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RESUMEN

Colombia tiene un alto indice de desempleo que riraapdo por encima de las
caracteristicas buenas que tiene el pais. De @sta la carrera administrativa en el sector
publico, no solo se ha convertido en una de lagpops mas anheladas para encontrar un
cargo laboral, sino ademas para encontrar estathili€Pero el sistema de acceso es
complejo, largo y competitivo y si bien es ciertoegtiene muchas ventajas, a su vez
presenta una seria de falencias que se podrianationdon estrategias de control y

regulacion.

ABSTRACT

Colombiahas a highunemployment ratethathas prelaiksthe goodfeatures
thatcountry. Thusthe administrative careerin thblipusector, not onlyhas becomeone of
themost desirableoptionsto find ajob title, butotdsfindstability.Butthe access systemis
complex, long and competitive,while it istrue titahasmany advantages, in turn presentsa

series offailuresthat couldcombatcontrol and retjprigtrategies.
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El derecho al trabajo ha sido reconocido desdeagartternacionales como un
derecho fundamental al que tiene acceso toda er&snColombia se establece desde la
maxima norma, la constitucion politica cuyo articho. 25 reza: “El trabajo es un derecho
y una obligacion social y goza, en todas sus moaads, de la especial proteccion del
Estado. Toda persona tiene derecho a un trabajooadiciones dignas y justas.’La
importancia neta que se le atribuye a este derexshan tema algido en el sector publico,
ya que inscribirseen empleos de carrera en ensddde Estado esta enmarcado en un
sistema de acceso exigente que busca ser inclupenteno que no logra garantizar la
eficiencia, asi pues en Colombia, “tradicionalredatpreocupacion de la gestion humana
en el sector estatal colombiano, se ha concenteada denominada administracion de
personal, es decir, en practicas de relacionesindles mas que en la gerencia del talento

humano” Calderon (citado por Ramirez Mora 2011: 8).

Este escenario de ineficiencia administrativa da sin fenomeno imparable que ha
tomado fuerza debido a los resultados que ha dodg@s concursos de méritoconvocados
por la Comision Nacional del Servicio Civil CNSClgs unidades de Carrera de las
entidades con caracter especial. Si bien es cigu® los concursos se convocan
publicamente para garantizar la transparencialijpe acceso a cargos publicos para los
ciudadanos colombianos, también lo es que el mdsfade las pruebas, los requisitos
minimos exigidos, y hasta los perfilamientos deggagamo logran garantizar una planta de

personal integra que logre el cumplimiento de alstdel sector publico.

Habria que decir también que nace una nueva afistatema de acceso a la carrera
administrativa, y es la planificacién del cronogeam los tiempos estipulados para la

culminacion de una convocatoria. Pueden pasar fastemas afios desde que se abre una



convocatoria hasta que se nombra un cargo, estea#sente un tiempo escandaloso si
observamos que en este tiempo una persona queesenfax como bachiller ya sera un
profesional cuando el concurso lo convoca a accatle@mpleo, esto no tiene sentido
comun dentro de organizaciones publicas que deamntizar idoneidad en la planta de
servidores y funcionarios publicos cuyo perfil sibnal debe estar acorde con las
funciones del cargo para finalmente cumplir lases&tades que el pueblo colombiano

exige.

Por lo que se refiere a la historia, esta ha contgue bajo un laberinto de
burocracia el avance a la modernizacion del edt@dsido vano, por ejemplo y como lo

cita Ramirez Mora (2011):

En Colombia es evidente esta realidad latinoame@capor ejemplo, aunque
formalmente la primera Ley de Carrera de Administa fue expedida en 1938, es decir,
hace mas de siete décadas, hasta el aflo 2004 esgtdntealizar un amplio concurso de
méritos para ingreso a mas de cien mil empleosipblestatales, el que hasta la fecha no
ha podido concluir por la presion ejercida por dises actores, mediante muy diversos
mecanismos, para que se incorporen extraordinarrgmess decir, sin concurso, a quienes
vienen desempefiando esos empleos y que obviarmmere incorporados, en su gran

mayoria por relaciones clientelares. (p.2)

Teniendo en cuenta esta perspectiva, es notori@enass que el fendmeno
burocratico dentro de los procesos de la gestidoliga) no solo esta directamente
relacionado con el Talento Humano sino que ademaés tintes politicos, econdémicos,

administrativos y legales. A pesar de que la na@mauanto a funcion publica ha buscado



la forma de ser mas transparente e incluyente ggiglencia muchos vacios en el modelo
de control que se ejerce a los procesos de acaasplaos publicos, y es precisamente ese
vacio el que se pretende abordar en este ensdggray ahondar en las caracteristicas y
perspectivas que encierra el control en los precesb sistema de acceso a la carrera
administrativa del sector publico, y asi poder netear si la falencia de eficiencia, eficacia
y efectividad del mismo ha sido culpa de los falsostroles, el exceso de burocracia, la

mala planeacién o algun otro factor que sesgueekgdtados esperados.

Para lograr este objetivo, el presente trabajonseientra dividido en 3 partes, la
primera es un recorrido historico y normativo decéarera administrativa en Colombia,
seguidamente se hara un andlisis sobre la clagditade empleos publicos, luego se
abordaran hipétesis sobre las ventajas y falem@asste sistema, para finalmente afirmar

algunas conclusiones.

Carrera Administrativa en Colombia: Marco historico - legal.

Desde la creacion del Estado, existe la necesi@afuncionarios publicos que
suplan las necesidades estatales. Para el casoltailm, la carrera administrativa surge
como un sistema de administracion de personal ajdi@l sector publico que busca el
“reclutamiento” de funcionarios por medio de cososrde meritos, que no solo garanticen
las competencias profesionales del aspirante, samiién su idoneidad como servidor
publico partiendo de lo que Jiménez Benitez (20@B)a los 7 supuestos basicos (Ver
ilustracion 1) sobre los cuales se basa un sistgnacceso a la carrera administrativa
(SACA). En el afio 1902 se presento un anteproyeetcarrera administrativa, en cuya

exposicion de motivos se expresaba lo siguiente:



La eleccion de los empleados, sea hecha por quiene fy por el sistema que fuere,
debe recaer en aquellos ciudadanos que tengan dempa para su puesto, es decir,
caracter, habilidad técnica, experiencia, honradeasicion social, y buenos antecedentes,
que los coloque en posibilidad de servir mejor qualquier otro, el cargo que se trate [...]
si los puestos publicos sélo son de unos pocospajess o de un grupo habra caciquismo,

habra oligarquia, todo menos democraciblribe (citado por MartinezCardenas 2010:5)

No obstante, la primera ley de carrera administiague se adopta en Colombia fue
en la Ley 165 de 1938, donde se busco garantizechies laborales comanamovilidad
(estabilidad), ascenso por mérito y competenci&siaciones sociales, y capacitacion

(Jiménez Benitez, 2005,p. 9) sin embargo su aplidat no se vio antes de 2005 cuando

Ascenso en la
carrera de
acuerdo a la
Estabilidad en eficiencia
el empleo

Eficacia y
eficiencia en la
accion publica

Acceso al cargo Transparencia,
con base en el objetividad e
merito imparcialidad

Sometimiento a
laleyy el
derecho

Igualdad de Carrera
oportunidades administrativa

llustracién 1 siete supuestos basicos del SACA



se convoca el primer concurso de empleos paraaeletsd pablicas, luego de varias
reformas legales que contindan, aun en estos dias, falencias y dificultades

paraimplementarse.

Pero, no paro alli, las reformas continuaron buscalenar los vacios que
normativamente se presentaban, asi pues, se elgpidip 141 de 1948; una nueva reforma
surgié en 1958 con la ley 19, luego los decretad®21de 1960 y 2400 de 1968. Afos
después a través de la ley 61 de 198% Hizo una nueva clasificacion de los cargos de
carrera y los de libre nombramiento y remociofMartinez Cardenas, 2010, p. 7),
finalmente la carrera administrativa se constitnalizo en 1991 con la asamblea nacional

constituyente en el articulo 125.

Con los cambios historicos también se impulsaronchas otras reformas
legislativas con respecto a la funcion publicacdedey 443 de 1998 que luego fue
declarado inexequible, posteriormente inicio uargilo legislativo que se rompié de nuevo
en el afio 2004, con la ley 909 y cuya publicaciGasmno que por primera vez en
Colombia se convocara el primer concurso de enlético, el cual inicio en 2005, pero

con muchas falencias, que aun a la fecha se evésenc

En desarrollo de esto proceso normativo el congegpalo la ley 27 de 1992 con la
cual se buscaba incidir nuevamente con el sistermadtlito en la carrera administrativa en
las entidades del nivel nacional y territorial, gtgnciar asi la administracion del talento
humano. Esta ley exigia ademas, que las entidagdardhacer un estudio técnico de sus

plantas de personal, de manera que se determiearaera clara y especifica, los cargos



necesarios para el funcionamiento misional de riastuiciones, las funciones, perfiles y

requisitos para los diferentes cargos.

No obstante, esta busqueda no fue del todo frugtuesiendo en cuenta el gran
vacio profesional y técnico que existia y la naafallta de competencia técnica en el
estudio de planta. Cada entidad tenia la facukagetherar sus propios empleos permeados
por intereses particulares y no existia un sisteteanomenclatura que garantizara
unanimidad en el sector publico, este escenariopkioonla actualizacion de la planta
global de las organizaciones y asi mismo la puestanarcha del sistema de carrera

administrativa.

La experiencia de un gran porcentaje de empleadbkcps, abarca dos cosas, la
primera que la situacion laboral en Colombia espieja, y contar con un empleo de
carrera administrativa es una “bendicion” una “glerya que garantiza estabilidad que
muchos otros empleos no garantizan, y la segund& eontraparte, que resalta la

inconformidad de los funcionarios de carrera adshiativa, en cuanto a:

» Bajos salarios
* Funciones tedricas diferentes a las reales

+ Dificultad de ascenso

De acuerdo a los datos del Departamento Adminigtrate la Funcion Publica
DAFP desde 1993 hasta 1998 se inscribieron 80.0¥8eados de carrera, acogiéndose a
la inscripcion extraordinaria, una figura que peéfana los empleados que ya estuvieran

ocupando un cargo publico y que cumplieran conréapiisitos del cargo vacante, ser



nombrados como funcionarios de carrera, y otro§1A0funcionarios por medio de un

proceso de seleccion.

Muchas de estos escenarios, se convirtieron esullddes en la aplicacion del
SACA, lo que conllevo a que de nuevo la normatidige pronunciara concretando la Ley
443 de 1998, bajo la cual se crearon las comisidepartamentales y distrital del servicio
civil. Después se vio la necesidad de crear uarestde nomenclatura que de una vez
pudiera garantizar la unanimidad de las entidaadgues, se expidié el decreto Ley 1569
de 1998 qué cred una nomenclatura unica de empleos para el tevetorial y fijé los

requisitos para su desempefiBubiano; 2005).

Bajo este escenario de transformaciones normatinagueda mas que analizar los
resultados obtenidos después de implementar el S&C&olombia, y comprobar si en
realidad la busqueda de la eficiencia, eficacidegtvidad de las entidades estatales ha

sido un éxito desde la perspectiva del talento mama

Clasificacion de empleos publicos

La constitucion politica de Colombia destina eltdpi segundo a la funcion
publica, asi pues, en el articulo 125 se estalgjeedos cargos de las entidades del Estado
son de carrera, es decir aquellos que se ganamedio de concurso de meéritos, sin
embargo, existen otros cargos que también deterseinédores publicos, como es el caso
de aquellos puestos de eleccién popular, comodaet® de la republica, alcaldes y

gobernadores, concejales, congresistas (senadoar&de representantes) ediles y demas



cargos que de acuerdo a la ley se eligen medidrdefmgio o voto democratico de la

ciudadania.

También existen los cargos de libre hombramientenyocién, cuya figura busca
gue los responsables en cabeza de las institucgenesdeen de un equipo de trabajo de
confianza para llevar a cabo las politicas y esgias en pro de una administracion
efectiva. Bajo la ley 61 de 1987 se decretan diclaogos; entre otros se pueden encontrar:
“...Los Ministros, Jefe de Departamento AdministratiViceministro, Secretario General,

Consejero Asesor, Director General, Superintendelgée de Oficina y los demas empleos

de Jefe de Unidad que tengan una jerarquia superidefe de Seccion”.

Por otro lado, también existen figuras como trat@jes oficiales, cuya labor esta
dada en entidades del Estado enfocadas al sosteminte obras publicas. Los contratistas
gue trabajen para el estado se pueden considerad@es publicos, ya que como su
nombre lo indica sirven a una institucion estatdapcumplir un objetivo particular y en

pro del bienestar colectivo del pais.

Ahora bien, luego de un recorrido breve de la fitagiion de empleos publicos,
vale la pena resaltar que todos estos escenario®lgeto de control permanente, sin
embargo es necesario preguntarse ¢Cudles sorsldmdes? El control dentro del acceso
a los empleos publicos no se representa de maigndicativa, por el contrario son
muchos los vacios burocraticos dentro de un sistgnaleccion de perfiles en el sector

publicos y es por ello que se debe abordar.



Ventajas y falencias del sistema

El sistema de acceso al empleo publico, fue crésjo el ideal de equidad y
meritocracia. Asi pues, se generaron una seri@d@p que buscaban no solo garantizar el
mejor perfil para ocupar cargos publicos, sino lquleiese igualdad de oportunidades para
qguienes desearan acceder al sector. Esta busaguiedala desde hace varios afios como se
menciona en la primera parte del presente tralmgoenfocé en colocar filtros para

determinar el candidato a un cargo publico, siertem cuenta lo que ello ocasionaria.

Para llevar a cabo el sistema de acceso a la @aadeninistrativa, se decreta bajo la
carta constitucional en el articulo 130 la funcim la Comision Nacional del Servicio
Civil, organo "responsable de la administracion y vigilancia des Icarreras de los
servidores publicos, excepcion hecha de las qugatercaracter especialton el cual se
busca un organo rector, independiente y objetivgarantice el mérito y la igualdad en el

ingreso a los cargos publicos.

A pesar de ello la experiencia histérica, ha detedo que una convocatoria para
acceso a carrera administrativa puede durar hastid3 y mas como es el caso de la
convocatoria iniciada en el 2004, y solo hasta 264 @eflejaron los primeros resultados,
los primeros nombramientos caracterizados por sebrden, y la perdida de perfiles
capacitados ¢ Como se garantiza efectividad enagego tan largo? Después de 7 afios de
espera, los inscritos a un cargo asistencial, ya pofesionales especializados, y la

probabilidad de aceptar el cargo que ganaron @s baj



Ventajas Falencias

Garantizar equidad Demoras administrativas
lgualdad de condiciones Vacios legales
Acceso por merito Errores en perfiles

llustracién 2 Ventajas y Falencias del SACA

Este escenario conlleva no solo a que hubo umblkemdesgaste administrativo, Si
ademas un importante detrimento patrimonial, inderén pruebas, papel, compra de p
que finalmente resulta inoficioso, tanto para girante como para la entidar en dado
caso para la ComisiONacional del Servicio ivil que se encarga de todo el estu

citaciones y elaboracion de pruebas en pro deatcepo exitos:

Como lo ensefia la ilustracion 2, existen ventajéalgncias dentro del sistema
acceso SACAen primer lugar es cierto afirmar la busqueda dasparencia en I
procesos, no obstante contra esto sopesa los Viegjales que se presentan en dic
convocatorias y que a su vez generan demandasugrieientos de la ciudada; todas
estas deen ser resueltas a cabalidad y el proceso no m@dmuar hasta resolver toc

estas inquietudes.



Para analizar profundamente la situacién de lemm@dministrativa en Colombia,
es fundamental desagregar los pros y contras gpeesentan en el escenario del Talento

Humano.

Ventajas

La trascendente busqueda gubernamental de un aisemacceso de carrera
administrativa a los empleos publicos transpareptemeritocratico trajo consigo

significantes aristas:

1. Legitimidad: La ciudadania busca legitimar un sigteque garantice a todos por
igual la oportunidad de acceso a la carrera adtratiga dentro de las entidades
del Estado que a ella deben acogerse.

2. Transparencia: La Comision Nacional del ServicigilGINSC, se crea para ser
la garante de transparencia en los procesos deirsmscde méritos por medio
de entidades de caracter universitario con expaeesn el disefio de pruebas
dependiendo la naturaleza de la entidad.

3. Merito: Se desdibuja el escenario de puestos eli@m®s que se dan a cambio de
favores politicos, a cambio de funcionarios elegigmr sus competencias,
habilidades y méritos académicos y profesionales.

4. lgualdad: Bajo el concurso de méritos se impulsasoenario de condiciones
iguales para todos los colombianos que pretendaedac a la carrera
administrativa y cuyo factor diferencial solo esddapor los estudios
académicos formales y de desarrollo para el taldntmano, experiencia

profesional, laboral o relacionada, publicaciorts,



5. Oportunidad: El concurso de méritos es publicoigdar a todos los ciudadanos
colombianos la oportunidad de acceder al cargoual puedan acreditar los
requisitos minimos en busca de la estabilidad &lpre le ofrece el sistema de

carrera administrativa.

Falencias

Es normal que los cambios traigan consigo traumassy debilidades, y el sistema
de acceso a la carrera administrativa no es lapeige pues las falencias que se han
acrecentado en torno al talento humano del sectiolico han sido notorias en todas las
entidades estatales en las que se ha llevado a palmesos de acceso a carrera

administrativa. Se pueden resaltar algunas:

1. Tiempos de espera: Un concurso de carrera adnaitivstrdesde la convocatoria
hasta el nombramiento en periodo de prueba dwdealor de 2 afios (y hasta 8
afos), este tiempo es exagerado en comparaci@reedasidades del aspirante
y la entidad.

2. Pérdida de credibilidad: Si bien es cierto, el cose de méritos busca ser
legitimo, (y lo logra desde sus bases tedricag) [@erealidad evidencia que la
ciudadania en general ha presentado inconformistooslos meétodos, las
tematicas de las pruebas en general y sobre taedoajos puntajes en términos
de experiencia y estudios.

3. Requisitos minimos: El estudio de cargos, arrogarémuerimientos necesarios
para cada puesto, garantes del cumplimiento déutasones del mismo. No

obstante, prima en la mayoria de los concursos|apuequisitos minimos son



en ocasiones demasiados exigentes para el nivadfeere, y por otro lado las
puntuaciones son bajas.
Grado y nivel de los cargos: Existen nomenclatyrasirgos que entre ellos
tienen diferencias salariales poco significativas go son considerados por los
aspirantes como importantes para postularse asange altos, aun mas cuando
entre niveles la experiencia es mucho mayor perentaineracion no.
Controles: La busqueda de garantias dentro dekpoode acceso a la carrera
administrativa ha conllevado a instaurar contralésiinistrativos al mismo, se
controla la transparencia, la igualdad y el mégiexo se debe tener en cuenta
que hace falta regulaciones al proceso, pues wfados resultados esperados
partiendo de los siguientes escenarios:
» Una buena parte de las entidades estatales, lleéande 15 afios sin
realizar un concurso de méritos. La implementadiéta norma obliga
a que todas deben llevarlo a cabo, sin embarge maveeron en cuenta
situaciones como la problematica que se generadea {Hos
provisionales que no pasaran el concurso y llevdssto tiempo
trabajando en la entidad. Esos lapsos de tiempolaagos en la
implementacion de un método de contratacion noae® Ppara los
funcionarios antiguos y menos cuando una vez lpgaonal nuevo y
sin conocimiento de la entidad, se corre el riedgoentorpecer los
procesos institucionales.
» Las demandas legales que se presentan en cada losabncursos de

méritos, no solo demoran y alargan los resultadio®y que ademas



evidencia la inconformidad de los interesados y \asios que se
materializan en el sistema.

» Las funciones de los cargos no son acordes a dpssi®s, y mientras
a un profesional universitario de una entidad Xesexigen varios afios
de experiencia, por otro lado, el mismo cargo dshm nivel y grado
no exige experiencia y es mejor remunerado. Eserepancia entre
entidades trae consigo sin sabores entre funcegruna generalidad

de desigualdad.

En suma, y con el animo de concluir es importadentificar que las leyes han
buscado regulaciones que garanticen la transpargradilibre acceso a los cargos publicos
en Colombia. Sin embargo, la historia y los intsrde concursos de carrera administrativa
en las diferentes entidades del Estado, han dej@doas que dejan en duda la eficiencia y

la eficacia del sistema.

Si bien es cierto que los procesos de talento hanestdn inmersos de un sin
namero de aristas, también es de gran importaecaaar que el sector publico tiene un
caracter especial en este sentido, pues debe igararque todo ciudadano con
competencias y habilidades tiene la capacidad degavain cargo publico y cumplir con las

funciones del mismo, integrando asi la mision deelatidades de caracter estatal.

Ahora bien, si todos estos escenarios propendearpsistema eficiente y eficaz, no
deberian evidenciarse tantas falencias. Por loriantes posible afirmar que hay una
evidente falta de regulacion en algunas parteprdekeso, entre ellas esta la unanimidad de

cargos publicos entre entidades. Se cre6 un sistiemmmenclatura que busca organizar



los cargos publicos en grados y niveles, cada @nestbs codifica profesionalmente los
cargos asi como la experiencia, teniendo en clesttaes pertinente regular los cargos y
estandarizar los niveles que tengan las funciomegases, independientemente de la

entidad que sea.

Por otro lado, el control en el sistema de accdaaarrera administrativa del sector
publico debe enfocarse en los tiempos planificatbosas convocatorias, por una parte se
debe evidenciar cuales son las falencias de lasmesimlas demandas, los requerimientos
de los participantes etc. Y por otra, garantizgrefesionalismo de la planta global de las
entidades, ya que con tiempos tan extensos, loEcté&c que se presentan a cargos
operativos, se convierten en profesionales antegjude salgan los resultados de las
convocatorias, o que ocasiona que no se cumplamsguectativas laborales, no acepte el
cargo y por ende el proceso se pierda, hasta dbpim que se declare desierta una

convocatoria, se pierdan recursos publicos y hdgagastes administrativos.

Finalmente, es de considerar que la solucion roesimplementar un sin nimero
de normas, una detras de otra que busquen comghaserentre, si, por lo contrario se
debe cumplir a cabalidad la normatividad existemero de una convocatoria eficiente, y
gue garantice un talento humano capacitado, comfgrran aras de ascender dentro de la

carrera administrativa en Colombia.
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