también se
espera que las personas que ingresan a desempefiar cargos publicos cumplan con una serie de
atributos basicos para que se preste un buen servicio. Y en la CIFP se relacionan los siguientes:
el mérito, la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en el desempefio de su funcion, la
responsabilidad, la honestidad y la adhesion a los principios y valores de la democracia. Para
tener la certeza que las personas iddneas con estos atributos ingresen a la administracion publica
es menester que el sistema de SC se encuentre en condiciones de garantizarlo mediante procesos
claros y establecidos. Por ende, los sistemas de SC también deben cumplir con unos requisitos
que conlleven a la consecucion de mayor institucionalidad y confianza de los ciudadanos en la

administracion publica.

A continuacion, veremos los principios establecidos por la CIFP y los principios que
acogio y desarroll6 la Ley 909 de 2004 que es la norma que desarrolla la carrera administra en

Colombia.

2.1.1. Principios rectores de los sistemas de servicio civil establecidos en la Carta

Iberoamericana de Funcién Publica.

En la CIFP se menciona 5 principios rectores que todo sistema deberia tener como base
para un correcto funcionamiento de este. A continuacion, se realizara mencion de cada uno de

ellos:
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La igualdad de todos los ciudadanos, sin discriminacion de género, raza, religion, tendencias
politicas u otras. Estos principios rectores establecidos en la CIFP nos hablan de igualdad en
primer lugar debido a que el acceso a la carrera administrativa debe ser para todas aquellas
personas que quieran pertenecer a ella, y no debe haber discriminacion ni por tendencia politica,

género, raza, religion, u otro motivo.

El mérito, desempefio y capacidad como criterios orientadores del acceso a la carrera y las
restantes politicas de recursos humanos. El segundo principio, el mérito. Hace referencia a los
criterios por los cuales se elige a una persona, quien acceda a un cargo de carrera debe ser idoneo
para desempefar determinadas funciones de una forma oportuna. Se puede ver el doble sentido
que tiene este principio, ya que pretende profesionalizar el servicio civil y al mismo tiempo

transformar la administracion puablica.

Eficacia, la efectividad y la eficacia en la accion publica y de las politicas y procesos de
gestion del empleo y las personas. El tercer principio estd compuesto por tres criterios
complementarios, la eficacia, la efectividad y eficiencia los cuales también tienen relacion con el
accionar de lo publico y la forma de llevar a cabo los procesos; de gestion del empleo y las

personas que ocupan los cargos.

Transparencia, objetividad e imparcialidad. En el cuarto principio tenemos la transparencia,
la objetividad y la imparcialidad, que nos hace referencia la forma como los procesos en los
sistemas y en general en el accionar administrativo y en los de servicio civil deben llevarse a
cabo, sin ningun tipo de sesgos. Y en el tltimo desde luego hace referencia a que los sistemas de

SC deben ir en concordancia con la ley y el derecho.
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Es relevante mencionar la importancia de articular todos los principios en los sistemas de
servicio civil, como menciona Longo (2003), “las finalidades de un sistema de gestion del
empleo y los recursos humanos deben compatibilizar los objetivos de eficacia y eficiencia con
los requerimientos de igualdad, mérito y neutralidad que son propios de administraciones
profesionales en contextos democraticos” (p. 2). La articulacion de los principios de una forma
consistente solo tendrd como resultado un sistema de servicio civil profesionalizado, sino
también un mayor fortalecimiento de la institucionalidad, de la democracia y la participacion

ciudadana.

En la CIFP, (2003) también se menciona los principios por medio de los cuales se debe llevar
a cabo la gestion de los procesos de acceso al empleo publico como los son: publicidad, libre
concurrencia, transparencia en la gestion de los procesos, especializacién en los 6rganos
técnicos, garantia de imparcialidad, fiabilidad y validez probadas de los instrumentos de
reclutamiento y seleccion, eleccion del mejor candidato, eficacia de los procesos de

reclutamiento y seleccion.

Los principios anteriormente mencionados son como una extension del principio de
mérito, por el cual debe estar regido todo sistema de servicio civil en Estados democraticos.
Como se verd mas adelante estos principios que desarrollan el de mérito se han vendido
vulnerando de manera repetitiva en muchos de los procesos de seleccion que se han llevado a
cabo, incluso en varias de las normas que han pretendido desarrollar la carrera administrativa
desde la promulgacién de la Constitucion Politica de Colombia establecida en 1991. Como lo

menciona Rodriguez, (2010):
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Desde sus inicios y hasta el presente, el sistema de carrera en Colombia ha
tropezado con problemas de diferente indole. En algunas ocasiones con
dificultades de tipo presupuestal, por nuestra misma cultura, con falta de voluntad
politica del alto gobierno y adicionalmente con inconsistencias desde el punto de

vista legal y constitucional (p. 149).

Son numerosos los factores que han ido condicionando el avance y desarrollo eficiente de
la Carrera Administrativa, sin embargo, los que mas sobresalen son los culturales como el

clientelismo y las problematicas desde el punto de vista legal.

Hay que destacar que tanto lo establecido en la Constitucién de 1991 como las
recomendaciones de la CIFP son las bases que se tuvieron en cuenta para la promulgacién de la
Ley 909 de 2004, que tiene como objetivo la regulacion del sistema de empleo publico y el
establecimiento de los principios basicos que deben regular el ejercicio de la gerencia publica.
Para el cumplimiento de su objeto establece unos principios basicos por el cual debe regirse el

sistema de empleo publico en Colombia.

En su articulo 2 establece en relacion con la Constitucion que la funcion pablica debe
desarrollarse de acuerdo a los principios constitucionales de igualdad, mérito, moralidad,
eficacia, economia, imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad (L. 909, art.2, 2004).

Son principios que rigen para todo el accionar de las organizaciones publicas.

En el siguiente apartado revisaremos el papel de la Corte Constitucional en defensa de los
principios que desarrollan la carrera administrativa en Colombia. Las intervenciones de la Corte

en temas de carrera lo podemos encontrar incluso desde finales del siglo XX.
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2.2. El papel de la Corte Constitucional en la proteccién de los principios del sistema de

servicio civil

La Corte Constitucional fue creada por la vigente Constitucion Politica de 1991 como un
organismo perteneciente a la rama judicial del Poder Pablico que tiene como objetivo la guarda
de la integridad y supremacia de la Constitucion Politica (Const. P., art. 241, 1991). En la Carta
politica se establecen sus funciones en el articulo 241 para ser exactos; entre estas podemos

encontrar:

(...) Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los
ciudadanos contra los actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea
su origen, solo por vicios de procedimiento en su formacion.

Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de

procedimiento en su formacién. (Const. P., art. 241, 1991).

En general, la Corte Constitucional es el guardian, el que debe velar por que se cumpla lo
estipulado en la Carta Magna y que ninguna normatividad vaya en contravia del articulado de la
Constitucidn. Y en definitiva es lo que ha ocurrido en lo que respecta a las normas que

desarrollan el articulo 125 de la constitucion.

Se han expedido leyes que en uno o varios articulos contradicen el principio de mérito
con gue se deben basarse los procesos de seleccion de carrera administrativa. Y es la Corte
Constitucional quien ha ido en defensa de lo establecido en la Carta Magna. Desde la creacion de
la Corte Constitucional son muchas las demandas en relacion a la inconstitucionalidad de normas

referentes al sistema de carrera administrativa, en donde la Corte se ha tenido que pronunciar a



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
41

favor o en contra de los articulos y normas demandadas. A continuacion, veremos algunas
sentencias que han sido relevantes en el proceso de conformacidn e institucionalizacién de la
carrera administrativa y en la defensa de los principios que son base para su desarrollo. Al
mismo tiempo esta jurisprudencia en gran parte es la que ha conducido al sistema de Carrera

Administrativa en el lugar donde se encuentra.

En la Sentencia C-195 de 1994 la corte resuelve una demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 1o. de la Ley 61 de 1987. Declara la inexequibilidad de varios literales el
articulo 1 de la Ley 61, debido a que parte de estos van en contra del articulo 125 de la Carta
Politica. En tanto que establece que los empleados de las organizaciones que tengan cargos de
jefes de oficinas y los deméas empleos de jefes de unidad que tengan una jerarquia superior a
jefes de seccidn seran cargos de libre nombramiento y remocién. Al igual que el rector,

vicerrector y decano de universidades. A lo que la Corte se pronuncio6 declarandolo inexequible:

Siendo distintas las condiciones de los empleados de libre remocion a la de los
empleados de carrera, es totalmente desproporcionado aplicar, en materia de
desvinculacion, ingreso, permanencia y promocion, las reglas de los primeros a la
condicion de los empleados de carrera. Ello porque la discrecionalidad es una
atribucion necesaria en cabeza de algunos funcionarios que ejercen una labor
eminentemente politica, o que requieren de colaboradores de su mas absoluta
confianza para el logro de sus fines. En virtud de lo anterior, esta Corporacién no
encuentra principio de razonabilidad en la disposicién acusada, cuando sefiala que
son de libre nombramiento y remocion el "jefe de oficina y los demas empleos de

jefe de unidad que tengan una jerarquia superior a jefe de seccion". Estos
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empleos, por su esencia, son totalmente compatibles con el sistema de carrera, y
su exclusion no obedece a la naturaleza de las cosas, es decir no son
esencialmente aptos para el libre nombramiento y remocion, caso en el cual
prevalece la carrera administrativa como norma general (C.C. C-195/94, p. 1,

1994).

Otra sentencia que hay que destacar es la Sentencia C-40 de 1995 por medio del cual se
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 9 del Decreto Ley 1222 de 1993 y ratifica el
principio de mérito como Unico fundamento en los procesos de seleccion para los empleos de
carrera. Como se estipula en la Sentencia C-40 de 1995 en lo referente a los nombramientos de

quienes obtienen el primer ligar:

Pero sea cual fuere el método o sistema elegido, éste debe contener criterios
especificos y concretos para efectuar una seleccion en la que aparezcan como
valores dominantes la capacidad profesional o técnica del aspirante, sus calidades
personales y su idoneidad moral, acordes con las funciones del empleo y las
necesidades del servicio publico. Por tanto, no puede quedar al nominador una
libertad absoluta para que designe a su arbitrio, pues, el nombramiento siempre
tendra que recaer en quien haya obtenido el mayor nimero de puntos. (C.C., C-

040/95, p. 1, 1995)

Mediante esta sentencia se obligo a los nominadores a que la provision de las vacantes se
hiciera con quienes hubiesen obtenido el mayor puntaje en los procesos de seleccion sin importar

método o sistema y no con uno de los 3 primeros como lo estipulaba el Decreto Ley 1222 de



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
43

1993 en su articulo noveno. Ya que lo dispuesto en el decreto desconocia el verdadero sentido de
la meritocracia (Gonzalez Puentes, 2004, p. 63).

De igual forma la Sentencia C-372 de 1999: mediante la cual se declara la
inexequibilidad de la Ley 443 de 1998, en especial porque reorganiza la Comision del Servicio
Civil y crea Comisiones Departamentales y una Comision para el Distrito Capital. Esta
distribucion es la base de toda le ley. Por esta razon son muchos los articulos que fueron

declarados inexequible. La Corte mediante la Sentencia C-372/99 reconoce que:

No es ese el criterio constitucional con el cual fue instituida la Comision Nacional
del Servicio Civil, que se repite, tiene la jerarquia de un 6rgano autébnomo y
permanente encargado de modo especifico de dirigir, administrar y vigilar todo el
sistema de carrera contemplado por el articulo 125 de la Constitucién Politica

(C.C., C-372/99, p. 5, 1999).

Debido a que va en contravia a lo estipulado en el articulo 130 de la Constitucion
Politica, la cual tiene la idea de estructurar un érgano independiente y con autonomia. Lo que se
establecia en Ley 443 no era ajustado a la Carta Politica, que la Comisidn no tuviese caracter

Unico nacional y estuviese integrada en su mayoria por el Ejecutivo (Rodriguez, 2010, p. 152).

Con la declaratoria de inconstitucional de la Ley 443 de 1998 el desarrollo, la
consolidacién e institucionalizacién del sistema de carrera quedé frenado sin una entidad rectora
que administrara y vigilara la carrera administrativa. Por eso es la importancia de mencionar esta
sentencia. Al mismo tiempo que declara la inconstitucionalidad de la Ley 443 exhorta al
Congreso para que a la mayor brevedad expida una ley que estructure la Comision Nacional de

Servicio Civil de acuerdo a lo establecido en la Constitucién y en la jurisprudencia existente.
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En el afio siguiente la Corte se pronuncia nuevamente por medio de la Sentencia C-563
de 2000 (Accidn publica de inconstitucionalidad contra el articulo 4°. de la Ley 443 de 1998),
acerca de uno de los principios que deben regir la carrera administrativa. la Corte Constitucional

ratifica que el régimen de carrera:

Impulsa la realizacién plena y eficaz de principios como el de igualdad y el de
imparcialidad, pues se sustenta en la promocion de un sistema de competencia a
partir de los méritos, capacitacion y especificas calidades de las personas que
aspiran a vincularse a la administracion publica; s6lo cumpliendo esos objetivos,
que se traducen en captar a los mejores y mas capaces para el servicio del Estado,
éste, el Estado, esta en capacidad de garantizar la defensa del interés general, pues
descarta de manera definitiva la inclusion de otros factores de valoracion que
repugnan a la esencia misma del Estado social de derecho, tales como el
clientelismo, el favoritismo y el nepotismo, entre otros, y en cambio fomenta la

eficacia y eficiencia de la gestion publica (C.C., C-563/00, p. 1, 2000).

En este caso la Corte se convertido nuevamente en protectora de los principios generales
de la carrera administrativa. Cada vez que se ha vulnerado algun principio constitucional la Corte
se ha pronunciado de manera clara sin dejar duda que el accionar administrativo en los procesos
del sistema de servicio civil siempre debe ir en concordancia con los principios constitucionales

del mérito e igualdad.

Es indudable que en las proclamaciones de las normas que han desarrollado la carrera
administrativa desde que se expidio la Constitucidn han evidenciado el querer seguir con los

actos de clientelismo en el nombramiento a dedo del mayor nimero de empleos que les sea
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posible. Y es de gran valor el papel que ha jugado la Corte Constitucional al corregir los errores

(“micos”) que el legislativo ha permitido en sus legislaciones.

En cuanto a contenido la Ley 909 de 2004 recoge un poco lo que se ha expresado en
normas anteriores y al mismo tiempo tiene en cuenta la jurisprudencia y las recomendaciones
que se han realizado mediante sentencias acerca de problematicas de inconstitucionalidad que
vulneran los principios de la Carrera administrativa. De igual forma incluye algunas novedades
que requieren ser mencionadas como: la conformacion de la Comision Nacional de Servicio
Civil. La cual estara integrada por 3 miembros seleccionados por méritos como no subordinados
a la rama ejecutiva; el periodo de prueba se extiende de 4 a 6 meses; mediante la Ley se
establece que cargos de libre nombramiento y remocion pertenecientes a niveles directivos se
integren también a sistemas de mérito tanto en la seleccion como en la evaluacion mediante los
Ilamados acuerdos de gestion; se integra una nueva modalidad de vinculaciéon como lo son

empleos de medio tiempo y de tiempo parcial (Alvarez, 2004, p. 81-84).

Al igual que normas anteriores, la Ley 909 también ha sido objeto de demandas; sin
embargo, evidencia una mayor coherencia con la Carta Magna y los principios que deben regir la

carrera administrativa, en todo caso que la Corte Constitucional la ha declarado exequible.

En dos ocasiones ha procedido demandas como lo evidencias las sentencias C-541 de
2005, mediante la cual se declara inexequible el literal C “por razones de buen servicio, para los
empleados de carrera administrativa, mediante resolucion motivada” (L. 909, art. 41, 2004) y el
paragrafo 1 del articulo 41 (que da una breve explicacion de cual serian las razones de buen
servicio, (C.C., C-541/05, y C-733 de 2005) que declara inexequible el articulo 56 (parcial) de la

Ley 909, “evaluacion de antecedentes a empleados provisionales.” Este articulo de nuevo
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intentaba favorecer a los empleados que se encuentran en provisionalidad ya que se les evaluaria
y reconoceria la experiencia, antigliedad, conocimiento y eficiencia en su ejercicio. Poniendo en

desventaja a los demas candidatos que participen en los concursos.

Con la expedicion de Ley 909 se evidencia un gran avance en el desarrollo de la carrera
administrativa, pero su institucionalizacion se ha visto afectada en reiterados momentos por el
legislador, debido a que hace uso de la competencia legislativa para generar condiciones de
ventaja a servidores publicos en condicion de provisionalidad. Como se puede ver a
continuacion.

El legislativo ha presentado varios proyectos de ley y actos legislativos que van en
contravia de los principios de mérito e igualdad. La Ley 1033 de 2006 altera conceptos de la
configuracién de marco normativo de la carrera administrativa, debido a otorga privilegios y/o
ventajas a los servidores provisionales ignorando las sentencias de la Corte Constitucional.
Nuevamente la Corte se pronuncia y declara inexequible en especial el articulo 10 de la Ley que
favorece a los empleados que estén vinculados como provisionales a empleos de carrera,
mediante las Sentencias C-290 de 2007 y la C- 211 de 2007, debido a que este articulo 10
termina vulnerando el principio de igualdad (C.C., C-290/07 y C-211/07).

Nuevamente el Congreso intenta ignorar el principio de mérito e igualdad con el proyecto

de ley No 117 de 2007 Senado, 171 de 2007 Camara que en el articulo 1° establece:

Los empleados que a la fecha de publicacién de la Ley 909 de 2004, estuviesen
ocupando cargos publicos vacantes de forma definitiva, en calidad de
provisionales, del sistema general de carrera, y que a la entrada de la vigencia de

la presente ley aun ocupen dichos cargos, no podran ser separados de su cargo



LA INEFICIENTE IMPLEMENTACION DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
47

sino por las causales contenidas en el articulo 41 de la misma Ley. (Senado,

Proyecto Ley 117, 2007)

Proyecto que llego a instancias del presidente para que fuera sancionado, pero este lo
objeto por ir en contra de varios articulos de la Constitucion incluyendo el 125. Por esta razon el
proyecto de ley quedo a disposicion de la Corte que mediante la Sentencia C-901 de 2008
declara “fundadas” las objeciones presidenciales y en consecuencia inexequibles los articulos 1°,
4°,7°, 8°y 9° del proyecto de ley N° 117 de 2007 Senado — 171 de 2007 Camara, por la cual se

reforman algunos articulos de la Ley 909 de 2004 (C.C., C-901/08, p. 33, 2008).

Teniendo en cuenta que el Congreso no pudo sancionar el proyecto de ley 117 Senado,
expide el Acto Legislativo N° 01 de 2008 pretendiendo reformar el articulo 125 de la
Constitucion Politica, adicionandole un paragrafo transitorio que permitiera la inscripcion
extraordinaria de servidores puablicos nombrados en provisionalidad sin aprobar los procesos de
un concurso. Y como es de esperarse la Corte declara inexequible la totalidad del acto legislativo

mediante sentencia C-588 de 27 de agosto de 2009 (C.C., C-588/09, p. 99, 2009).

En el afio 2010 nuevamente el Congreso queriendo desconocer la Constitucion y la
jurisprudencia en lo relacionado con la carrera administrativa proclama el Acto Legislativo 015
de 2010 con un nuevo intento de reformar el articulo 125 de la Constitucion para favorecer a

servidores publicos vinculados mediante la provisionalidad (Gémez, 2011, p. 82).

El paragrafo del articulo 1 del Acto Legislativo 015 de 2010 expreso lo siguiente:

La Comision Nacional del Servicio Civil o quien haga sus veces, homologara las

pruebas de conocimiento establecidas en el concurso publico por cinco afios de
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experiencia en el ejercicio del cargo de carrera a los servidores publicos

nombrados en calidad de provisionales (Senado Acto Legislativo 015, 2010).

Ofreciendo una clara ventaja a los servidores publicos que se encontraran vinculados
mediante provisionalidad, desconociendo el principio del mérito y de igualdad en los procesos de

acceso a los empleos publicos.

En el afio 2011 el Congreso continuo con sus intentos de favorecer a los empleados en
condicion de provisionalidad mediante el Acto Legislativo 04 de 2011 mediante el cual
incorporé un articulo transitorio en la Carta Politica. Para favorecer a los empleados que
estuvieran en cargos de carrera mediante la modalidad de provisionalidad. Con el
pronunciamiento de la Corte en las Sentencias T-213 de 2011 y la C-249 de 2012 se declara la

inconstitucionalidad del Acto Legislativo 04 de 2011.

Los multiples intentos por parte del Congreso de la Republica para beneficiar a los
servidores publicos que se encontraban en condicion de provisionalidad solo termino
obstaculizando y afectando no solo el desarrollo en general de la carrera administrativa sino que
también la culminacion del primer concurso de méritos llamado “Concurso 01 de 2005 —
Sistema General” que dur6 aproximadamente 8 afios en finalizar por los multiples vaivenes y
choque de trenes por asi decirlo en la administracién publica que solo perjudicaba la
institucionalidad y la credibilidad en el sistema de carrera administrativa (Ortiz, 2015, p. 85-
100).

En la actualidad los concursos y el sistema de carrera se encuentran un poco mas

fortalecidos, sin embargo; la corrupcion de politicos ha encontrado una nueva forma de burlar el
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sistema mediante una nueva modalidad de posicionar a personas que les ayudan en las

contiendas electorales con puestos de carrera administrativa, al menos de manera provisional.

2.3. El papel del Consejo de Estado en la proteccion de los principios del sistema de

servicio civil

La jurisprudencia generada por el Consejo de Estado al igual que la Corte Constitucional
han defendido los principios de la carrera administrativa en cuanto reconoce que los procesos de
ingreso y seleccidn del sistema de carrera administrativa deben realizarse bajo los principios
establecidos en la Constitucion Politica como el mérito, la igualdad, entre otros. Sin embargo, se
ha evidenciado una disparidad con la Corte Constitucional en cuanto a la forma como se ha
utilizado la figura de provisionalidad en las diferentes entidades del Estado. Tema que se tratara

en el siguiente capitulo.

Los puntos en donde se ha centrado el Consejo de Estado han sido en lo referente a las
competencias que tiene o no la CNSC, en tanto en ocasiones se ha extralimitado de sus
funciones. Un caso en el que el Consejo de Estado se ha pronunciado es para dar respuesta a la
consulta realizada por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica acerca de la
competencia de la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC) para convocar de manera
unilateral a concursos publicos de méritos y ejercer funciones de cobro coactivo para recuperar
los costos que las entidades deben asumir por la realizacion de dichos procesos de seleccion. A
lo que la sala resuelve mediante el consejero ponente German Bula Escobar que la CNSC no
puede convocar a concursos de mérito de manera unilateral, de conformidad con el articulo 31 de

la Ley 909 de 2004 en donde se establece que mediante el acto administrativo por el cual se abre
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un concurso publico de méritos debe ser expedido de manera conjunta por la entidad involucrada
y por la CNSC, lo que implicaria agotar etapas previas de planeacion y coordinacién
interinstitucional. Sin embargo, el Consejo de Estado advierte de la obligacion de las entidades
de planear y coordinar con la CNSC la realizacion oportuna de los concursos publicos de mérito

(C.E., Sala de Consulta y Servicio Civil, No. 11001-03-06-000-2016-00128-00, 2016).

También se encuentran intervenciones en lo relacionado con la supresion de cargos de
carrera. En estos casos el Consejo de Estado reconoce que el ordenamiento juridico lo permite,
teniendo encuentra algunas consideraciones como la de tener un estudio técnico que sustente la
supresion de cargos de carrera, ya que no se puede hacer de manera arbitraria. Esta situacion la
podemos observar en “Fallo 621 de 2010” del Consejo de Estado en donde se pronuncia al

respecto.

La supresion y modificacion de plantas de trabajo debe hacerse segun lo dispuesto en la
Ley 909 de 2004, articulo 44 y en el Decreto 1083 de 2015, en el articulo 2.2.12.2, en donde se
estipula que la modificacion de una planta de empleo debe estar fundada en necesidades de
servicio o en razones de modernizacion de la administracién, siempre y cuando tenga como base
un estudio técnico que sustente la modificacion. Cuando la modificacién de las plantas de
personal de carrera incluya supresion de cargos debe tenerse en cuenta el derecho de las personas
inscritas en el sistema de carrera, las cuales, pueden ser incorporados en la nueva planta, u optar

por una indemnizacién (C.E., Fallo 621/ 2010).

Otro punto clave a tener en cuenta es la iniciativa que ha tenido el Senador Roosvelt
Rodriguez Rengifo quien fue ponente para ante la Comision | del Senado para el primer debate al

proyecto de acto legislativo 27 de 2018 Senado, por medio del cual se le otorgaria iniciativa
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legislativa a la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC). Argumentando que existe un
vacio en el articulo 156 de la Constitucién Politica y el articulo 40 de la Ley 52 de 1992, ya que
no incluye a la CNSC entre las entidades con facultades legislativas, teniendo en cuenta que esta
es la entidad encargada de la administracion y vigilancia del sistema de carrera administrativa
(Senado de la Republica, 2018). Situacion que deja en muchas ocasiones a la CNSC con los
“brazos atados” sin poner realizar iniciativas legislativas cuando lo considere necesario para el

progreso del sistema de carrera administrativa.

El objetivo de dotar con iniciativa legislativa a la CNSC es la de proveerle de
herramientas necesarias para el mejoramiento de la normatividad que rige el sistema de carrera
administrativa, teniendo en cuenta que esta entidad es de caracter técnico y especializada,
encargada de administrar y vigilar lo relacionado con la carrera administrativa en Colombia lo
que permitiria al congreso tener informacion valiosa que ayude a responder de forma oportuna a
los nuevos retos del sistema (Senado de la Republica, 2018). Esta iniciativa no se le ha dado la
importancia que requiere en el congreso, en todo caso no que no ha pasado a debates y se
encuentra archivo a la fecha. Situacion que es interesante reflexionar, y preguntarse qué tan
importante es para el Congreso tener un sistema de carrera administrativa lo més desarrollado y

actualizado posible para que responda a los constantes retos que presenta.
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Capitulo 3

Institucionalizacion de los Principios de la Carrera Administrativa en Colombia.

Es necesario destacar el importante papel que ha jugado la Corte Constitucional en la
defensa de los principios de la carrera administrativa, que ha permitido que ésta avance de
manera paulatina y se rija exclusivamente por los principios estipulados desde la
Constitucion, la ley 909 de 2004 y las demas normas que la desarrollan. Sin embargo, hay
que reconocer que, desde el clientelismo politico, se han ideado formas de hacer a un lado
los principios que rigen la carrera administrativa.

Teniendo en cuenta lo desarrollado en apartados anteriores, se intentar explicar
porque los principios de la carrera administrativa atn siguen infringiéndose con nuevas
modalidades que permiten proveer cargos en empleos publicos mediante actuaciones
clientelares, evadiendo lo estipulado en las leyes y la jurisprudencia que desarrolla la carrera
administrativa en Colombia. Uno de los mecanismos ideado por el clientelismo politico ha

sido la utilizacion indiscriminada de los puestos en provisionalidad.

3.1. La provisionalidad en la carrera administrativa

El ingreso a la carrera administrativa mediante concursos de mérito es la regla general
estipulada desde la Carta Magna que rige el ordenamiento colombiano, y establece la figura de
provisionalidad como una regla excepcional para la asignacion de cargos de carrera que se
encuentren en vacancia temporal, la cual se ha convertido en una forma de vinculacion comdn y
generalizada en la actualidad (Vasquez, 2016). Desde la Ley 909 de 2004, en el articulo 25

reconoce la figura de provisionalidad en la carrera administrativa como una solucion a las
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vacantes temporales de empleos. En el Decreto 1227 de 2005 desarrolla esta figura de
provisionalidad en el articulo 8 y 9, estableciendo que mientras se surte un proceso de seleccion
para la provision de empleos de carrera, estos seran previstos mediante encargos o mediante
nombramientos provisionales. El nombramiento provisional seré la regla excepcional cuando no
haya personal que cumpla con los requisitos para ser encargado y no haya lista de elegibles
vigente. Igualmente, en el Decretos 4968 del 2007 por el cual se modifica y desarrolla el articulo
8 de la ley 1227 de 2007, establece que esta figura se puede utilizar sin previa convocatoria a
concurso “(...) por razones de reestructuracion, fusion, transformacion o liquidacion de la
entidad o por razones de estricta necesidad del servicio lo justifique el jefe de la entidad.” (Dec.

4968, art. 1, 2007).

Sin embargo, “la falta de operatividad de la carrera administrativa ha conllevado una
utilizacion recurrente de la figura de la provisionalidad, en tanto la imposibilidad de realizar los
concursos publicos de mérito exige vinculaciones temporales para la efectiva prestacion del
servicio.” (Vega, 2016, p. 50). La figura de provisionalidad ha sido utilizada de manera
recurrente para vulnerar algunos principios de funcién publica y de la carrera administrativa
como lo evidencian multiples demandas a entidades publicas que la Corte Constitucional

resolvio mediante la sentencia SU- 917 de 2010.
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3.2.  Actos Administrativos no Motivados en el Retiro de Empleados en Condicion de

Provisionalidad

Como mediante la legislacion no se ha podido vulnerar los principios de la carrera
administrativa, los gerentes de las organizaciones publicas e incluso desde la presidencia de la
Republica se estas utilizando los cargos de provisionalidad como un botin politico del cual
pueden disponer los que llegan a ejercer el poder para incluir en empleos publicos a quienes les
ayudaron a llegar al poder. No les basta con tener los empleos de libre nombramiento y
remocion, sino que tienen que extender su capacidad de clientelismo politico y utilizar de manera

indebida los puestos de empleos de carrera que se encuentran ocupados por provisionales.

Los antecedentes normativos que regulan la figura de provisionalidad los podemos
encontrar con el Decreto 1950 de 1973 en articulo 107 que establece que en cualquier momento
se podria declarar insubsistente el nombramiento ordinario o provisional sin motivacion. La
situacion para los provisionales duro méas de 20 afios hasta que la Corte Constitucional mediante
la Sentencia SU-250 de 1998 estableci6 que para declarar insubsistente a los provisionales se
requeria acto administrativo motivado en concordancia con el principio de publicidad y con el

debido proceso.

La Corte Constitucional se ha referido de manera mas reciente al respecto mediante
sentencias en donde quedo explicito que los actos administrativos de desvinculacién de un cargo
siempre deben ser motivados cuando se trate de empleos correspondiente a carrera administrativa

estén en provisionalidad o no, ya que hay que cumplirse un debido proceso administrativo.

En la Sentencia SU. 917 de 2010 la Sala Plena de la Corte Constitucional en ejercicio de

sus competencias asumiendo el estudio de 24 expedientes, luego de advertir que existia una
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conexion tematica entre ellos para ser fallados en una misma sentencia; ya que todos los
accionantes desempefiaban cargos de carrera en provisionalidad en diferentes entidades publicas,
quienes habian sido desvinculados de sus empleos sin que los actos de retiro hubieren sido

motivados (C.C., SU-917, 2010).

La Corte aclara que los actos administrativos deben ser motivados por regla general y por
ende los correspondientes a desvinculacion de empelados que se encuentran en provisionalidad
también deben se motivados, en todo caso, el empleado tiene derecho a saber de manera precisa

cudles son las razones que motivan la decision de desvinculacion. Concluyendo que

Respecto del acto de retiro de un servidor publico que ejerce un cargo en
provisionalidad no puede predicarse estabilidad laboral propia de los derechos de
carrera, pero en todo caso el nominador continda con la obligacion de motivarlo,
al tiempo que la administrada conserva incolume el derecho a saber de manera
puntual cuales fueron las razones que motivaron esa decision. (C.C., SU-917, p. 2,

2010).

Déandose cumplimiento al debido proceso y al principio de publicidad en la administracion
publica. La Corte reconoce la importancia de proteger el derecho al debido proceso en todo caso
de que los actos administrativos de desvinculacion de personas que se encuentren desempefiando

cargos de carrera en provisionalidad deben ser motivados expresando lo siguiente:

El deber de motivacion de los actos administrativos que (por regla general) tiene
la administracion, hace efectiva la clausula de Estado de Derecho, el principio
democratico, el principio de publicidad en las actuaciones de la administracion, al

tiempo que permite a los asociados contar con elementos de juicio suficientes para
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ejercer su derecho de contradiccion y defensa a fin de acudir ante las instancias
gubernativas y autoridades judiciales para controlar los abusos en el ejercicio del
poder. De esta forma a la Administracion corresponde motivar los actos, estos es,
hacer expresas las razones de su decision, mientras que a la jurisdiccion compete
definir si esas razones son justificadas constitucional y legalmente (C.C., SU-917,

p. 1, 2010).

La Corte Constitucional igualmente ha dejado claro que los empleados vinculados en
provisionalidad gozan de una estabilidad relativa en el empleo, en razon a la naturaleza del cargo
y el tipo de funciones que desempefian, de tal manera que no pueden asimilarse o compararse,
para efectos de su retiro del cargo, a un empleado de libre nombramiento y remocién (Funcion
Publica, 2018).

La Corte Constitucional mediante la SU-917 del 2010, deja en evidencia nuevas formas
de realizar clientelismo politico a través de los empleos de provisionalidad, figura establecida en
la norma para suplir las vacancias mientras se lleva a cabo los concursos de mérito. Sin embargo,
los concursos de mérito no se han llevado a cabo con la celeridad que el caso lo amerita
permitiendo que en la mayoria de las organizaciones publicas se utilice la figura de
provisionalidad para suplir las vacancias.

Segln Vasquez (2016), en el momento que realizo su investigacion “El nombramiento
provisional de los empleos publicos en Colombia”, aunque no habia un registro del nimero de
personas contratadas a nivel nacional en empleos publicos mediante los diferentes tipos de
vinculacion establecidos en la Constitucion, la Ley 909 de 2004 y las demas normas que la
desarrollan, si encontro evidencia de un alto nimero de servidores vinculados por medio de

nombramientos provisionales. Uno de los ejemplos citados por Vasquez (2016), fueron las
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contrataciones de las entidades del sector defensa, en las que, a pesar de tener més de 20 afios de
antiguedad, no se habian iniciado los procesos para iniciar concursos publicos. En la pagina de la
Comision Nacional se puede observar que en el 2018 fue que se abrio la convocatoria para
realizar el concurso de mérito en el Sector Defensa, no obstante, en mayo de 2019 apenas se

estaban dando inicio a la etapa de divulgacion. (CNSC, 2019)

Dicho fenémeno sigue presentandose en la actualidad. Esto se puede evidenciar en las
cifras estadisticas de empleo publico de Bogota suministradas por el Departamento
Administrativo Servicio Civil Distrital (DASCD) 2019. Segun este informe, en Bogota, los
cargos en provisionalidad representan el 22.7% del total de cargos contratados en los diferentes

tipos de vinculacion.

En Carrera Administrativa 2046

En provisionalidad 6737

Vacante

4678

Nombramiento Ordinario

3253

Atéming indefinide

2610

En Periodo de Prueba

1347

Atéming Fije 1297

En Carrera Docente

638

Transitorio
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llustracion 1: Cargos por Forma de vinculacion a marzo de 2019

Fuente: DASCD

En la grafica anterior es posible observar que en marzo de 2019 existian 4678 empleos

vacantes, y teniendo en cuenta que en este lapso no ha habido listas de elegibles para ocupar
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dichos cargos o empleos, y considerando que esa es una de las causales para vincular empleados

en provisionalidad, es posible que estos cargos sean contratados mediante esta modalidad

El hecho de que existan tantos cargos vacantes junto con los insuficientes procesos de
concursos de meritos para suplir dichas vacantes en propiedad facilita que como lo explica
Véasquez (2016), el empleo publico sea usado como prevenda para que los politicos de turno
paguen favores personales. Vasquez continua explicando que cuando se dan los cambios de jefes
y directores de entidades publicas, también se dan grandes cambios en el personal de dichas
entidades, lo que impide que haya continuidad en la gestion y curvas de aprendizaje, colocando

al Estado en una interinidad permanente.

El elevado nimero de cargos en provisionalidad, los lentos procesos de los concursos
publicos se han prestado no solo para la utilizacion de estos empleos provisionales como
botin politico sino también una forma de vulnerar los derechos de las personas que son

contratadas y despedidas a gusto de los nominadores por afinidad politica.

3.3. Otros retos del sistema de carrera

El elevado nimero de puestos en vacancia, al igual que el de provisonales sumado a la
desvinculacion desmedida y sin actos administrativos motivados son factores que se han
convertido en retos constantes del sistema. Ademas de garantizar la proteccion los derechos a
personas que aunque se encuentren vinculadas a la administracion como provisionales no se les
puede desvincular de su cargo de forma ligera debido a que se encuentran en condiciones

especiales de proteccion constitucional y legal como es el casos de personas en condicion de
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discapacidad, madres gestantes, madres cabeza de familia, entre otros, donde se deben adoptar

medidas de diferenciacion positiva (Vargas, 2015, p. 16).

Al respecto la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han aportado diferentes
puntos de vista. Mientras la Corte ha sido clara en que hay que proteger los derechos de las
personas que se encuentran claramente en desventaja mediante la figura de estabilidad laborar
reforzada, ademas de garantizarles el debido proceso, el Consejo de Estado en cambio en la

Sentencia 1834 de 2003 presenta una posicion encontrada respecto al tema:

La Subseccion "A", en algunas providencias ha considerado que los servidores
que se encuentran nombrados en provisionalidad dentro de la funcion publica y en
ejercicio de empleos de carrera judicial, gozan de una estabilidad restringida, pues
para su desvinculacion debe mediar al menos un acto administrativo motivado

como garantia del debido proceso.

La Subseccion "B" ha venido sosteniendo, que a los funcionarios
nombrados en provisionalidad no les asiste el fuero de inamovilidad propio de
quienes ingresan al servicio mediante concurso de méritos, y que, por ende, estan
sujetos al ejercicio de la facultad discrecional por parte de la autoridad
nominadora, pudiendo ser separados del servicio sin motivacién alguna. (C.E.,
Sala de lo Contencioso Administrativo, No. 76001-23-31-000-1998-1834-01,

2003)

La Corte ha expresado de manera clara en sentencias como la T-605 de 2013 que:

La Corporacion al asumir la especial proteccion para personas con discapacidad,

entiende la proporcionalidad entre los derechos de las personas sujetos de la
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estabilidad laboral reforzada y la necesidad de que la entidad acredite,
objetivamente, las causas para desplazar al trabajador objeto de la proteccion. Este
criterio se garantiza a partir de la inversion de la carga de la prueba para exigir a
la entidad demostrar una causa objetiva que permita la desvinculacién. Esta
postura evita la vulneracion de los derechos fundamentales de quienes, por
razones de salud, entre otras, no cuentan con las mismas posibilidades de los

demas y es garantia del derecho a la igualdad (C.C. Sentencia T-605/13)

La medida de garantizar los derechos de las personas que se encunetran en condiciones de
proteccion especiale tiene su fundamento en en la teoria de los derechos propuesta por Robert
Alexy, donde se puede aplicar la proporcionalidad y ponderacion de los derechos con el objetvo
de garantizarles los derechos fundamentales “los derechos fundamentales tienen el carécter

de principios y de que los principios son mandatos de optimizacion” (Alexy, 2002).

Para concluir se pude decir que desde la promulgacién de la Constitucion de Politica la
institucionalizacién de la carrera administrativa ha tenido muchos vaivenes y contratiempos que
tienen origen, entre otros; no poder superar la cultura en Colombia del clientelismo y creer que
podemos ir en contra de la constitucion y la ley. Sin desconocer que también ha tenido
dificultades de tipo técnico, falta evidente de respaldo politico del alto gobierno y para afiadir
también ha sufrido de inconsistencias desde el punto de vista legal y constitucional (Alvarez,
2004).

A pesar de tantos tropiezos y de choques de poderes entre el Legislativo y el

Constituyente hay que considerar que la carrera administrativa ha ido avanzando e
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institucionalizdndose de manera paulatina. Solo hay que esperar que como sociedad
reconozcamos el papel importante que es para la administracion pablica, especialmente en la
lucha contra el clientelismo y las formas de corrupcidn que procrea y para la democracia el tener

un sistema de carrera en su maximo esplendor y funcionando con eficiencia y eficacia.
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Conclusiones

El sistema de carrera administrativo cuenta con una amplia regulacion normativa, sin
embargo, su implementacion no ha sido rigurosa y se ha visto estropeada por diferentes
factores a lo largo del tiempo como la promulgacién de normas que van en contra de los
principios de la carrera, falta de voluntad politica y principalmente por la corrupcién que
genera el clientelismo politico.

A pesar de que se han promulgado numerosas normas a lo largo del tiempo para
regular la carrera administrativa en Colombia, se evidencia que desde el poder politico no se
ha tenido la suficiente voluntad, por no decir que ha sido nula, para que el sistema funcione
de manera correcta; ya que va en contra de patrones arraigados como lo es el clientelismo y
el botin politico. Dichos patrones eran el pan de cada dia en la asignacion de cargas publicos.

Es importante destacar que el desarrollo del sistema de la carrera administrativa se ha
visto estropeado por un evidente choque de trenes entre el poder legislativo y la Corte
Constitucional, debido a que desde el congreso se ha pretendido en diferentes ocasiones
legislar a favor a unos pocos, desconociendo los principios de mérito e igualdad establecidos
en el articulo 125 de la Constitucion Politica, mientras que la Corte Constitucional ha
actuado reiteradamente en defensa de los principios establecidos en la Constitucién, siendo
culpada en algunos casos de haber frenado el avance de la carrera administrativa y de los
concursos de mérito. En este sentido, es necesario entender que la Corte Constitucional ha
defendido la carrera administrativa siempre y cuando se desarrolle de manera coherente con
lo que se estipul6 en la Constitucién Politica de 1991.

Por otra parte, el poco dinamismo y el lento desarrollo en cada uno de los procesos de

seleccidn desvirtla en cierta medida la estabilidad laborar implicita en los empleos de
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carrera. Al mismo tiempo, las evaluaciones de desempefio no han sido una herramienta
funcional para despedir funcionarios poco eficientes, como tampoco para organizar una
planta de personal eficiente, porque se utiliza simplemente para prescindir del personal que
no son simpatizantes con el grupo politico mayoritario de momento. Esto también ha
propiciado que la figura de provisionalidad se utilice de manera distorsionada y pase de ser
la excepcidn, a la regla general durante muchos afos.

Aunque la figura de provisionalidad se cre6 con un buen fin, como lo es suplir
oportunamente los cargos vacantes mientras se nombra el empleado en propiedad por medio
de concurso de mérito, esta se ha convertido en la herramienta de manipulacion de poder de
politicos de turno ya que mediante esta quitan y ponen a en estos puestos de carrera a
personas que son filiares a sus ideologias politicas e incluso por motivos de clientelismo
politico. De una forma u otra la Corte Constitucional es la que ha intervenido para que no se
utilice esta figura de provisionalidad de manera indiscriminada y se burle el deber de motivar
los actos administrativos, entre ellos los de insubsistencia y de garantizar con ello el debido
proceso, considerando este ultimo derecho constitucional.

Con la expedicion de la Ley 909 de 2004 la carrera administrativa tuvo un nuevo
arrangue que ha permitido que después de 2011 se abran diferentes concursos publicos,
aunque, se han desarrollado de manera lenta se han ido fortaleciendo y al mismo tiempo
fortaleciendo el sistema de carrera administrativa en Colombia teniendo como base los
principios como igualdad, mérito, publicidad establecidos en la Carta Magna de 1991 y otros

recogidos por la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica.
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