





Concursos de meritos en Colombia:
las complicaciones te
la convocatoria 428/2016 de la CNSG






Concursos te méritos en Colombia:
las complicaciones de
la convocatoria 428/2016 de la CNSC

Lucila Reyes-Sarmiento

Moénica Maria Fuentes Mancipe

VNIVERSITAS

L]
5
=
=
%
k3

UNIVERSITAD

La Gran Colombia



Concursos de méritos en Colombia: las complicaciones de la convocatoria 428/2016 de la
CNSC / Lucila Reyes-Sarmiento, Ménica Marfa Fuentes Mancipe. -- la edicién -- Bogotd,
Universidad La Gran Colombia, 2022.

95 péginas; 16.5 x 23.5 cm
ISBN 978-958-5179-77-6
E-ISBN 978-958-5179-73-8

1. Derecho Administrativo 2. Carrera administrativa 3. Funcionarios publicos 4. Funcién
publica 5. Solicitudes de cargos publicos I. Universidad La Gran Colombia

344.024 SCDD 15 ed.
CAJR Biblioteca Universidad La Gran Colombia

Concursos de méritos en Colombia: las complicaciones de la convocatoria 428/2016 de la CNSC
Primera edicién, 2022

© Lucila Reyes-Sarmiento

© Monica Marfa Fuentes Mancipe

ISBN (impreso):

ISBN (digital):

© Universidad La Gran Colombia
Editorial Universidad La Gran Colombia
Carrera 5a N.° 12 — 49, bloque H (piso 3)
Bogotd, D. C., Colombia

PBX: 327 69 99, ext.: 1048, 1049, 1050

investigaciones.editorial@ugc.edu.co

Impresién:

Ediciones Carrera 7.a S.A.S.
Calle 73 # 53 — 37

Teléfono: 2727837,
gerentecarrera7@hotmail.com

Disefio y diagramacién: Nathalia A. Lépez
Disefio de cubierta: David Ricardo Melendro

Impreso en Colombia ® Printed in Colombia

Todos los derechos reservados. Esta publicacién no puede ser reproducida en su todo ni en sus par-
tes, ni registrada en o transmitida por un sistema de recuperacién de informacién en ninguna forma
ni por ningtin medio, sea mecdnico, fotoquimico, electrénico, magnético, electro—dptico, por fo-
tocopia o cualquier otro, sin el permiso previo por escrito del titular de los derechos patrimoniales.



Tabla de contenido

Perfil de las autoras.....coeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeennn.

Agradecimiento .........eceeeeveeeenuenieerennennan

INtroducCiOn .ooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeennns

Capitulo I. Metodologia y contexto de la investigacién.............

Contexto de la investigacién .............
Pregunta de investigacién..................
Objetivos de investigacidn.................

Metodologfa........ccccevuevrinicirinninnnne.

Técnica de andlisis de la informacién

INStrumento.......eeeeeeeeeeeveevviieeeeeeennns
MELOdO uvveereieeiieeeeeeeeeee e,
TéCnICa cvveeeeereeeeeeieee e
Parte I. Referente Conceptual...................

Capitulo II. La carrera administrativa ......

Nociones preliminares de carrera administrativa.................

Antecedentes de la carrera administrativa ........ceeeeeeeeeeeunnn...

La carrera administrativa en la Constitucién Politica de 1991

Enfoques de la carrera administrativa

11
13
15
19
19
20
21
21
22
23
23
24
25
27
27
28
32
33



Capitulo III. Fundamentos juridicos de la carrera

administrativa en Colombia...................

La carrera administrativa en el Ordenamiento

Juridico Colombiano .....................

Sistemas de carrera administrativa en Colombia.................

Principios de la carrera administrativa .........cccceeevenenennenne.

Capitulo IV. Procedimiento de la carrera

administrativa y sus debilidades ............

Procedimientos de los concursos ....

Debilidades del sistema de las convocatorias.......................

Parte II. Resultados de la investigacién .

Capitulo V. Actores en la carrera administrativa.......................

La Comisién Nacional del Servicio

Civileeeeeeeeean

Departamento Administrativo de la Funcién Publica.........
Escuela Superior de Administracién Publica (ESAPD) ..........

Las entidades publicas....................

Capitulo VI. Anilisis del estudio de caso de
la Convocatoria 428 de 2016 de la CNSC ..........cccoevvivienennennen.

Contexto de la Convocatoria 428 de 2016 de la CNSC.....

Demanda de inconstitucionalidad parcial del articulo

31 de la Ley 909 de 2004.

Expediente 11001-03-25-000-2017-00326-00 ..................

Complejidad del concurso en sede administrativa ..............

Acciones en sede judicial ................

Autos de cumplimiento ordenados a la CNSC...................

Conclusiones ..........cccoeevvveeeeeivereeeinnnnnn.
Bibliografia .........cccocoviiiiinii
Referencias normativas...................
Referencias jurisprudenciales .........
Referencias Comisién Nacional del

Anexo 1. Matriz de categoria de andlisis

Servicio Civil .............

37

37
41
43

51
51
52
55
57
57
60

62

67
67

09
74
78
80
81
85
90
92
93
95



Figura 1.

Figura 2.
Figura 3.
Figura 4.
Figura 5.

Figura 6.
Figura 7.
Figura 8.

Figura 9.

Figura 10.
Figura 11.
Figura 12.
Figura 13.

Figura 14.
Figura 15.

Indice de figuras

Principales escuelas que han orientado la
carrera administrativa en Colombia. ....ccccecevveeennenee.

Formas de empleo del servicio publico. ........c..c........
Sistema de carreras en Colombia. .cccoevevveeveeeeeeeannnnee.
Pilares de la carrera administrativa. ....eeeeeeeeeeeeennnnee.

Criterios de profesionalizacién de
la carrera admMinIStrativa. weeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees

Formas de desvinculacién de los empleados publicos.
Criterios para abrir concursos de ascenso. .................

Funciones de la dependencia de Gestién de

Talento Humano (GTH). ..cccooovviieiiieiiiecieeeee,
Actores de la gestién del empleo publico. .................

Requisitos que exige el CPACA para
decretar la suspensién provisional de
un acto administrativo. ......c..ecevevueveeruerneeeennennenenns

Mapa de actores expediente
11001-03-25-000-2017-00326-00 ..evevvveverirnrieenenens

Etapas del concurso de méritos segtin
el articulo 31 de la Ley 909. ....cccvviiiiiiiiiiis

Itinerario de la Convocatoria

N°428 de 2016 de la CNSC. .....ooeieireicieencnne
Tipos de acciones mds invocadas.........coeevruereeeeuennenn

Autos de cumplimento por ciudades. .......ccceeveuennen.

35
38
42
42

46
50
54

63

64

71

73

75

78
78
80



indice de tablas

Tabla 1. Principios que rigen el ingreso y ascenso de
los empleos de la carrera administrativa. ........cccceeveueeee.

Tabla 2. Las funciones de la CNSC. .o
Tabla 3. Problemas de la gestién del empleo publico...................
Tabla 4. Entidades vinculadas a la Convocatoria 428 de 2016. ..

Tabla 5. Tipo de accién de tutela y cantidad interpuestas a
la Convocatoria 428 de 2016 de la CNSC....................

Tabla 6. Derechos mds alegados mediante acciones de tutela. .....

43
58
64
68

79
79



Perfil de las autoras

Lucila Reyes-Sarmiento

Doctora en Investigacién Transdisciplinar por la Universidad de Valladolid
(Espafia), magister en Andlisis de Problemas Politicos, Econémicos e Inter-
nacionales Contempordneos de la Universidad Externado de Colombia y
abogada por la Universidad Nacional de Colombia. Docente investigadora
de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad
La Gran Colombia. Tiene experiencia investigativa en el drea del derecho
publico, en especial en derecho ambiental, ordenamiento ambiental del
territorio y relaciones internacionales como docente, investigadora y con-
sultora.

Correo electrénico: lucila.reyes@ugc.edu.co

CvLAC: Orcid: https://orcid.org/0000-0002-7999-142X

11



Moénica Maria Fuentes Mancipe

Doctoranda en Derecho Romano, Teorfa de los Ordenamientos y Derecho
Privado de los Mercados, magister en Derecho Comercial Internacional
“International Bussines Law” por la Universidad Sapienza de Roma (Ita-
lia), especialista en Derecho Comercial de la Universidad Externado de
Colombia y abogada. Docente investigadora de la Facultad de Derecho,
Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad La Gran Colombia.

Correo electrénico: monica.fuentes@ugc.edu.co

CvLAC: Orcid: hteps://orcid.org/0000-0002-3695-8144

12



Agradecimiento

Este grupo agradece la colaboracién del estudiante José del Carmen Ramos
Castro, del Semillero Oikos de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas
y Sociales de la Universidad La Gran Colombia, en la depuracién de las
bases de datos de la Rama Judicial.

13






Introduccion

Este libro es producto de un trabajo de investigacién acerca de la proble-
mdtica publica del mérito en Colombia. El tema es de trascendencia, y se
puede afirmar con seguridad, que es uno de los problemas estructurales de
los que adolece el pais, desde su conformacién como republica, en suma,
estd relacionado con el clientelismo, el cual ha dificultado la instauracién
de un servicio civil moderno, eficiente y eficaz; por cuanto estas pricticas
se han apoderado de la politica y la economia del pais, con el agravante de
que algunas de ellas son socialmente aceptadas. Los estudios e informes,
tanto de agencias del Estado como de los gremios y la academia, insisten
en que el servicio civil en Colombia atin es débil y estd permeado por la
politica.

Durante mds de ocho décadas, el Estado colombiano ha hecho esfuerzos
para modernizar el servicio pudblico. El Plebiscito de 1957 elevé a ran-
go constitucional la carrera administrativa, pero, en todos los casos, los
intereses clientelistas encontraron formas de evadir el mandamiento del
constituyente primario. Para los constituyentes de 1991 el tema fue de
tal importancia que, en la Carta Politica de este afio, quedd plasmado un
titulo dedicado a la funcién publica. El articulo 130 determiné que “[L]os
empleos en los rganos y entidades del Estado son de carrera”, igualmente,
se cred la Comisién Nacional del Servicio Civil (CNSC) como “responsa-
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ble de la administracién y vigilancia de las carreras de los servidores publi-
cos, excepcién hecha de las que tengan cardcter especial”. A partir de ese
momento, ha habido importantes avances normativos con la expedicién

de las leyes 909 de 2004 y 1960 de 2019 y demds decretos reglamentarios
sobre este tema.

Indudablemente se ha avanzado porque existe una institucionalidad y un
cuerpo normativo, pero, al mismo tiempo, la planta de personal del Es-
tado ha aumentado, sin que exista certeza acerca de la calidad del empleo
publico actual, y si es lo que requiere realmente cada entidad. Los proble-
mas mds graves radican en que existen adn muchas personas en calidad
de provisionales y un alto nimero de contratistas con orden de prestacién
de servicios, cuyo nimero es muy dificil de determinar si se tienen en
cuenta los entes territoriales. En estos ultimos casos, los contratistas son
vinculados gracias a recomendaciones politicas. Ese es el precio a cambio
del voto y de ayudar en las campanas politicas.

La CNSC es un organismo auténomo, con personerfa juridica y auto-
nomfa administrativa, técnica y juridica. Ha sido una constante que la
Comisién Nacional del Servicio Civil abra concursos de méritos, pero que
paralelamente se inicien demandas, se interpongan derechos de peticién,
tutelas, quejas ante los 6rganos de control contra las decisiones y los pro-
cesos de méritos. Durante el 2015 y 2016 estas convocatorias fueron par-
ticularmente polémicas y generaron una gran cantidad de litigios contra
la CNSC y las entidades respectivas. Algunos de los motivos, segin las
demandas, estdn relacionados con la omisién de articulos 31 de la Ley 909
de 2004, y los articulos 38 y 71 del Estatuto Orgédnico de Presupuesto,
pero hubo otras causas.

El afio 2018 fue critico debido a que estos problemas trascendieron a
los medios de comunicacién cuando el Consejo de Estado suspendié de
manera provisional la Convocatoria 428 de 2016, que involucraba a 13
entidades del orden nacional. El argumento expuesto consistié en que la
CNSC omitié supuestamente requisitos constitucionales y legales al no
estar suscrita por los jefes de la entidad.

Con el deseo de aportar a la discusién sobre la meritocracia en Colombia,
la Universidad La Gran Colombia escogié esta convocatoria como uno
de los objetos de estudio, razén por la cual este trabajo busca responder
a la siguiente pregunta: ;cudles fueron las causas juridicas y politicas que
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dificultaron el desarrollo de la Convocatoria 428 de 2016 suscrita por la
Comisién Nacional del Servicio Civil en la ventana de tiempo de octubre
de 2018 a octubre de 2019?

Para dar respuesta a la pregunta eje de esta investigacién, se planteé como
objetivo de investigacidn analizar las causas juridicas y politicas que difi-
cultaron el desarrollo de la Convocatoria 428 de 2016, del orden nacional,
suscrita por la Comisién Nacional del Servicio Civil. Con tal propdsito, a
manera de contexto, se realizé un breve andlisis histdrico y politico de la
carrera administrativa en Colombia; asimismo, se revisaron los fundamen-
tos juridicos y procedimentales que permitieron determinar las debilidades

normativas, doctrinarias y administrativas del concurso de méritos de la
Convocatoria 428 de 2016.

Si bien han existido avances normativos importantes, se evidencia en esta
investigacién que existen un sin nimero de disfuncionalidades en el siste-
ma de la carrera administrativa como consecuencia del clientelismo y de los
problemas en la administracién del sistema, los cuales generan multiples
acciones judiciales por parte de diversos actores que impiden la celeridad
en la adjudicacién de los cargos administrativos y, por tanto, desvirtdan los
tan anhelados propésitos y objetivos de la meritocracia.
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Capitulo |
Metodologia y contexto de
la investigacion

Esta investigacién es un estudio de caso acerca de la Convocatoria 428 de
2016 de la Comisién Nacional del Servicio Civil y su objetivo principal es
analizar las dificultades de tal convocatoria que trascendieron a los medios
de comunicacién.

En ese proceder, y para la ubicacién del lector, se presenta a continuacién la
metodologia de investigacién utilizada y, en términos generales, la manera
de cémo se llevé a cabo el procesamiento de la informacién y el andlisis
de esta.

Contexto de la investigacién

En el afio 2018 hubo titulares de prensa, comunicados de la CNSC y dis-
cusiones juridicas a raiz de la suspensién de la Convocatoria 428 de 2016
por parte del Consejo de Estado. Segin esa informacidn, la decisién de ese
alto tribunal afectaba a las personas que se habfan presentado al concurso
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para proveer 3191 cargos vacantes en 13 entidades del Estado (El Espec-
tador, 2018). Esa situacién afectaba también la credibilidad del sistema
del servicio civil en Colombia y la pretensién de que el acceso al servicio
publico se realice a través del mérito que, desde hace mucho tiempo, y
particularmente, desde la expedicién de la Constitucién Politica de 1991,
se viene debatiendo.

En ese orden de ideas, la Universidad La Gran Colombia buscé contri-
buir al andlisis y comprensién del tema y llamé a un grupo de docentes
investigadores de varias de sus facultades para realizar una investigacién
al respecto y poder aportar elementos de juicio que pudieran servir a los
tomadores de decisiones. El tema se ajusta a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) planteados por las Naciones Unidas, con los cuales se
han comprometido las Instituciones de Educacién Superior en Colombia,
especialmente con el Objetivo 8, relativo al trabajo decente y al crecimien-
to econémico.

Después de varias reuniones y discusiones se concluyé que la suspensién
de esa convocatoria era sélo un caso, pero que existian otras situaciones
que era necesario estudiar. Se identificaron tres casos, aparte de la Convo-
catoria 428, y estos son: la Convocatoria 429 de 2016 de orden territorial
para el departamento de Antioquia, la Convocatoria 326 de 2015 para la
provisién de cargos en el Departamento Nacional de Estadistica (DANE)
y el caso de la Registradurfa Nacional del Estado Civil. Por ello, también se
decidi6 que el estudio de caso era la mejor opcién para abordar el tema y,
por tanto, esta investigacién forma parte de un todo, pero sus caracteristi-
cas, objetivos y métodos utilizados varfan por su especificidad.

Pregunta de investigacion

¢Cudles fueron las causas juridicas y politicas que dificultaron el desarrollo
de la Convocatoria 428 de 2016 suscrita por la Comisién Nacional del
Servicio Civil en la ventana de tiempo de octubre de 2018 a octubre de
20192
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Objetivos de investigacién

Objetivo general

Analizar las causas juridicas y politicas que dificultaron el desarrollo de la
suspensién de la Convocatoria 428 de 2016, del orden nacional, suscrita
por la Comisién Nacional del Servicio Civil.

Objetivos especificos

*  Contextualizar el marco juridico y politico de la carrera administrativa
en Colombia.

*  Explicar el procedimiento de la carrera administrativa en Colombia y
su contexto juridico y politico.

* Identificar, mediante el estudio de caso, los actores y las acciones ju-
ridicas interpuestas en contra de la Convocatoria 428 de 2016 en la
ventana de tiempo de octubre de 2018 a octubre de 2019.

Metodologia
A finales de la década de 1970, Paul Watzlawick afirmaba que “[...] la

mds peligrosa manera de engafarse a s{ mismo es creer que sélo existe una
realidad” (1981, p. 3). Decfa, ademds, que hay “innumerables versiones
de la realidad, que pueden ser muy opuestas entre si, y que todas ellas
son el resultado de la comunicacién, y no el reflejo de verdades eternas y
objetivas” (p. 3). Actualmente, desde otras disciplinas, se cuestionan las
formas de observar la realidad a través de una sola éptica. Aunque existen
diversos métodos de investigacién que, segin el caso, pueden permitir dar
explicaciones de la realidad, en la actualidad, se debaten los modelos uni-
dimensionales en los que solo se aceptan métodos cualitativos o métodos
cuantitativos de manera excluyente.

Las afirmaciones del tedrico norteamericano son vélidas en los campos de
la investigacién en las ciencias sociales, pues abordar estos temas supone
una gran complejidad. En el presente caso se aborda con rigor el andlisis de
un hecho social, como fue una convocatoria publica del Estado colombia-
no, utilizando un enfoque cualitativo.

Para iniciar, se adoptan las definiciones y aclaraciones de Strauss y Corbin,
sobre metodologfa y métodos. La primera es entendida como la “manera
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de pensar la realidad social y de estudiarla”, mientras los segundos son el
“conjunto de procedimientos y técnicas para recolectar y analizar datos”
(2002, p. 11). Asimismo, en congruencia con estos autores y Watzlawick,
se buscé en este trabajo hacer una investigacién flexible por razones que se
explicardn mds adelante.

Siguiendo a Strauss y Corbin, la investigacién cualitativa se entiende como

[...] cualquier tipo de investigacién que produce resultados a
los que no se ha llegado por procedimientos estadisticos u otro
tipo de cuantificacién. Puede tratarse de investigaciones sobre la
vida de la gente, las experiencias vividas, los comportamientos,
emociones y sentimientos, asf como al funcionamiento organi-
zacional, los movimientos sociales, los fenémenos culturales y la
interaccién entre las naciones. Algunos de los datos pueden cuan-
tificarse, por ejemplo, con censos o informacién sobre los ante-
cedentes de las personas u objetos estudiados, pero el grueso del
andlisis es interpretativo. (2002, pp. 19-20)

Por lo anterior, esta investigacién es de cardcter cualitativo, por cuanto se
reflexiona y se interpreta un proceso de una organizacién en un caso parti-
cular; asi pues, se utiliz6 estadistica descriptiva para identificar las acciones
legales contra esa organizacién a partir de la elaboracién de bases de datos.

El método ha sido definido de varias maneras. Desde el punto de vista eti-
moldgico es el camino para alcanzar un objetivo (Coria Pdez e al., 2013,
p. 3). Otros tienen una visién operativa del método, como para Strauss
y Corbin, arriba citados, y Ocampo (s.f.), este dltimo la define como la
“aplicacién ordenada de nuestra actividad intelectual [...] al conocimiento
de los objetos presentes” (p. 1). El método comprende las reglas que ofrece
la epistemologia que luego se ponen en préctica, siguiendo de alguna ma-
nera las reglas del método cartesiano, sin que se absolutice y se caiga en el
positivismo, sin andlisis ni contexto.

Técnica de andlisis de la informacién

El enfoque cualitativo marca el andlisis de la investigacién en su conjunto,
con una primera parte de identificacién y construccién de los referentes
teéricos y juridicos, que fijan las bases de identificacién y andlisis de los
datos numéricos que sustentan la investigacién mediante la estadistica des-
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criptiva. Estos dltimos se centran en las cifras obtenidas de la informacién

que arrojan las pdginas de la Rama Judicial y de la CNSC.

Instrumento

El andlisis critico del discurso es una tendencia tedrico-metodoldgica con-
tempordnea (Stecher, 2010, p. 96). En esta investigacidn no se estudiard el
lenguaje, pero si se adoptard como método de investigacién, tal como lo
propone Pardo Abril (2013). Por ello, se plantea en tres fases asi: en primer
lugar, una fase descriptiva en la que se recogen los datos que arrojan las
bases de datos de la Rama Judicial, desde la consulta del Programa Siglo
XXI y desde la base de datos de la CNSC, en donde se podrdn consultar
las referidas demandas contra la Convocatoria 428 de la CNSC; en segun-
do lugar, una fase analitica en la que se hard referencia a la informacién
analizada de las bases de datos mediante la estadistica descriptiva; y en
tercera lugar, una fase sintética en la que se concluird y se interpretardn los
resultados.

El enfoque analitico juridico-descriptivo es el que traza el estudio gene-
ral de la investigacién, buscando la descomposicién sistemdtica de cada
una de las partes relevantes del estudio de caso en un andlisis individual,
que en definitiva le apuntan a un estudio final en conjunto de los datos
obtenidos.

Método

Desde la preparacién del proyecto de investigacién se determiné que se
abordarfa el estudio de caso, como un instrumento para comprender las
causas por las cuales existen problemas para poner en funcionamiento la
meritocracia en Colombia. Esta decisién tiene soporte académico. Al res-
pecto, Muiiiz afirma que:

Una forma del estudio de caso instrumental es el estudio de caso
colectivo, en el cual se estudian varios casos para fundamentar la
generalidad de un fenémeno o teorfa, los casos que se seleccio-
nan en este tipo de estudios pueden ser similares o diferentes, ya
sea para entender las concordancias o las variantes entre los casos.
(2010, p. 2)
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Los estudios de casos podrian tener dificultades para generalizar, no obs-
tante, Stake (2007) responde que ese problema es usual en las investigacio-
nes y no se elige estudio de casos para generalizar, sino, al contrario, para
particularizar.

Los estudios de caso pueden utilizar tanto métodos cualitativos como
cuantitativos. Sin embargo, Stake afirma que existen diferencias entre uno
y otro método en los estudios de caso: “1) la distincién entre explicacién
y comprensién como objeto de la investigacién; 2) la distincién entre una
funcién personal y una funcién interpersonal del investigador, y 3) una
distincién entre conocimiento descubierto y conocimiento construido”
(2007, p. 43). Estas distinciones son fundamentales y, en este caso, se bus-
ca —mediante el estudio de caso— comprender el problema para aportar
al conocimiento construido.

Asimismo, los estudios de caso tienen una ventaja sobre otras metodolo-
glas porque, como lo afirma Chetty (1996), citado por Martinez Carazo
(2000), “los datos pueden ser obtenidos desde una variedad de fuentes,
tanto cualitativas como cuantitativas; esto es, documentos, registros de ar-
chivos, entrevistas directas, observacién directa, observacién de los partici-
pantes e instalaciones u objetos fisicos” (p. 167). En el caso de la Convo-
catoria 428 de 2016, se analizan documentos y registros de bases de datos.

En este trabajo se asume la existencia de un enlace entre teorfa y prictica.
El método comprende las reglas que ofrece la epistemologia que luego se
ponen en prictica, siguiendo de alguna manera las reglas del método car-
tesiano, sin que de alguna manera se absolutice.

Técnica

Se utilizé la técnica de investigacién documental, en la cual se utilizaron
fuentes secundarias y se privilegiaron los documentos de tipo legal, como
el acto administrativo de la convocatoria, ademds del texto constitucional,
leyes, decretos y decisiones judiciales pertinentes. Igualmente, se acudié
a articulos, ensayos y, en general, material bibliogréfico que reposa en bi-
bliotecas, particularmente la base de datos de la Escuela Superior de Ad-
ministracién Publica (ESAP) y en medios electrénicos. Frente a los datos
analizados y la estadistica descriptiva, se elaboraron dos bases de datos a
partir de la informacién que reposa en las pdginas de la Rama Judicial y
de la CNSC y sus soffware avanzados para la consulta de la informacién.
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PARTE |

REFERENTE
CONCGEPTUAL

El marco tedrico que a continuacion se presenta, contextualiza

la carrera administrativa en Colombia. En este acapite se hara

un recuento de sus antecedentes, el desarrollo constitucional

a partir de 1991 y un anélisis de la carrera administrativa en
la actualidad.







Capitulo i
La carrera administrativa

Nociones preliminares de carrera administrativa

Los Estados modernos, ademds de ocuparse por resolver los diferentes pro-
blemas de cardcter politico, social, econémico y tecnolégico, deben garan-
tizar el cumplimiento de sus fines y los propésitos comunes de la sociedad
civil, que se encuentran plasmados en las constituciones politicas. Como
afirmé Dfaz Arenas, el Estado “como concepto filoséfico es una idealiza-
cién que recoge las médximas aspiraciones politicas de los pueblos” (1993,

p. 442).

Para cumplir tales aspiraciones se requiere de una administracién publica,
integrada por las organizaciones estatales y la burocracia, que preste los
servicios en las entidades que conforman la estructura del Estado, a quie-
nes también se les denomina servidores publicos. Los fines del Estado se
materializan mediante la accién de la administracién publica.

Antes de proseguir es preciso aclarar varios términos. La administracién
publica, segin Canel, “es a quien corresponde satisfacer las necesidades de
una sociedad por medio de los servidores publicos” (2018, p. 18). Mientras
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que, funcién publica “[...] designa [a] el conjunto de regimenes aplicables
a la generalidad del personal de la administracién [...] Relacién laboral
entre el Estado y sus servidores” (Rodriguez, 2011, p. 233). La administra-
cién publica es una categoria general, mientras que la funcién es especifica
y se centra en el personal de la administracién. La expresién “servicio civil”
se tomé de la voz inglesa civil service y se identifica con el modelo de We-
ber, segtin el cual la burocracia tiene las siguientes caracteristicas:

1) una organizacién basada en sectores jurisdiccionales estables y
contar con un personal organizado en base a normas legales o ad-
ministrativas; 2) la existencia de una jerarquia de mando clara; 3)
la actuacién a partir de documentos escritos, los que junto a los
funcionarios forman una “reparticién’; 4) la administracién de un
cargo es una tarea especializada; 5) esa tarea especializada es de
dedicacién exclusiva, creando asi las carreras administrativas y 6)
los cargos se fundan a partir de normas generales, estables, precisas
y que pueden ser aprendidas. (Weber, s.f., pp. 3-8, citado por Ba-
rria-Traverso, 2013, p. 46)

Esas caracteristicas, como se apreciard mds adelante, se identifican con las
definiciones de carrera administrativa en Colombia.

Antecedentes de la carrera administrativa

Hechas las anteriores consideraciones, es preciso establecer los anteceden-
tes de la carrera administrativa para contextualizar el tema.

Durante la Colonia los cargos publicos se compraban. Las reformas bor-
bénicas buscaron eliminar las relaciones perniciosas entre funcionarios y
las clases poderosas de América y establecieron que los cargos publicos los
ejercieran espafoles que iniciaban sus carreras en América y luego regre-
saban a Espafia para all{ continuarlas; durante esa época los funcionarios
ascendfan de acuerdo con la experiencia. Posteriormente, crearon proce-
dimientos y requisitos para el acceso y mantenimiento de las carreras (Ba-
rria-Traverso, 2018).

Después de los procesos de Independencia, se fortalecieron las élites crio-
llas y, paralelamente, se inicié la prictica clientelar que ha acompafiado a
la administracién publica en Colombia. Como advierte Leal Buitrago, las
guerras de la segunda mitad del siglo XIX, consolidaron el bipartidismo y
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el sectarismo. Ese fue un momento determinante para el curso de la histo-
ria colombiana (Leal Buitrago, 2010).

El Estado institucional era solamente parte circunstancial de las
relaciones de ‘clientela’. Y en el intercambio de favores primaban
los recursos provenientes de una propiedad privada elemental. En
la sociedad sobresalfan los extremos de riqueza relativa y amplia
pobreza, y las clases medias eran exiguas. (Leal Buitrago, 2010,

pdrr. 6)

La reforma constitucional de 1936 buscé modernizar el Estado, y en 1938,
el gobierno de entonces expidié la Ley 165, la cual creé la carrera admi-
nistrativa en Colombia. Fue un avance porque por primera vez una norma
explicitamente abord4 temas como la estabilidad y derecho a permanecer
en la carrera, pero no contemplé mecanismos técnicos para su ingreso,
capacitaciones y evaluaciones. Pricticamente los cargos publicos de carrera
quedaban a perpetuidad. Esa modernizacién del Estado, en cambio, oca-
siond un crecimiento del tamafio estatal.

En 1957, al finalizar el conflicto politico de aquel entonces, se convocé a un
plebiscito, con el cual se elevd a rango constitucional la carrera administra-
tiva. En 1958 se crearon dos instituciones que buscaban apoyar el objetivo
de implementar la carrera administrativa. La Ley 19 de 1958 creé el De-
partamento Administrativo del Servicio Civil (hoy Departamento Admi-
nistrativo de la Funcién Publica), que tenfa a su cargo “la organizacién del
servicio civil y de la carrera administrativa, y la comisién de reclutamiento,
ascensos y disciplina, compuesta por cuatro miembros nombrados por el
presidente de la reptblica para periodos de cuatro afios”. Esta ley también
cred la Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP), pero la norma
dejé al Gobierno nacional la tarea de reglamentar “sus programas, su orga-
nizacién y funcionamiento”, por lo que sélo empezé a funcionar en 1961.

En desarrollo de las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 19 de
1958, el presidente Alberto Lleras Camargo expidi6 el Decreto Ley 1732
de 1960 sobre el servicio civil y carrera administrativa, que cre6 dos cate-
gorfas de funcionarios puiblicos: los de libre nombramiento y los de carrera.
Asimismo, de acuerdo con su articulo 34 definié y sentd las bases para

[...] que en la seleccién de los empleados publicos no reconoz-
ca motivos distintos de sus méritos, virtudes y talentos, ofrezca a
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todos los colombianos igualdad de oportunidades para el acceso
al servicio publico, garantice a dichos empleados condiciones de
vida satisfactorias, estabilidad y progreso en el trabajo debido a
los méritos y la eficiencia, y los ampare con normas adecuadas de
previsién social.

En este sentido, se encuentra en el discurso juridico la voluntad para im-
plantar la carrera administrativa. Sin embargo, como lo observa Leal Bui-
trago, el Plebiscito de 1957 marcé un hito para la vida politica hacia el
futuro porque la alternancia de los partidos fortalecié el aparato clientelar
del pais, pues a partir de ese momento se “[...] institucionalizé progresi-
vamente el desorden a medida que el sistema politico se consolidaba. Este
‘desorden formal’ del Estado contribuyé a la eficacia politica que requeria
el uso clientelista de recursos” (2010, pdrrs. 24-25). Otra consecuencia del
bipartidismo, la anota este académico, fue:

La expansién de la némina del Estado se apoyé en la obligatoria
paridad burocrdtica constitucional de los dos partidos tradiciona-
les, y fue altamente funcional para integrar el excedente de mano
de obra surgido de las transformaciones sociales que consolidaron
el capitalismo. Particularmente, las nuevas clases medias encontra-
ron en las instituciones del Estado un espacio de ubicacién social
muy importante. (Leal Buitrago, 2010, pdrr. 32)

Bajo el gobierno del presidente Carlos Lleras Restrepo se efectud otra
reforma administrativa, mediante el Acto Legislativo 01 de 1968. Esa re-
forma establecié entre las atribuciones del Congreso de la Republica la de
“dictar las normas correspondientes a las carreras administrativas, judicial
y militar” (numeral 10, articulo 10) y en el pardgrafo del articulo 41 indicé
que “la paridad de los partidos conservador y liberal en los Ministerios, las
Gobernaciones, Alcaldias y los demds cargos de la Administracién que no
pertenezcan a la carrera administrativa, se mantendr4 hasta el 7 de agosto
de 19787,

Por medio de facultades extraordinarias, el presidente emitié el Decre-
to-Ley 2400 de 1968, que buscaba regular la administracién de personal
de la rama ejecutiva. Aunque normativamente este decreto fue un avance,
algunos han afirmado que con ese Decreto Ley:
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se inaugurd la denominada [...] ventana siniestra de la carrera ad-
ministrativa, por cuanto después de haber establecido que la se-
leccién para el ingreso a la carrera o su promocién, debia hacerse
mediante concurso; a renglén seguido dispuso que las personas
que se hallaran en ejercicio de empleos publicos nacionales, de
carrera a la fecha de expedicién del decreto - ley, y para las cuales
no se hubiera aplicado el procedimiento de seleccién establecido
en la norma, tendrfan derecho, al cumplirse un afio de su vigencia,
a solicitar y obtener su inscripcién en la carrera administrativa, es
decir, sin concurso de méritos alguno. (Martinez Cdrdenas, 2010,

pp. 112-113)

Aunque se emitieron varios decretos que regulaban el tema, por diversos
medios buscaron evadir el cumplimento pleno de la carrera administrativa.
Afiade el profesor Martinez Cdrdenas que:

Durante los afios posteriores, la carrera administrativa seguirfa en
el limbo: se acudié no sélo a la incorporacién extraordinaria, sino
a las facultades del estado de sitio, situacién que permitié a los
gobiernos de turno dejar sin vigencia el ordenamiento juridico re-
lacionado con esta materia, y faculté al Presidente de la Republica
para suspender transitoriamente los diversos derechos de los em-

pleados publicos. (2010, p. 113)

El gobierno del presidente Belisario Betancur declaré vigente la normativa
referente a la carrera administrativa, pero al mismo tiempo incluyé la ins-
cripcién automdtica a la carrera, lo cual desvirtuaba su sentido.

Investigadores, como Rastrollo Sudrez (2020), senalan al respecto que,
pese al desarrollo normativo e institucional de las décadas de 1950, 1960
y 1970, “[...] en la préctica se dieron pasos atrds bastante significativos,
coincidiendo con los momentos de inestabilidad politica y social que aso-
laron al pais durante la época del Frente Nacional y los afios posteriores

[.]” (p. 47).

Es indudable que hasta 1991 hubo avances normativos e institucionales,
pero diversos factores ligados al clientelismo impidieron materializar la ca-
rrera administrativa. La inexistencia del mérito trae consigo varias conse-
cuencias. Este es un circulo cerrado en el cual se aduce falta de recursos
para prestar los servicios que debe prestar el Estado, al mismo tiempo au-
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menta la nédmina estatal; asimismo, la inexistencia de un sistema de méri-
tos incide en la calidad de la administracién publica. Segiin Diaz Arenas,

El crecimiento de la burocracia colombiana ha sido medido entre
periodos de acuerdo con el aumento del gasto publico. Este gasto
aument6 en 10.5 % anual entre 1871 y 1903, luego entre 1903 y
1950 se desacelera para alcanzar entre 1950 y 1980 una tasa anual
del 21.7 % [...] se estima que el gasto puiblico pasé de representar
el 13.4 % del PIB en 1970 al 24.1 % en 1986, y que el sector
publico pasé de representar el 28.6 % del total de salarios pagados
por la economia en 1970 a representar el 33.95 % de dichos sala-

rios. (1993, p. 441)

Lo anterior muestra un breve panorama de la carrera administrativa, desde
finales del siglo XIX, con vaivenes y obstdculos al mérito publico, hasta la
expedicién de la Constitucién Politica de 1991.

La carrera administrativa en la Constitucién Politica de 1991

La funcién publica fue abordada por los constituyentes de 1991, por ello
quedé plasmado en la Carta Politica como un deber ser juridico. El arti-
culo 209 de la Constitucién establece “[L]a funcién administrativa estd
al servicio de los intereses generales” y en el segundo pardgrafo indica que
“[L]as autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado”.

En el ordenamiento constitucional colombiano la funcién publica la ejer-
cen el presidente, los congresistas, los jueces y magistrados, los empleados
publicos y trabajadores oficiales, los notarios y registradores, a quienes se
les denomina generalmente como servidores publicos. La Constitucién
buscé fortalecer la carrera administrativa como el principal mecanismo
para acceder al servicio publico y establecerlo como regla general.

El capitulo 2, del Titulo V “De la organizacién del Estado”, regula es-
tos aspectos bajo la denominacién de funcién publica. El articulo 123
establece que los servidores publicos “estdn al servicio del Estado y de la
comunidad”. Conceptualmente es correcto, puesto que es un principio
deontoldgico; no obstante, como afirma Diaz Arenas, diferente al Derecho
francés, en un contexto como el colombiano es dificil poner en prictica
estos principios porque no existen los “presupuestos culturales, sociales y
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aun sicolégicos muy propios” (1993, p. 443). El profesor Diaz Arenas, ci-
tando a Robert Catherine (1961), afirma que existen exigencias sicolégicas
medulares para que exista una funcién publica eficiente.

El sentimiento nacional o convencimiento de que la patria es po-
sibilidad y disciplina (contrainte et permission). El funcionario es
un ciudadano que estd mds ligado a su nacién y asume mayores
responsabilidades.

El sentido de Estado que se deriva del sentimiento nacional es la
conciencia de la supremacia del interés general; este que es un ideal
o idea imprecisa solo se hace prictica al proceder como personas
asociadas en comunidad politica. El Estado, siendo producto hu-
mano, vale en dltimas lo que vale el hombre.

El espiritu de progreso lo determina la idea de que el funcionario
no es solo responsable de impedir actuar o sea de mantener un
orden sino de promover en la medida de su nivel, las respuestas a
los requerimientos nuevos. (pp. 443-444)

Obviamente bajo los anteriores presupuestos, las personas que trabajan
en la administracién publica en Francia tienen una visién distinta de la
funcién publica y de su papel como empleado publico porque el Estado
no es un instrumento para servirse de él. En ese contexto, la funcién pu-
blica trasciende porque se interioriza el principio segin el cual el interés
general estd por encima del interés particular. Por ello, en la medida en que
el sentido de nacién no se ha consolidado en paises como Colombia, no
existe un sentido de pertenencia y por ello el clientelismo y otras pricticas
perniciosas se apoderan de las organizaciones publicas.

Enfoques de la carrera administrativa

El modelo burocrdtico de administracién ha imperado en Colombia y se
caracteriza por “la impersonalidad, la eficiencia y la creacién de rutinas en
los procesos de administracién” (Martinez Cédrdenas, 2010, p. 110).

El surgimiento del servicio civil, como advierte Longo (2004), citado por
Martinez Cédrdenas (2010), estd relacionado con cinco procesos histdricos:
“1) la separacién de lo publico y lo privado; 2) la separacién de lo politico y
lo administrativo; 3) el desarrollo de la responsabilidad individual; 4) la se-
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guridad en el empleo; 5) la seleccién por mérito e igualdad” (p. 110). Uno
de los presupuestos del modelo burocritico es la existencia de la carrera
administrativa como un tema especifico y complejo de la administracién

publica.

Los enfoques que han orientado la carrera administrativa han evolucio-
nado en los dltimos siglos. En la actualidad, existen tres grandes modelos
de carrera: la francesa, la alemana y la britdnica, ésta Gltima influyé en la
norteamericana. La francesa se caracteriza por realizar concursos y contar
con escuelas especializadas para adiestrar a los funcionarios publicos; la ale-
mana por tener un sistema de ingreso por etapas y la britdnica por contar
con una Comisién del Servicio Civil. La influencia de la escuela francesa
ha sido alta y fue muy importante durante el siglo XX, “la idea de crear un
servicio civil inspirado en el modelo francés la presenté por primera vez el

senador Rafael Uribe Uribe en 1910” (Isaza, 2014, p. 9).

Esto implicaba contar con cuerpos especializados de funcionarios
publicos, los cuales tendrian estabilidad, igualdad y acceso por mé-
rito, formacién y desarrollo profesional. De esta manera se inten-
taba garantizar la neutralidad y profesionalismo del funcionario,
as{ como la eficacia y eficiencia dentro del Estado. (p. 9)

En 1960, adn sin consolidar el paradigma francés, Colombia adopté figu-
ras del modelo anglosajén cuando introdujo dos categorfas de servidores
publicos: de libre nombramiento y de carrera. “La primera aseguraba cierta
flexibilidad y discrecionalidad en el otorgamiento de cargos publicos y la
segunda conservaba elementos de profesionalismo y estabilidad” (p. 9).

A partir de 1991 se aprecia atin mds la influencia anglosajona cuando la
Constitucién creé la Comisién Nacional del Servicio Civil (CNSC), como
un érgano auténomo e independiente, con funciones de vigilancia, control
e inspeccién. Estas funciones son propias de la Advisory Board of the Civil
Service, organismo independiente del ejecutivo para el manejo del personal
del Estado, que debe evitar la intromisién politica y llevar a cabo la clasi-
ficacién de puestos por grupos funcionales, implementar politicas de pro-
mocidn y realizar exdmenes adecuados para el cargo que se ofrece (Férez
Ferndndez, 1987). En la siguiente figura 1 se pueden apreciar estos hitos.
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Capitulo Il La carrera administrativa

Declaracion Francesa

La funcion publica de todos los ciudadanos se da
mediante el acceso a cualquier dignidad, empleo o
cargo publico con la nueva manera de concebir la
dialéctica administrativa del Funcionario.

La Real Orden

En Espana, donde se hizo la fijacion de clases (meritorio,
escribiente oficial, jefe), se establecido los requisitos
para desempeno de empleos, requisitos que variaban
dependiendo de la posicion o categoria a la que pertene-
cian.

Charter Act

En donde solo de abrieron las puertas de ingreso a la
Administracion en igualdad de condiciones a los
ingleses, sino también a las personas de nacionalidad
india bajo el postulado. “Todo suibdito de su majestad
podra desempenar cualquier puesto, sea cual sea su
raza, lugar de nacimiento y color”; posteriormente Civil
Service.

Civil Service Comision

En el Derecho Americano de 1883, se impone un
sistema de merito con un caracter pragmatico de las
pruebas y en la no necesaria correspondencia de
pruebas a nivel educacional.

Figura 1. Principales escuelas que han orientado la carrera administrativa en Colombia.
Fuente: elaboracidn propia con base en Rincén Cérdoba (2009).

Estos son los principales referentes teéricos de las carreras administrativas,
de acuerdo con las normas y politicas publicas que fije el Estado en un
marco de igualdad de condiciones y oportunidades y en las cuales no de-
berfa existir influencia del clientelismo. Para Rincén Cérdoba,

[...] la consagracién

del derecho a la igualdad de oportunidades

en el acceso al ejercicio de funciones publicas, derecho que vio una
de sus muchas formas de materializacién reflejada en la instaura-
cién de verdaderos sistemas de mérito, sistemas que optaban por la
escogencia de candidatos mediante exdmenes pricticos o teéricos;
exdmenes que, al medir la capacidad y las cualidades profesionales,

daba cabida a la conformacién de una verdadera carrera Adminis-

trativa [...]. (2009)

A pesar de la influencia anglosajona en las dltimas décadas, subsisten ele-
mentos importantes del enfoque francés, por ello se puede afirmar que el
sistema de carrera administrativa en Colombia es hibrido.

35






Capitulo Il
Fundamentos juridicos de
la carrera administrativa

en Golombia

La carrera administrativa en el Ordenamiento
Juridico Colombiano
Luego de las anteriores consideraciones acerca de las bases tedricas mds

importantes que fundamentan la carrera administrativa en occidente, es
preciso adentrarse en los fundamentos constitucionales en Colombia.

El articulo 125 de la Constitucién Politica establecié el fundamento de la
carrera administrativa, de la siguiente manera:

Los empleos en los érganos y entidades del Estado son de carrera. Se
exceptuan los de eleccién popular, los de libre nombramiento y re-
mocidn, los de trabajadores oficiales y los demds que determine la ley.

37



Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido
determinado por la Constitucién o la ley, serdn nombrados por
concurso publico.

El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se
hardn previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que
fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes.

El retiro se hard: por calificacién no satisfactoria en el desempefio
del empleo; por violacién del régimen disciplinario y por las demds
causales previstas en la Constitucién o la ley.

En ningdn caso la filiacién politica de los ciudadanos podrd deter-
minar su nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o
remocion.

Esos son los pardmetros constitucionales que deben seguir las entidades
respecto a la carrera administrativa. En la figura 2 se pueden apreciar las
modalidades de empleos publicos, segtin este articulo.

Figura 2. Formas de empleo del servicio piiblico.
Fuente: elaboracion propia.

La Constitucidn es precisa. Los empleos en el sector publico son de ca-
rrera por regla general, pero hay casos como los cargos de direccién de las
entidades que, por obvias razones, son de libre nombramiento y remocién
pues tienen también un cardcter politico en el sentido de ser agentes del
Gobierno, ya sea nacional, regional o municipal; estdn en esta categoria,
a manera de ejemplo, los ministros, directores de departamentos adminis-
trativos, los secretarios departamentales y municipales. No son de carrera
administrativa los empleos de eleccién popular como congresistas, dipu-
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tados, concejales, gobernadores y alcaldes, y los empleos de periodo fijo
como el fiscal o el procurador.

El mandato del articulo 125 es tan contundente frente a la carrera admi-
nistrativa que ha sido objeto de intentos de reformar su esencia por parte
del Congreso para flexibilizarlo. El Acto Legislativo 01 de 2008, dispuso:

Durante un tiempo de tres (3) afios contados a partir de la vigencia
del presente acto legislativo, la Comisién Nacional del Servicio
Civil implementard los mecanismos necesarios para inscribir en
carrera administrativa de manera extraordinaria y sin necesidad de
concurso publico a los servidores que a la fecha de publicacién
de la Ley 909 del 2004 estuviesen ocupando cargos de carrera va-
cantes de forma definitiva en calidad de provisionales o de encar-
gados del sistema general de carrera siempre y cuando cumplieran
las calidades y requisitos exigidos para su desempefo al momento
de comenzar a ejercerlo y que a la fecha de la inscripcién extraor-
dinaria contintien desempenando dichos cargos de carrera. Igual
derecho y en las mismas condiciones tendrdn los servidores de los
sistemas especiales y especificos de la carrera, para lo cual la enti-
dad competente, dentro del mismo término adelantard los trdmi-
tes respectivos de inscripcién.

Mientras se cumpla este procedimiento, se suspenden todos los trd-
mites relacionados con los concursos piiblicos que actualmente se estdn
adelantando sobre los cargos ocupados por empleados a quienes
les asiste el derecho previsto en el presente pardgrafo. (articulo 1,
cursivas propias).

Esa reforma constitucional iba en contravia de la esencia de la carrera ad-
ministrativa y ademds afectaba las carreras especificas. Por tal motivo la
Corte Constitucional la declaré inexequible en su totalidad, mediante Sen-
tencia C-588 de 2009, en la que observa que

La modificacién tdcita que tiene lugar en la mayorfa de los ar-
ticulos mencionados a lo largo de esta providencia demuestra,
fehacientemente, que el Congreso de la Republica quebranté la
Constitucion, con el inico propdsito de imponer una decision ad-hoc
que beneficia a un grupo de personas y que, ademds, quiso amparar la
efectividad de ese propdsito colocindolo bajo el manto de una reforma
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constitucional que, como se ha demostrado, de tal, si acaso, tinica-
mente tiene el nombre. (Corte Constitucional de Colombia, 2009,
cursivas propias)

El Acto Legislativo 01 de 2008 buscaba, veladamente, dejar sin vigencia
la Ley 909 de 2004 respecto de la carrera administrativa. Quizds esa ley
era la que mds les preocupaba, y por ello, el Acto Legislativo ordenaba a la
CNSC suspender todos los trdmites de los concursos que se estaban ade-
lantando sobre los cargos de empleados que estaban en calidad de provisio-
nales o de encargados, e igualmente “desarrollar, dentro de los tres (3) me-
ses siguientes a la publicacién del presente acto legislativo, instrumentos
de calificacién del servicio que midan de manera real el desempefio de los
servidores publicos inscritos de manera extraordinaria en carrera adminis-
trativa’ (Congreso de la Republica de Colombia, 2008). Quedé evidencia
con esta sentencia el deseo de un sector de la clase politica de continuar la
préctica de suspender la carrera administrativa para favorecer a las personas
que se encontraban en calidad de provisionalidad o de encargados.

En desarrollo de los preceptos constitucionales sobre la funcién publica,
el Congreso expidié en primer lugar la Ley 27 de 1992, derogada por la
Ley 443 de 1998, sobre administracién de personal al servicio del Estado,
derogada a su vez, en gran parte, por la Ley 909 de 2004. Como se puede
observar, ha habido proliferacién de normas, lo cual ocasiona inseguridad
juridica. Las leyes actuales son la 909 de 2004 y 1960 de 2019.

La Ley 909 de 2004 busca romper los obstdculos impuestos a la carre-
ra administrativa. Sin embargo, como lo afirma Isaza, en el lapso entre
la Constitucién de 1991 y la promulgacién de la Ley 909 continuaron
haciendo nombramientos en provisionalidad y encargos (2014, p. 9). La
Contralorfa General de la Republica, en un informe, denuncié cémo a
partir de 1999 “se aumenté de manera desproporcionada la cantidad de
provisionales y empleos provistos por encargos, convirtiendo el sistema
de carrera en un ‘mero adorno’, disminuyendo la calidad y profesionalismo
en el empleo publico” (2010, p. 6). Por tanto, aumentd la némina oficial
que no cumplié el requisito de ingresar por concurso. Esta ley establecié
un procedimiento légico y aparentemente sencillo, que:

[se inicia con la solicitud] las entidades pdblicas que tienen vacan-
tes solicitan un concurso y pagan los costos del mismo, la CNSC
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hace la convocatoria y las universidades acreditadas hacen los con-
cursos. Quienes aprueban el proceso entran en una lista de elegi-
bles y los ganadores entran en un periodo de prueba para acceder
a la carrera administrativa y adquirir todos los derechos. De ahi en
adelante el DAFP apoya a las entidades en la administracién de ese
personal, capacitacién, etc. Se realiza una evaluacién del desem-
pefio de los funcionarios dos veces al afo. (Isaza, 2014, pp. 9-10)

No obstante, como se observard en el andlisis de la Convocatoria 428 de
2016, este proceso tiene varias debilidades y complejidades, y en esta, como
en otras convocatorias, se presenta el fenémeno de la denominada “brecha
de implementacién”, definida como por la diferencia entre las leyes y la
realidad que prevalece cuando se implementan (Isaza, 2014, pp. 9-10).

El articulo 27 de la Ley 909 de 2004 define la carrera administrativa como:

un sistema técnico de administracién de personal que tiene por
objeto garantizar la eficiencia de la administracién publica y ofre-
cer; estabilidad e igualdad de oportunidades para el acceso y el
ascenso al servicio puablico. Para alcanzar este objetivo, el ingreso
y la permanencia en los empleos de carrera administrativa se hard
exclusivamente con base en el mérito, mediante procesos de selec-
cién en los que se garantice la transparencia y la objetividad, sin
discriminacién alguna.

La carrera administrativa no es solo el medio para acceder al empleo pu-
ico mediante un proceso de seleccién o concurso de méritos, sino como

bl diant de sel d t

aquella actividad encaminada a “[...] administrar como una profesién;

pues quien ingresaba en el servicio se sometfa a una constante formacién y

perfeccionamiento durante toda o la mayor parte de su vida laboral [...]”

(Rincén Cérdoba, 2009).

Sistemas de carrera administrativa en Colombia

En Colombia existen tres sistemas de administracién del personal del Esta-
do. La carrera general —de la que trata la Ley 909 de 2004—, las carreras
de origen constitucional y las carreras de origen legal. Las tres deben tener
como objetivo el mérito. En la figura 3 se aprecian las carreras especiales.
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Carreras especiales de origen constitucional

Fuerzas Militares / Policia Nacional / Fiscalia General de la Nacion
Rama judicial del poder publico / Registraduria Nacional del Estado Civil
Contraloria General de la Republica y contralorias territoriales

Entes universitarios autonomos

Carreras especiales de origen legal

Defensoria del Pueblo / Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) / Personal docente
Carrera diplomatica y consular / Superintendencias

Personal cientifico y tecnoldgico de las entidades pulblicas que conforman
el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia

Personal no uniformado del sector de defensa, Fuerzas Militares y Policia Nacional
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica
Unidad Administrativa Especial de la Areonautica Civil
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales
Personal de Bomberos / Empleados de la carrera del Congreso

Figura 3. Sistema de carreras en Colombia.
Fuente: elaboracidn propia con base en la Ley 9090
(Congreso de la Repriblica de Colombia, 2004).

La carrera administrativa busca que todo el proceso de acceso, permanen-
cia, ascenso y retiro se realice bajo el cumplimiento de requisitos en los que
subyace el criterio del mérito, excepto los casos de retiro por el cumpli-
mento de requisitos previstos taxativamente en las normas. Este proceso se
puede apreciar en la figura 4.

Ingreso

Medio de acceso a los
cargos de carrera y de
ascenso, conforme a

los requisitos y
condiciones fijados en
la ley para la
determinacion de
meéritos y calidades de
los aspirantes.

Permanencia

Conforme a la
Constitucion Politica y
las leyes exige
desempeno
satisfactorio de acuerdo
con la evaluacion, del
logro de resultados,
realizaciones y ejercicio
de la funcion publica,
asi como la
capacitacion constante
en busca de nuevas
competencias.

Retiro

Consecuencia de
evaluaciones no
satisfactorias en el
desempeno, por
violacion del régimen
disciplinario y por las
violaciones que
determina la
Constitucion de las
leyes, respetando el
debido proceso.

Figura 4. Pilares de la carrera administrativa.

Fuente: elaboracidn propia.
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Con base en estos tres aspectos y en la definicién de carrera administrativa
del articulo 27 de la Ley 909 de 2004, se puede concebir como un sistema
integral. Sin embargo, subsisten formas de vinculacién sin concurso, como
los empleados provisionales y los contratistas por orden de prestacién de
servicios, por las razones expuestas anteriormente.

Principios de la carrera administrativa

Ingreso

El ingreso al servicio publico a través del mérito ha sido un anhelo de la
sociedad colombiana, pero varios factores ligados al clientelismo, la co-
rrupcién y a las costumbres politicas y sociales no han hecho posible ma-
terializar tal anhelo, consagrado tanto en el Plebiscito de 1957 como en la
Constitucién Politica de 1991 por el constituyente primario.

El ingreso y el ascenso al servicio publico estd determinado en el Capitulo
V de la Ley 909 de 2004. El articulo 28 establece los principios que guian
el ingreso y ascenso a los empleos de la carrera administrativa, los cuales se
observan en la siguiente tabla 1.

Tabla 1. Principios que rigen el ingreso y ascenso de los empleos de la carrera adminis-

trativa.

Principio segun el cual el ingreso, el ascenso y la permanen-
cia en los cargos de carrera administrativa estardn deter-

Mérito minados por la demostracién permanente de las calidades
académicas, la experiencia y las competencias requeridas
para el desempefio de los empleos.

Libre . ) .. .
. Todos los ciudadanos que acrediten los requisitos determi-

concurrencia e . , o

. nados en las convocatorias podrdn participar en los con-

igualdad en el e . ,

. cursos sin discriminacién de ninguna indole.

ingreso

Se entiende por esta la difusién efectiva de las convoca-
Publicidad torias en condiciones que permitan ser conocidas por la
totalidad de los candidatos potenciales.
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Este principio hace alusién a la transparencia en la gestion
Transparencia de los procesos de selecciéon y en el escogimiento de los
jurados y érganos técnicos encargados de la seleccion.

C Trata sobre la especializacién de los 6rganos técnicos en-

Especializacién . .
cargados de ejecutar los procesos de seleccidn.

Este principio habla sobre la imparcialidad y la garantfa de los

Garantia de impar-  érganos encargados de gestionar y llevar a cabo los procedimien-

cialidad tos de seleccién y, en especial, de cada uno de los miembros

responsables de ejecutarlos.

Habla sobre la confianza y validez de los instrumentos utilizados
Confiabilidad para verificar la capacidad y competencias de los aspirantes a
acceder a los empleos publicos de carrera.

En los procesos de seleccién para garantizar la adecuacién de los

Eficacia . .

candidatos seleccionados al perfil del empleo.

En los procesos de seleccidn, sin perjuicio del respeto de todas
Eficiencia y cada una de las garantfas que han de rodear al proceso de se-

leccién.

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 28 de la Ley 909
(Congreso de la Repiiblica de Colombia, 2004).

En esta etapa el Estado debe garantizar la igualdad de oportunidades para
las personas que aspiren a ingresar a la carrera, siempre y cuando cumplan
con los requisitos, de acuerdo con el cargo a proveer. Sin embargo, el Es-
tado también debe garantizar la idoneidad de los candidatos postulados, y
que quienes ingresen sean los mejores. La igualdad también implica la no
discriminacién.

En el 4mbito publico, las finalidades de un sistema de gestién de
empleo y los recursos humanos deben compatibilizar los objetivos
de eficacia y eficiencia con los requerimientos de igualdad, mérito
e imparcialidad que son propios de administraciones profesionales
en contextos democriticos. (Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo (CLAD) y Naciones Unidas Departa-
mento de Asuntos Econémicos y Sociales, 2003, p. 5)
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Se han identificado deficiencias en esta etapa por ausencia de una politica
publica coherente al respecto, que sea “reflejo de los ideales y anhelos de
la sociedad” (Torres-Melo y Santander, 2013, p. 15). Como lo indica Isa-
za, “[E]n la descripcién de la normatividad colombiana ya se empiezan a
perfilar algunos de los problemas del sistema de servicio civil. El principal
problema es la baja implementacién efectiva de los principios constitu-
cionales de mérito e imparcialidad” (2014, p. 10). No obstante, desde los
actos preparatorios de las convocatorias se advierten problemas:

[...] Asi por ejemplo, los perfiles no se definen previamente aten-
diendo a los direccionamientos estratégicos de la entidad, sino de
acuerdo a las caracteristicas de la persona que se desea nombrar;
la convocatoria no se difunde amplia y abiertamente sino que se
cumple solamente con el formalismo buscando atraer no el mayor
nimero de aspirantes, como lo recomienda la literatura especia-
lizada sobre el tema, sino por el contrario el menor nimero po-
sible; las pruebas que se aplican no son elaboradas por entidades
independientes y auténomas, gozando de cuestionados mdrgenes
de seguridad; las entrevistas buscan imponer el candidato de no-
minador, no suelen estar estructuradas previamente y no se cuenta
con mecanismos que permitan controvertir sus resultados; la eva-
luacién del desempefio es demasiado subjetiva, orientada a medir
mds lealtades politico-partidistas o personales que indicadores de
gestién; y por supuesto, para buen nimero de los entrevistados,
las causales del retiro del servicio evidencian una inadecuada uti-
lizacién que permite despedir buenos funcionarios y mantener los
incompetentes. (Ramirez Mora, 2011, p. 73)

Por ello, las politicas publicas no solo deben considerarse como “documen-
tos con listados de actividades y asignaciones presupuestales, su papel va
mds alld; son la materializacién de la accién del Estado, el puente visible
entre el gobierno y la ciudadania” (Torres-Melo y Santander, 2013, p. 14).

Existen diferentes formas de materializar el principio constitucional de
igualdad, uno de ellos es a través de la posibilidad de acceder por mérito al
servicio publico. Este derecho significa que todas las personas tienen dere-
cho a acceder “al desempefo de funciones y cargos publicos en igualdad de
condiciones y oportunidades” (Corte Constitucional de Colombia, 2014).
Sin embargo, no cualquiera puede acceder a las carreras, como se suele
entender equivocadamente, sino aquellos que cumplan ciertos requisitos
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fijados con antelacién por las normas. En ese sentido, como lo manifiesta
Rodriguez Villabona (2019), subsisten discriminaciones difusas del méri-
to, que se podrian superar a través de las acciones afirmativas.

Una vez superado el concurso de méritos y se accede al servicio publico,
es preciso que el Estado le garantice al trabajador, ya entonces empleado
publico, otros derechos como la estabilidad laboral.

Permanencia

La administracién debe velar porque sus servidores publicos permanezcan
en el servicio, conforme a los valores y principios de mérito, cumplimien-
to, evaluacién y promocidn de lo puiblico establecidos en el articulo 37 de
la Ley 909 de 2004.

Los principios que orientan la permanencia buscan no solo la estabilidad
per se para el servidor, sino también la satisfaccién de los intereses generales
que se materializan en la efectiva prestacién del servicio, conforme a los
criterios que se observan en la siguiente figura 5.

La flexibilidad en la

La profesionalizacién de los
recursos humanos al servicio
de la Administracién Plblica
que busca la consolidacién del
principio de mérito y la calidad
en la prestacion del servicio
publico a los ciudadanos.

La responsabilidad de los
servidores publicos por el
trabajo desarrollado, que se
concretara a través de los
instrumentos de evaluacion del
desempeno y de los acuerdos
de gestion.

organizacion y gestion de la
funcién publica para
adecuarse a las necesidades
cambiantes de la sociedad,
flexibilidad que ha de
entenderse sin detrimento de
la estabilidad de que trata el
articulo 27 de la ley 909.

Capacitacion para aumentar
los niveles de eficacia.

Figura 5. Criterios de profesionalizacion de la carrera administrativa.
Fuente: elaboracion propia.
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A su vez, los funcionarios publicos estdn sujetos a controles internos y
externos, y el incumplimiento de sus deberes puede acarrear responsabili-
dades disciplinarias, fiscales y penales. Las entidades publicas cuentan con
dos herramientas para controlar el desempefio de los funcionarios: la eva-
luacién de servicios y el régimen disciplinario. No obstante, actualmente
la evaluacién de desempefio es un instrumento inane.

La prueba de la ineficiencia del instrumento se refuerza con los re-
sultados de la evaluacién efectuada en el 2003: en una muestra de
17 136 empleados calificados, solo 44 (0,25 %) fueron evaluados
en forma insatisfactoria, mientras 11 340 (66,17 %) obtuvieron
calificaciones sobresalientes, en evidente contradiccién con la per-
cepcién que tiene la ciudadania sobre la ineficiencia de la admi-
nistracién publica y de sus servidores. (Torres Melo, 2015, p. 73)

Sin embargo, hay otro problema. Aunque el sistema disciplinario es ne-
cesario, en Colombia se ha convertido en un “sistema de supervigilancia”
que en ocasiones inmoviliza a los funcionarios y a la administracién. “El
control interno y el control interno disciplinario se convirtieron en pro-
cedimientos y procesos internos, ademds de que el control disciplinario y
el control fiscal tampoco cumplen con sus objetivos” (Torres Melo, 2015,

p. 90).

Por tanto, si bien uno de los objetivos de la carrera es la permanencia en
el servicio, se requiere evaluacién continua, capacitacién y de acuerdo con
ello ascensos y estimulos econémicos o académicos. De esta manera, los
controles internos no serfan vistos como sistemas intimidatorios o inquisi-
dores, sino como lo contemplan las normas, oportunidades de mejora. Las
sanciones deberfan ser la excepcién.

Hay dos valores que exalta la Carta Politica de 1991: la igualdad y la pro-
bidad. El articulo 126, modificado por el articulo 2 del Acto Legislativo 02
de 2015, prohibid a los servidores ptiblicos nombrar como empleados a sus
parientes, excepto los que ingresen por concurso de méritos. El Acto Legis-
lativo en mencién reforzé constitucionalmente la carrera administrativa,
pues amplié tales prohibiciones a la celebracién de contratos y establecié
que

Salvo los concursos regulados por la ley, la eleccidon de servidores
publicos atribuida a corporaciones publicas deberd estar precedida
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de una convocatoria publica reglada por la ley, en la que se fijen
requisitos y procedimientos que garanticen los principios de publi-
cidad, transparencia, participacién ciudadana, equidad de género
y criterios de mérito para su seleccién.

Quien haya ejercido en propiedad alguno de los cargos en la si-
guiente lista, no podrd ser reelegido para el mismo. Tampoco po-
drd ser nominado para otro de estos cargos, ni ser elegido a un
cargo de eleccién popular, sino un afio después de haber cesado en
el ejercido de sus funciones:

Magistrado de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de
Justicia, del Consejo de Estado, de la Comisién Nacional de Dis-
ciplina Judicial, Miembro de la Comisién de Aforados, Miembro
del Consejo Nacional Electoral, Fiscal General de la Nacién, Pro-
curador General de la Nacién, Defensor del Pueblo, Contralor
General de la Republica y Registrador Nacional del Estado Civil.
(Congteso de la Republica de Colombia, 2015, art. 2)

Cuando este régimen se viola, paralelamente, se quiebra el principio cons-
titucional de igualdad. La probidad estd relacionada con la moralidad y
honradez. El articulo 127, modificado por el articulo 1 del Acto Legis-
lativo 02 de 2015, prohibe a los servidores publicos “celebrar, por si o
por interpuesta persona, o en representacion de otro, contrato alguno con
entidades publicas o con personas privadas que manejen o administren
recursos publicos, salvo las excepciones legales” (Constitucién Politica de

Colombia, 1991).

Un tema sustancial en la carrera administrativa estd relacionado con la
Gestién de Talento Humano (GTH). Como lo observa el analista Pedro
Pablo Sanabria Pulido, coordinador del estudio sobre la gestién estratégica
del talento humano en las entidades publicas de Colombia,

[...] las tendencias recientes han revelado la necesidad de conti-
nuar con la modernizacién de las pricticas de la gestién del talento
humano (GTH) para las organizaciones del sector publico, que
vayan desde un modelo burocrdtico hasta un modelo de gestién
estratégica. Si bien se observan esfuerzos —particularmente nor-
mativos— para tal fin, es necesario avanzar hacia una estrategia
sostenida que busque integrar una GTH ajustada a las necesidades
de las organizaciones publicas colombianas de hoy. (2015, p. 17)
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Retiro

En el sistema de carrera administrativa de Colombia los cargos no son
ocupados a perpetuidad. La Ley 909 de 2004 establece las causas de re-
tiro de los servidores de libre nombramiento y remocién y de carrera. El
retiro de los funcionarios de carrera solo puede ocasionarse por motivos
legales y con el cumplimento de requisitos preestablecidos, pues es un pro-
cedimiento reglado. Cuando la administracién decide retirar al servidor
lo hace mediante acto administrativo que puede ser de insubsistencia o de
destitucién, segin el caso.

En el caso del retiro, hay varios principios que deben respetarse. Si bien
en la carrera administrativa subsiste la garantia de la estabilidad, ella no es
absoluta. No obstante, ain en estos casos se deben garantizar los derechos
de igualdad, debido proceso, publicidad y demds garantias constitucio-
nales. En este sentido, uno de los problemas que se discuten por parte de
los funcionarios en calidad de provisionales, es precisamente la violacién
de estos derechos fundamentales. Tal como lo ha interpretado la Corte
Constitucional asi:

La carrera administrativa y el concurso de méritos son un sistema
técnico de administracién de personal y un mecanismo de pro-
mocién de los principios de igualdad e imparcialidad, que se fun-
damenta unica y exclusivamente en el mérito y la capacidad del
funcionario publico. Dicho criterio es determinante para el acceso,
permanencia y retiro del empleo pdblico. De manera excepcional
y transitoria, se pueden proveer cargos de carrera por encargo o en
provisionalidad, mientras se proveen los cargos en propiedad con-
forme a las formalidades de ley o cesa la situacién administrativa
que originé la vacancia temporal. Los funcionarios que se encuen-
tren en provisionalidad gozan de una estabilidad laboral interme-
dia, pues no han superado el concurso de méritos, pero el acto
administrativo que termina su vinculacién debe estar motivado.
(Corte Constitucional de Colombia, 2018)

Como se senald, la estabilidad laboral en la carrera administrativa no con-
siste nicamente en su permanencia una vez aprobado el concurso de mé-
rito, sino también a que, de acuerdo con su desempefio y logro de objetivos
y funciones encargadas, pueda ascender en el escalafén. Las causales de
retiro se pueden apreciar en la siguiente figura 6.
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Retiro por cumplir
los requisitos de
pension

Declaratoria de Renuncia Supresion del
insubsistencia aceptada empleo

Edad de retiro
forzoso

Retiro por muerte %%?gg?gg Destitucion

Revocatoria de Pérdida del fuero Terminacion del
nombramiento sindical retén social

Figura 6. Formas de desvinculacion de los empleados piiblicos.
Fuente: elaboracion propia.

El sistema idealmente es correcto, pero en la prictica se presentan una bre-
cha entre la norma y la realidad. Algunos de los problemas que se aducen
son la falta de articulacién entre las diferentes entidades que participan en
los procesos y los problemas internos en las entidades respecto al talento
humano que debe dar los insumos a la CNSC para adelantar los con-
cursos; asimismo, deben adelantar los procesos de evaluacién. Por ello la
Corte Constitucional ha advertido que es necesario establecer un proceso
tendiente al logro de resultados, de forma gradual, donde la capacidad real
demostrada es el mecanismo de promocidn y la ineficiencia comprobada el
motivo de retiro, evitando arbitrariedades por parte del nominador (Corte

Constitucional de Colombia, 1994).

Como se puede inferir, cada una de estas fases de la carrera administrativa
poseen complejidades que requieren de sistemas sélidos, profesionales y
alejados del clientelismo.
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Capitulo IV
Procedimiento de la carrera
administrativa y sus debhilidades

Procedimientos de los concursos

Como lo explicé Rodriguez Santos, esta etapa consiste en “un proceso
de seleccién de nuevo personal a empleos de carrera o como un proceso de
seleccién de los empleados escalonados en carrera a empleos vacantes de
la categoria inmediatamente superior” (1997, p. 12). Igualmente, la Corte
Constitucional manifiesta que tanto la carrera como el sistema de méritos
“[...] constituyen instrumentos técnicos de administracién de personal y
mecanismos de promocién de los principios de igualdad e imparcialidad,
en cuanto garantizan que, a la organizacién estatal, y concretamente a la
funcién publica, accedan los mejores y los mds capaces funcionarios” (Cor-
te Constitucional de Colombia, 2010).

La exposicién de las fases de los concursos de mérito busca dimensionar
el sistema de ingreso a la carrera administrativa para tratar de explicar los
cuellos de botella que existen en todo el proceso de méritos.
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Debilidades del sistema de las convocatorias

Uno de los mayores problemas de las convocatorias estd relacionado con
el numeral 1, articulo 31 de la Ley 909 de 2004, el cual establece que: “La
convocatoria, que deberd ser suscrita por la Comisién Nacional del Servicio
Civil, el jefe de la entidad w organismo, es norma reguladora de todo con-
curso y obliga tanto a la administracién, como a las entidades contratadas
para la realizacién del concurso y a los participantes” (cursivas fuera del
texto original).

La redaccién del texto indudablemente induce a confusién, por cuanto
para algunos la convocatoria debe ser firmada por la CNSC y el jefe de la
entidad u organismo, aunque el texto no tenga la conjuncién “y”. Para la
CNSC, en cambio, no es asi porque aduce que no es necesaria tal firma.
Mds all4 de la redaccién subyace un problema relacionado con establecer
hasta dénde va el poder de la CNSC. Este articulo ha sido objeto de de-
mandas ante el Consejo de Estado y la Corte Constitucional. De parte de
la CNSC se aduce que la Constitucién le otorga de manera privativa la
administracién de Sistema de Carreras. La Corte Constitucional resumié
estas posturas de la siguiente manera, frente a una demanda del INPEC
(Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario) en donde:

Los intervinientes en el proceso tienen diferentes posiciones sobre
esta controversia. La Defensorfa del Pueblo y el Ministerio de Jus-
ticia y del Derecho consideran que la disposicién debe ser decla-
rada exequible, puesto que la demanda omite realizar una lectura
sistemdtica del contexto normativo en el que esta se inscribe. En
este sentido, sefialan que el enunciado demandado debe ser in-
terpretado con base en las otras normas que regulan los aspectos
pertinentes de los concursos de méritos, como la Ley 909 de 2004,
que indican que la CNSC administra la carrera, y que el Director
de la entidad correspondiente solamente desarrolla la convocato-
ria, con base en lo que disponga la Comisién. Con un argumento
similar, el DAFP sostiene que el apartado normativo demandado
debe ser declarado condicionalmente exequible, en el entendido que
la convocatoria en los concursos de méritos del Inpec debe ser sus-
crita por la CNSCy el Jefe de la entidad, como lo sefala el articulo
31 de la Ley 909 de 2004. (Corte Constitucional de Colombia,
2017a)
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En el dltimo pronunciamiento de la Corte Constitucional de 2019 sobre
este articulo, este alto tribunal decidib declarar

EXEQUIBLE, por los cargos analizados, la expresién “el jefe de
la entidad u organismo”, contenida en el numeral 1 del articulo
31 de la Ley 909 de 2004, bajo el entendido de que, (i) el jefe de
la entidad u organismo puede suscribir el auto de convocatoria,
como manifestacién del principio de colaboracién arménica, y (ii)
en todo caso la Comisién Nacional de Servicio Civil no puede dis-
poner la realizacién de un concurso sin que previamente se hayan
cumplido en la entidad destinataria los presupuestos de planeacién
y presupuestales previstos en la ley, en los términos del fundamen-
to juridico 4.6.2. de esta sentencia. (Corte Constitucional de Co-
lombia, 2019)

Esa decisién deja claro que, aun siendo un organismo auténomo, la CNSC
debe actuar arménicamente con las entidades publicas, que son ademds
quienes suministran los insumos y parte del costo de la convocatoria.

En segundo lugar, existian controversias porque el articulo 29 de la Ley
909 de 2009 establecia que “[L]os concursos para el ingreso y el ascenso
a los empleos publicos de carrera administrativa serdn abiertos para todas
las personas que acrediten los requisitos exigidos para su desempefio”. Es
decir, que cualquier persona que cumpliera los requisitos podrfa concursar,
lo cual afectaba a los servidores de planta que no podian participar para
ascender. Este problema fue resuelto por el Congreso de la Repuiblica me-
diante la Ley 1960 del 27 de junio de 2019, que establecié la movilidad
horizontal, mediante concursos de méritos mixtos que les dan posibilida-
des de concursar a los servidores pablicos que hacen parte de la carrera
administrativa.

El principal objetivo de esta modificacién es permitir el ascenso de los
empleados publicos de carrera mediante el concurso de mérito, en el en-
tendido que podrdn convocarse dichas vacantes de manera cerrada para
participacién de los empleados pablicos que hacen parte de la carrera ad-
ministrativa en primera instancia y, posteriormente, de manera abierta y
de acceso libre para quienes entonces acrediten cumplir con los requisitos
exigidos en dicha convocatoria. Los criterios aplicables se pueden eviden-
ciar en la siguiente figura 7.

53



CONCURSOS DE MERITOS EN COLOMBIA

Concurso de mérito de ascenso

* La vacante o vacantes a proveer pertenecen a la misma planta de personal, las
plantas de personal del sector administrativo o cuadro funcional de empleos, en
los niveles asesor, profesional, técnico o asistencial.

* Existen servidores publicos con derechos de carrera general o en los sistemas
especificos o especiales de origen legal, que cumplan con los requisitos y
condiciones para el desempeno de los empleos convocados a concurso.

*El nidmero de los servidores con derechos de carrera en la entidad o en el
sector administrativo que cumplen con los requisitos y condiciones para
el desempeno de los empleos convocados a concurso es igual o superior
al nimero de empleos a proveer.

Condiciones generales

»Si se cumple con los anteriores requisitos se convocara a concurso de ascenso
el 30% de las vacantes a proveer. El 70% de las vacantes restantes se proveeran
a través de concurso abierto de ingreso.

*Si en el desarrollo del concurso de ascenso no se inscribe un ndmero igual de
servidores con derechos de carrera por empleo convocado, el concurso
se declarara desierto y la provision de los cargos se realizara mediante
concurso de ingreso abierto. Quienes se hayan inscrito inicialmente para el
concurso de ascenso continuaran en el concurso abierto de ingresos sin requerir
una nueva inscripcion.

Figura 7. Criterios para abrir concursos de ascenso.
Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 29 de la Ley 1960 (Congreso de la Repii-
blica de Colombia, 2019a).

La Ley 1960 de 2019 busca generar incentivos econémicos a los emplea-
dos publicos de carrera administrativa, en la medida en que el desempefio
y rendimiento en sus funciones les de oportunidades de ascenso, para me-
jorar la remuneracidn, lo cual debe incidir en la eficacia y eficiencia de la
administracién publica. Esta estrategia deberfa estar en concordancia con
la mejora en el sistema de evaluacién de desempeno, lo cual parece obvio,
pero no fue mencionado en esta ley, pues es fundamental para determinar
verdaderos criterios objetivos de ascenso.
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PARTE Ii

RESULTADOS
DELA
INVESTIGACION

En este aparte se expondran los resultados de la investigacion,
las causas juridicas y politicas de la suspension de la
Convocatoria 428 de 2016, del orden nacional, suscrita por la
Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC). Se establecera
si existieron omisiones de los requisitos constitucionales y
legales, o si fueron otras causas las que generaron problemas
en el desarrollo de la convocatoria, también se identificaran
los actores de la carrera administrativa en Colombia.

Es de resaltar que a lo largo de esta investigacion se
presentaron circunstancias de tipo juridico que obligaron
a cambiar el disefio, sin que ello afecte su validez. Todo lo
contrario, muestra la complejidad del tema de la carrera
administrativa en Colombia conforme a las diferentes
variaciones y decisiones judiciales proferidas frente al
particular. Asimismo, actualmente la convocatoria esta activa
y continla siendo objeto de acciones judiciales.






Capitulo V
Actores en la carrera
administrativa

La Comisién Nacional del Servicio Civil

Como se anotd, el constituyente de 1991 adopté una institucién del mo-
delo anglosajon, centralizado. En el articulo 130 creé la CNSC, como
un ente auténomo e independiente, con el fin de que administre y vigile
las carreras de los servidores publicos, excepto las carreras especiales. El
Congreso expidié la Ley 27 de 1992, derogada por la Ley 443 de 1998,
derogada por la Ley 909 de 2004, excepto los articulos 24, 58, 81 y 82.
Como se observa en este tema hay proliferacién normativa, sin mencionar
los decretos, lo cual incide en la seguridad juridica.

La Ley 909 de 2004, en su articulo 7, establece la CNSC como “un 6r-
Y
gano de garantfa y proteccién del sistema de mérito en el empleo publico
[...] de cardcter permanente de nivel nacional, independiente de las ramas
p
y o6rganos del poder publico, dotada de personerfa juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio”. La Comisién estd integrada por tres
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miembros, elegidos también por concurso abierto de méritos. Las funcio-
nes de la CNSC se pueden apreciar en la siguiente tabla 2.

Tabla 2. Las funciones de la CNSC.

Funciones de la Comisién Nacional del Servicio Civil

Ingreso

Una vez publicadas las con-
vocatorias a concursos, la
Comisién podrd en cual-
quier momento, de oficio a
peticién de parte, adelantar
acciones de verificacién y
control de la gestién de los
procesos con el fin de ob-
servar su adecuacién o no al
principio de mérito y, dado
el caso, suspender cautelar-
mente el respectivo proceso
mediante resolucién moti-
vada.

Dejar sin efecto total o
proce-
sos de seleccién cuando se

parcialmente  los
compruebe la renuncia de
irregularidades, siempre y
cuando, no se hayan produ-
cido actos administrativos
de contenido particular y
concreto relacionadas con
los derechos de carrera, salvo
que la irregularidad sea atri-
buible al seleccionado den-
tro del proceso de seleccién
impugnado.

Permanencia

Recibir las quejas, reclamos
y peticiones escritas, presen-
tadas a través de los medios
autorizados por la ley y, en
virtud de ellas u oficiosamen-
te, realizar las investigaciones
por violacién de las normas de
carrera que estime necesarias
y resolverlas, observando los
principios de celeridad, efica-
cia, economia e imparcialidad.
Toda resolucién de la Comi-
sién serd motivada y contra las
mismas procederd el recurso
de reposicion.

Resolver en segunda instancia
las reclamaciones que sean so-
metidas a su conocimiento en
asuntos de su competencia.
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Retiro

Velar por la aplicacién
correcta de los procedi-
mientos de evaluacién
de desempefio de los
empleados de carrera.

Poner en conocimien-
to de las autoridades
competentes los hechos
constitutivos de viola-
cién de las normas de
para
de establecer las respon-

carrera, efectos
sabilidades disciplinarias
como fiscales y penales a
que haya lugar.



Funciones de la Comisién Nacional del Servicio Civil
Ingreso Permanencia Retiro

Conocer las reclamaciones
sobre inscripciones en el Re-
gistro de Empleados Publicos,
de los empleados de carrera
administrativa a quien se les

aplica la Ley 909 de 2004.

Generales durante toda la carrera administrativa

Tomar las medidas y acciones necesarias para garantizar la correcta aplicacién de los
principios de mérito e igualdad en el ingreso y en el desarrollo de la carrera de los em-
pleados publicos, de acuerdo con lo previsto en la Ley.

Presentar un informe ante el Congreso de la Reptiblica entre los diez (10) primeros dias
de cada legislatura, o cuando este lo solicite, sobre sus actividades y el estado del empleo
publico, en relacién con la aplicacién efectiva del principio de mérito en los distintos
niveles de la Administracién Publica bajo su competencia.

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley 909
(Congreso de la Repiiblica de Colombia, 2004).

Esta clasificacién de funciones de la CNSC gira en torno a los pilares de
la carrera administrativa, bajo los presupuestos de eficiencia y eficacia
de los concursos de mérito, que no deberfan dar cabida al clientelismo. Sin
embargo, en la prictica se presentan otros problemas que no dependen de
la CNSC, pero que coadyuvan a que no se pueda erradicar el clientelismo y
se conserven practicas de mantener contratistas por orden de prestacién de
servicios, provisionalidades y encargos. Como lo advirtié la Corte Cons-
titucional:

Las normas facilitan el ingreso y permanencia en la carrera adminis-
trativa de cierto grupo de personas que, por estar en cierta condicién
(desempefnando un cargo de carrera), no requieren someterse a un
proceso de seleccién para evaluar sus méritos y capacidades. Asi se
desconocen, no sélo el mandato constitucional, que exige la convoca-
cién a concursos publicos para proveer los cargos de carrera, sino los
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principios generales que este sistema de seleccién tiene implicitos, ta-
les como la igualdad y la eficacia en la administracién publica. (1997)

De manera que el problema no son las funciones de la CNSC, sino el
cémo se da el cumplimiento de sus funciones, tal como lo anotaba el pro-
fesor Pedro Herndndez

El sistema de provisién de cargos de carrera administrativa es indu-
dablemente novedoso. Ante todo separa la seleccién de los emplea-
dos de carrera de las actividades inherentes al ejercicio de la potes-
tad nominadora. La primera a cargo de la CNSC y la segunda del
nominador en cada entidad u organismo publico. (2005, p. 111)

El dltimo informe de la Comisién del Gasto Publico y la Inversién Pu-
blica, indicé que la CNSC “no ha implementado de manera completa
su estructura, aprobada en 2012 (mediante el Acuerdo 179), debido a la
insuficiencia de recursos” (2018, p. 126), siendo esta una de las razones
por cuales la CNSC no tiene “capacidad de accién”, dado que sus recursos
proceden de los concursos, y su accidn en ese sentido “se concentra en la
gestién de ingresos para su sostenibilidad financiera mds que a su labor
misional de administracién y vigilancia de la carrera” (p. 126).

Departamento Administrativo de la Funcién Puablica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP) es otro
actor del sistema de empleo publico en Colombia. Este organismo, a dife-
rencia de la CNSC, forma parte de la rama ejecutiva del poder publico. Es
un organismo técnico, cabeza del sector de la funcién publica, en el que
se encuentra la ESAD. Tiene entre sus funciones la de apoyar a la CNSC,
incluso en su organigrama existe un grupo de apoyo a la gestién merito-
crdtica. Su misién es

Fortalecer la gestién de las Entidades Publicas Nacionales y Terri-
toriales, mejorar el desempefio de los servidores publicos al servi-
cio del Estado, contribuir al cumplimiento de los compromisos del
gobierno con el ciudadano y aumentar la confianza en la adminis-
tracién publica y en sus servidores. (DAFD, s.f.)
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En ese sentido, sus funciones son transversales porque estd presente en to-
das las entidades publicas nacionales y territoriales debido a la orientacién
y apoyo que prestan en la gestién del personal de las entidades publicas.

El Informe Final de la Comisién del Gasto y la Inversién Publica dice que,
aunque las competencias de la CNSC y el DAFP son claras,

[...] faltan mecanismos de trabajo conjunto y de coordinacién en-
tre las dos entidades, lo que se percibe como si existiera una doble
institucionalidad que genera una especie de choque de trenes entre
los dos organismos. Esto tltimo, por ejemplo, en torno al costo
(que es elevado) y pertinencia de las convocatorias por la disponi-
bilidad de recursos de las entidades en cumplimiento de la Ley de
Presupuesto. (2018, p. 126)

En las recomendaciones de la Comisién sugiere que la administracién de
la carrera administrativa quede en manos del DAFP (2018, p. 133). Esta
propuesta de llegarse a aceptar serfa muy compleja por varias razones, en-
tre ellas porque se requerirfa una reforma constitucional y, fundamental-
mente, porque serfa retroceder varias décadas para volver a construir una
institucionalidad.

Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)

La ESAP forma parte del sector de la funcién publica, es una entidad des-
centralizada, que tiene dentro de sus funciones capacitar a los empleados
publicos y cuenta con importantes recursos financieros. A esta entidad le
han dado funciones ajenas a su misién, como en el dltimo Plan de Desa-
rrollo, Ley 1955 de 2019, que ordend, en el articulo 263, que los concur-
sos para llenar las vacantes en los municipios de quinta y sexta categoria
sean “adelantados por la CNSC, a través de la Escuela Superior de Admi-
nistracién Publica - ESAP, como institucién acreditada ante la CNSC para
ser operador del proceso. La ESAP asumird en su totalidad, los costos que
generen los procesos de seleccién”.

La evaluacién que realizé la Comisién del Gasto Publico dictaminé que la
ESAP, “hasta la fecha carece de la acreditacién institucional de alta calidad
que reciben las instituciones de educacién superior con altos estdndares de
excelencia” (2018, p. 129) y propone considerar “la posibilidad de que sus
funciones sean complementadas o asumidas por instituciones de educa-
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cién superior acreditadas” (p. 133). Esta propuesta ya ha sido presentada
en varias ocasiones. En enero de 2020, el programa de Administracién
Publica presencial obtuvo acreditacién de alta calidad por parte del Minis-
terio de Educacién.

Las entidades publicas

En la gestién del empleo publico, las entidades publicas son las destinata-
rias de los procesos meritocrdticos y, al mismo tiempo, son las que proveen
toda la informacién que se requiere para abrir las convocatorias publicas.
De la gestién del talento humano depende en gran parte el éxito de las
convocatorias.

En materia de gestién de personal de entidades publicas, el modelo buro-
crdtico que se caracteriza por el “mérito y estabilidad; especializacién; neu-
tralidad; jerarquia y divisién del trabajo” (Sanabria Pulido, 2015, p. 24),
se enfrentd a una crisis a finales del siglo XX, por dos efectos perversos: la
inflexibilidad y la estabilidad, sin que medie la evaluacién de desempefio
permanente (p. 24) Esa crisis dio paso al denominado modelo gerencial.

El paso del modelo burocrdtico a uno gerencial tuvo una evolu-
cién relativamente natural en pafses desarrollados en los que ya
existian servicios civiles profesionales e independientes plenamen-
te consolidados [...]. No es asi necesariamente la historia de paises
como Colombia, donde el alcance de una burocracia profesional e
independiente aun aparece hoy como un objetivo por alcanzar en
los niveles central y territorial del gobierno. [...] Asi, servicios ci-
viles discriminadamente profesionalizados coexisten con précticas
clientelistas y de patronazgo politico en la adjudicacién de puestos

publicos. (p. 25)

El modelo gerencial busca flexibilizar la contratacién del personal median-
te seguimiento y evaluacién del desempefo y los resultados; igualmen-
te, mejorar “las capacidades en el empleo publico mediante un proceso
cuidadoso de planeacién a largo plazo de la némina y sus funciones” (p.
26). En este modelo, la direccién u oficina de la Gestién de Talento Hu-
mano (GTH) es fundamental, ya que debe estimular la formacién por
competencias de los empleados para que las entidades puedan cumplir su
misién-visién y debe suministrar los insumos para las convocatorias, con-
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Capitulo V Actores en la carrera administrativa

juntamente con las instancias de planeacidn, para determinar los perfiles y
las necesidades de cada entidad.

La denominacién de talento humano para referirse a la gestién de personal
es resultado de la evolucién del manejo del personal. En principio se de-
nomind relaciones industriales, posteriormente administracién de recursos
humano, y actualmente talento humano (Chiavenato ez a/., 1983, p. 9).

En la siguiente figura 8 se pueden observar las funciones de GTH en las
organizaciones.

Reclutamiento,
seleccion,
retencion y

desvinculacion

Formas de
contratacion y
diseno de puestos
de trabajo

Gestion del

Compensacion desempeno

Desarrollo
personal y
profesional

Negociacion Manejo de la Rol de la unidad
colectiva diversidad de personal

Figura 8. Funciones de la dependencia de Gestion de Talento Humano (GTH).
Fuente: elaboracidn propia con base en Sanabria Pulido (2015, p. 28).

Finalmente, el modelo de servicio publico en la gestién publica, planteado
entre otros por Perry, rescata un aspecto ignorado hasta entonces referente
a las motivaciones de los servidores publicos: “En este sentido, los plantea-
mientos de Perry sefialan que entre mayor sea la motivacién al servicio pu-
blico de una persona, mayor probabilidad habrd de que esta busque perte-
necer a una organizacién publica” (citado por Sanabria Pulido, 2015, p. 27).

Frente a los concursos, en el modelo actual de gestién de personal, debe
haber una relacién de cooperacién y armonia entre las instituciones que
direccionan a nivel nacional estos procesos y las entidades publicas, tal
como lo ordena la Constitucién. Sin embargo, en la prdctica existen bre-
chas, falta de comunicacién y de voluntad politica, y una deficiente gestién

de la GTH.

En la figura 9 se aprecian los actores en la gestién de las convocatorias de
méritos:
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CONCURSOS DE MERITOS EN COLOMBIA

Actores que direccionan
el empleo publico

CNSC
DAFP
ESAP

Actores que ejecutan

las directrices de
empleo publico

Jefes de entidades (Nominadores)

Jefes de GTH
Jefe inmediato

Figura 9. Actores de la gestion del empleo piiblico.

Fuente: elaboracion propia.

El modelo de carrera administrativa y empleo publico en Colombia ha
evolucionado, tiene logros normativos e institucionales, pero requiere ain
de mayores esfuerzos por parte del Estado y de todos los actores. Los pro-
blemas de la carrera administrativa se pueden apreciar en la tabla 3, que
sintetiza los hallazgos del trabajo de campo realizado por Maite Careaga
Taguena sobre la gestién del talento humano al interior de los 24 sectores
administrativos del nivel central de Colombia (2015), asi:

Tabla 3. Problemas de la gestién del empleo publico.

Concursos

Engorrosos y no necesa-
riamente miden las habi-
lidades requeridas para los
cargos.

Tipos de vinculacién

La forma de contratacién
genera injusticias y mal
ambiente de trabajo. Aun-
que la ley establece que
los provisionales pueden
ejercer el cargo hasta por
seis meses, en la prdctica
se quedan por afios. Dificil
desvinculacién de emplea-
dos provisionales so pena
de demandas.
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Escala salarial

Rigida, “con inconsistencias
injustas”, lo cual desmotiva a
los buenos empleados.



Recursos para bienestar
y capacitacién
Escasos. Sélo se pueden
utilizar para personal de
carrera, que muchas veces
no asisten a capacitacio-
nes o eventos. Las capa-
citaciones tampoco son
atractivas o estdn dirigidas
a generar nuevos conoci-
mientos y competencias
para el trabajo, de acuer-

do con cada persona.

Ascensos y encargos

Las normas hacen dificil el
ascenso, lo cual desmotiva
a los servidores publicos.
Las normas sobre desvin-
culacién también son difi-
ciles de aplicar.

Evaluacién y desempefio

Es muy dificil una evaluacién
objetiva y efectiva. No sirve
como insumo para el desa-
rrollo de los funcionarios, ni
para ascensos, aumentos de
salarios o para desvincular
a los que no cumplen. Los
formatos son complicados
y engorrosos. Cuando no se
evalta al funcionario como él
desea, se expone a conflictos
sindicales o demandas. Hay
mucha presién para el jefe.
Los jefes prefieren no tener
problemas en las evaluacio-
nes.

Fuente: elaboracion propia con base en Careaga Tagueria (2015, p. 110).

Algunos autores manifiestan que

plantear alternativas para hacer la gestién administrativa mds de-

mocrdtica y transparente, mejorar las condiciones de quienes sirven
ala administracién, y en dltimas a la sociedad, y hacer de la gestién
del gasto publico un factor de desarrollo, es posible mediante un

analisis razonable, con el lente del derecho administrativo, de los
factores internos (debilidades y fortalezas) y externos (oportunida-
des y amenazas) que tiene el Estado en materia de contratacién de
servicios profesionales y de apoyo a la gestién. (Herndndez ez al.,

2017, pp. 24-25)

Esto constituirfa un primer paso, pero como ya se ha anotado, existen
problemas estructurales, tal y como se evidenciard en el siguiente capitulo
referente al andlisis del estudio de caso de la Convocatoria 428 de 2016 de

la CNSC.
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Capitulo VI
Analisis del estudio e caso
tle Ia Convocatoria 428 de
2016 de Ia CNSC

Contexto de la Convocatoria 428 de 2016 de la CNSC

Para desarrollar este trabajo se elaboraron bases de datos sobre informa-
cién bibliogrdfica, normativa y de los datos que arrojé la pdgina de la
Rama Judicial.

En el marco tedrico de este trabajo se hizo un recorrido juridico de la ca-
rrera administrativa, la funcién publica y la administracién del personal
que presta sus servicios en la administracién publica en Colombia, sus
avances y retrocesos. En este se determiné el papel que cumple la CNSC
y sus competencias constitucionales y legales. Asimismo, el marco tedrico
dio pistas acerca de los problemas que adolece la carrera administrativa.

La Constitucién Politica le confirié la responsabilidad a la CNSC de ad-
ministrar y vigilar las carreras generales y la Ley 909 de 2004, en el articulo
11, establecid sus funciones, entre las que se encuentran las relacionadas
con la administracién de todo el proceso de convocatorias a concursos de
méritos. En ese contexto, el objetivo de este trabajo ha sido analizar las
causas juridicas y politicas que llevaron a la suspensién de la Convocatoria
428 de 2016 por parte del Consejo de Estado.
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Mediante el Acuerdo 20161000001296 del 29 de septiembre de 2016, la
CNSC convocé al “Concurso abierto de méritos para proveer definitiva-
mente los empleos vacantes de la planta de personal pertenecientes (sic)
al sistema General de Carrera Administrativa de trece (13) Entidades del
Sector Nacién, Convocatoria 428 de 2016 — Grupo de Entidades del Sec-
tor Nacién” (Comisién Nacional del Servicio Civil, 2016). Se trata de un
concurso abierto, es decir, que pueden concursar todas las personas que
rednan los requisitos. Inicialmente se vincularon 13 entidades y luego se
ampli6 a otras agencias, como se observa en la tabla 4:

Tabla 4. Entidades vinculadas a la Convocatoria 428 de 2016.

Entidades convocadas inicialmente
1) Ministerio del Trabajo
2) Contadurfa General de la Nacién
3) Ministerio del Interior
4) Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica
5) Junta Central de Contadores
6) Agencia Nacional del Espectro
7) Ministerio de Justicia y del Derecho
8) Ministerio de Salud y de la Proteccién Social
9) Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
10) Unidad Administrativa Especial del Servicio Publico de Empleo
11) Direccién Nacional de Derechos de Autor

12) Instituto de Planificacién y Promocién de Soluciones Energéticas para las Zonas
No Interconectadas

13) Fondo Nacional de Estupefacientes
Entidades convocadas posteriormente
1) Instituto Nacional de Salud
2) Agencia del Inspector General de Tributos Rentas, y Contribuciones Parafiscales
3) Ministerio de Comercio
4) CNSC

5) Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos

Fuente: elaboracidn propia con base en el Acuerdo 20161000001296
(Comisién Nacional del Servicio Civil, 2016).
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Desde la fase de inicio de la convocatoria se presentaron demandas contra
la Nacién y contra la CNSC, supuestamente por omisiones administrati-
vas. Los motivos de las demandas son diversos, sin embargo, uno de los
temas centrales de la demanda presentada por Colegio Nacional de Ins-
pectores de Trabajo (CNIT) giré alrededor de la discusién juridica del su-
puesto incumplimiento del articulo 31 de la Ley 909 de 2004. De acuerdo
con las demandas, al convocar a concurso los cargos vacantes, la CNSC
no tuvo en cuenta la voluntad de los jefes o directores de las entidades,
omitiéndose por ello la Ley 909 de 2004, en particular su articulo 31, y en
algunas de ellas el articulo 38 y 71 del Estatuto Orgdnico de Presupuesto.
En las demandas solicitaron la suspensién del acto administrativo, inicial-
mente 6 concursos.

Previo a las demandas hubo un antecedente que insinué los problemas
que se ocasionarfan por cuenta de esta convocatoria. La entonces Ministra
de Trabajo, Clara Lépez Obregén, le solicité a la CNSC, mediante Oficio
154987 del 30 de agosto de 2016, anular todo lo actuado y acogerse a la
ley. Esta exigencia buscaba hacer efectiva el principio de “coordinacién
armoénica” entre entidades publicas, en especial, en lo relativo a las previ-
siones presupuestales para soportar los cargos.

Demanda de inconstitucionalidad parcial del articulo
31 de la Ley 909 de 2004.
Expediente 11001-03-25-000-2017-00326-00

Con ocasién del concurso de méritos, se instauraron 110 demandas contra
la CNSC. Sin embargo, este aparte se centrard solamente en el expedien-
te que adelanta el Consejero Ponente, William Herndndez Gémez, por
cuanto fue este proceso el que dio lugar a la suspensién provisional de la
Convocatoria 428 de 2016.

A la Seccién Segunda, Subseccién A, del Consejo de Estado le correspon-
di6 el conocimiento de la demanda instaurada el 27 de abril de 2017 por el
Colegio Nacional de Inspectores de Trabajo (CNIT), la cual fue admitida
el 5 de marzo de 2018; es decir, once meses después, previos memoriales
solicitdndole al magistrado su pronunciamiento. Los argumentos de los
demandantes fueron dos:
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1. La Comisién Nacional del Servicio Civil vulneré los articulos
1, 13,121, 130, 209 Constitucionales y el articulo 31 de la Ley
909 de 2004 por cuanto expidié el Acuerdo 20161000001296 del
29 de julio de 2016 de forma unilateral, sin contar con la firma
del jefe de las entidades beneficiarias del concurso, en especial del
Ministerio del Trabajo.

2. Sefnaldé que la Comisién Nacional del Servicio Civil al expe-
dir el acto acusado viold el articulo 71 del Decreto 111 de 1996,
conforme al cual «[...] todos los actos administrativos que afecten
las apropiaciones presupuestales deberdn contar con certificados
de disponibilidad previos que garanticen la existencia de recursos
suficientes para atender estos gastos [...]». Ello por cuanto pasé
por alto determinar el presupuesto de cada una de las entidades
convocadas.

Mediante providencia 00326 del 23 de agosto de 2017, la Seccién Segun-
da, Subseccién A, del Consejo de Estado le ordené a la CNSC “suspender
provisionalmente la actuacién administrativa que se encuentra adelantan-
do con ocasién del concurso de méritos abierto por la Convocatoria 428
de 2016” para proveer cargos en 13 entidades publicas, ya que encontré
que la CNSC podria haber omitido requisitos constitucionales y legales.
Una de las razones que adujo el auto de suspensién fue la falta de firmas
de los jefes de las entidades. Igualmente, en la providencia reconocié a un
grupo de personas como coadyuvantes de la parte demandante.

La suspensién provisional de los actos administrativos es una medida cau-
telar, establecida en el articulo 238 de la Constitucién, que estable que
“[L]a jurisdiccién de lo contencioso administrativo podrd suspender pro-
visionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley, los
efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacién
por via judicial”. Por ser una medida cautelar no implica prejuzgamiento.

La Ley 1437 de 2011 o Cédigo de la Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), en el articulo 231, determiné que la suspensién
provisional procede por

violacién de las disposiciones invocadas en la demanda o en la
solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal violacién
surja del andlisis del acto demandado y su confrontacién con las
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normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las

pruebas allegadas.

En la siguiente figura 10, se aprecian los requisitos que exige el CPACA
para decretar la suspensién provisional de un acto administrativo.

Demanda razonablemente fundada en Derecho.

El demandante debe demostrar, asi sea sumariamente,
la titularidad del derecho o de los derechos invocados.

El demandante debe presentar los documentos,
informaciones, argumentos y justificaciones que permitan
concluir, mediante un juicio de ponderacion de intereses,

que resultaria mas gravoso para el interés piiblico negar la
medida cautelar que concederla.

Adicionalmente se debe cumplir con una de las siguientes
condiciones:

Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o

Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los
efectos de la sentencia serian nugatorios.

Figura 10. Requisitos que exige el CPACA para
decretar la suspension provisional de un acto administrativo.
Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 231 de la Ley 1437
(Congreso de la Repiiblica de Colombia, 2011).

El Consejero Ponente consideré que se cumplian tales requisitos y con
base en ello emitié la providencia. Esta decisién generé tensién por cuanto
la CNSC emitié el comunicado No 11 de 2018, titulado “En peligro el
mérito en Colombia”, en el que afirmé que: “Con las dltimas decisiones
unitarias de autoridades judiciales, evidenciamos el peligro que vive en este
momento el mérito en Colombia, por lo tanto, hay riesgo de debilitamien-
to institucional” (CNSC, 2018a, pdrr. 2). El comunicado expresé también
la opinién de una consultora internacional que manifesté lo siguiente: “Se
cruzan los intereses particularistas en las decisiones de las distintas 4reas
del estado, y esos sesgos son el caldo de cultivo para posibles situaciones de
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corrupcién” (2018a, pdrr. 3). La CNSC en el comunicado N° 14 del 17 de
septiembre de ese afio, expuso la siguiente situacién:

[...] SON PREOCUPANTES PARA EL MERITO y por ende
para las ofertas publicas de empleo, las decisiones judiciales que
suspendieron provisionalmente 6 concursos de méritos impactan-
do 82 entidades con mds de 13.000 vacantes ofertadas y cerca de
230.000 concursantes; cifras que, por las solicitudes de suspensién
provisional de otros 9 concursos de méritos, podrian ascender a
282 entidades afectadas, con 28.784 vacantes y mds de 550.000
concursantes, involucrando $101.266.535.041 millones. (CNSC,
2018b, pérr. 1)

Las decisiones de la Sala causaron polémicas y despliegues informativos en
los medios de comunicacidn radiales y escritos, entre otros: El Tiempo (27
de agosto de 2018), Caracol Radio (27 de agosto de 2018), Las2orillas (27
y 29 de septiembre de 2018 y 14 de enero de 2019).

Por su parte la Seccién Segunda, Subseccién A, del Consejo de Estado emi-
tié el Auto Interlocutorio N° O-294-2018 del 6 de septiembre de 2018,
en el que ordend que la medida cautelar de suspensién de la Convocatoria
428-2016 sélo aplicara “respecto al Ministerio de Trabajo”.

A partir del 28 de agosto se produjo una oleada de mds de 150 memoriales
de diversos actores. En primer lugar, la CNSC y las entidades del Esta-
do involucradas; en segundo lugar, el Colegio de Inspectores del Trabajo
(CIT) como actor demandante; en tercer lugar, las personas que laboraban
como provisionales que consideraron que en muchos casos se les habfan
violado derechos fundamentales; y, finalmente, las personas que partici-
paban en el concurso y que consideraban que la suspension les violaba un
derecho adquirido. Estos memoriales solicitaban aclaraciones, recursos de
stplica, coadyuvar la demanda y un incidente de nulidad. Tal situacién
se entiende por el nimero tan alto de entidades, concursantes y cargos a
proveer. En este lapso también se presentaron innumerables derechos de
peticién y acciones de tutela en todo el pais (figura 11).
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Coadyuvantes CNSC

CIT Demandante @ Demandados Entidades de
orden nacional

Concursantes i i Empleados
g e Particulares |l Particulares provisionales

por la suspension afectados

Figura 11. Mapa de actores expediente 11001-03-25-000-2017-00326-00.
Fuente: elaboracion propia.

La CNSC emitié un documento que buscaba interpretar la providencia de
la Sala del Consejo de Estado, Criterio unificado sobre derecho del elegible
a ser nombrado una vez en firme la lista (CNSC, 2018¢). Por su estructu-
ra, realmente es un concepto juridico sin cardcter vinculante, ya que la
interpretacién o aclaracién juridica solo les corresponde a las autoridades
judiciales que han emitido una providencia. Sin embargo, su redaccién,
subrayados y negrillas parecieran indicar que exhortaban a las entidades a
seguir esta orientacion.

Otro hecho llamativo consistié en publicar el 18 de septiembre de 2018
un fallo de tutela de un juez de la Republica, que ordenaba que se pro-
cediera de “manera inmediata al nombramiento y posesién del elegible”,
dentro de la Convocatoria 428 de 2016. Es curioso este hecho, puesto que
hubo fallos de tutela a favor de unos y otros actores, y fundamentalmente
porque la tutela no tiene efectos erga omnes. Es claro que los competentes
para emitir sentencias y criterios de unificacién, con poder de precedente
judicial vinculante, es decir, de obligatorio cumplimiento segin los arti-
culos 234, 237 y 241 de la Constitucién Politica, son las altas cortes. En
este caso son el Consejo de Estado y la Corte Constitucional. Es necesario
aclarar que la Convocatoria 428 habia sido demandada con anterioridad y
tal demanda estaba radicada en otro despacho.
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El Consejo de Estado, por su parte, el 19 de septiembre de 2018 respon-
dié con un comunicado en el cual recuerda que toda “Convocatoria de
Meéritos debe ser Suscrita por (la) Entidad Beneficiaria y por la CNSC (y)
Ratifica Concepto de Sala de Consulta”. La CNSC interpuso un recurso
de stplica, coadyuvado por otras personas, contra la suspensién provisio-
nal de la Convocatoria el cual fue resuelto el 7 de marzo de 2019 por el
pleno de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, que ordend revocar el
acto de suspensién de agosto de 2018, “por el cual se decretd la suspensién
provisional de la actuacién administrativa que adelanta la CNSC con oca-
sién de la Convocatoria 428 de 2016 para proveer los empleos vacantes de
13 Entidades del Sector Nacién”. El argumento fue el siguiente:

[...] si bien el articulo 31 la Ley 909 de 2004 obliga a que las con-
vocatorias a concurso de méritos deben ser suscritas por la CNSC
y las entidades beneficiarias de dichos procesos de seleccién, el he-
cho de que dichos actos administrativos s6lo sean firmados por la
CNSC, en los eventos, como el sub judice, en los que se demuestre
que las entidades que no firmaron, si participaron en la etapa de
planeacién de la convocatoria, no constituye «per se» una irregula-
ridad, pues, se entiende cumplido el fin de la norma, que estd refe-
rido a garantizar que los concursos de méritos se desarrollen en un

marco de coordinacién interadministrativa. (Consejo de Estado de
Colombia, 2019, p. 20)

En la actualidad el concurso continda, puesto que el Consejo de Estado
levantd la medida cautelar de suspensidn, pero atin se encuentra pendiente

el fallo de fondo.

Complejidad del concurso en sede administrativa

El articulo 31 de la Ley 909 de 2004 establece las etapas del concurso de
méritos, tal como se puede observar en el siguiente figura 12:
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Convocatoria

Suscrita por la CNSC, el jefe de la entidad u organismo. Es la norma
reguladora de todo concurso y obliga tanto a la administracion como a las
entidades contratadas para la realizacion del concurso y a los participantes.

Reclutamiento

Tiene como objetivo atraer e inscribir el mayor ndmero de aspirantes que
reanan los requisitos para el desempeno de los empleos objeto del concurso.

Pruebas o instrumentos de seleccion

Busca apreciar la capacidad, idoneidad y adecuacion de los aspirantes a los
empleos que se convoquen y establecer una clasificacion de los candidatos
respecto a las calidades para desempenar con efectividad las funciones.

Listas de elegibles

La CNSC o la entidad contratada elaborara en estricto orden de mérito la lista
de elegibles que tendra una vigencia de dos (2) anos.

Periodo de prueba

La persona no inscrita en carrera administrativa que haya sido seleccionada

por concurso sera nombrada en periodo de prueba, por el término de seis (6)

meses, al final de los cuales le sera evaluado el desempeno, de acuerdo con
lo previsto en el reglamento.

Figura 12. Etapas del concurso de méritos segiin el articulo 31 de la Ley 909.
Fuente: elaboracion propia con base en Congreso de la Repiiblica de Colombia (2004).

Particularmente en esta convocatoria, se puede observar que el procedi-
miento ha sido bastante complejo. Hasta el 22 de mayo de 2019, el iu-
nerario de la convocatoria habfa surtido 42 actuaciones, como se puede
observar en la siguiente figura 13:
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CONCURSOS DE MERITOS EN COLOMBIA

10

11
12

14
15
16
17

Consulte el Acuerdo de la Convocatoria 428 de 2016 Primer Grupo de
Entidades del Orden Nacional. 4 de agosto de 2016.

Fecha inicio venta de derechos de participacion e inscripciones,
Convocatoria 428 Primer Grupo de Entidades del Orden Nacional.
9 de junio de 2017.

Modificacion Oferta Plblica de Empleos de Carrera del Ministerio del
Interior, Convocatoria 428 Primer Grupo de Entidades del Orden Nacional.
16 de junio de 2017.

Aclaracion fecha de inicio de venta de derechos de participacion por
Sucursal Bancaria, Convocatoria 428 Primer Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 16 de junio de 2017.

Alcance fecha inicio venta de derechos de participacion e inscripciones,
Convocatoria 428 Primer Grupo de Entidades del Orden Nacional.
20 de junio de 2017.

Coémo participar e inscribirse en la Convocatoria 428 Grupo de Entidades
del Orden Nacional. 27 de junio de 2017

Aclaracion frente a la Tarjeta Profesional o Matricula Profesional,
Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
13 de julio de 2017.

Ajuste en la Oferta Publica de Empleos del Instituto Nacional de Vigilancia
de Medicamentos y Alimentos - INVIMA, perteneciente a la Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 13 de julio de 2017

Ajuste en la Oferta Publica del Empleo OPEC No. 14919 de U.A.E. Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado Convocatoria 428 Grupo de
Entidades del Orden Nacional. 19 de julio de 2017.

Ampliacion plazo de venta de derechos de participacion de la
Convocatoria 428 de 2016 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
24 de julio de 2017.

Etapa de Inscripciones Convocatoria 428 de 2016 - Grupo de Entidades
del Orden Nacional. 26 de julio de 2017

Avance etapa de Inscripciones Convocatoria 428 Grupo de Entidades del
Orden Nacional. 10 de agosto de 2017.

Cierre fecha de derechos de participacion por PSE e Inscripciones de la
Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
18 de agosto de 2017.

Inscritos Convocatoria 428 de 2016 Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 1 de septiembre de 2017.

Inicio de la etapa de Verificacion de Requisitos Minimos, Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 4 de septiembre de 2017

Publicaciéon Resultados Verificacion de Requisitos Minimos Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 1 de noviembre de 2017.

Resultados definitivos de admitidos y no admitidos en la Convocatoria
428 - Grupo de Entidades del Orden Nacional. 4 de diciembre de 2017.

Publicacion Guia de Orientacion al aspirante para la aplicacion de las
Pruebas Escritas, Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 19 de febrero de 2018.

Informacion sobre Guia de Orientacion aplicacion de Pruebas Escritas
Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional - Ejes
Tematicos. 23 de febrero de 2018
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29

32
33

34
35
36

37
38

Publicacién sobre la Guia de Orientacion aplicacion de Pruebas Escritas,
Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional - Ejes
Tematicos. 6 de marzo de 2018.

Informacion sobre citacion a pruebas escritas de la Convocatoria 428
Grupo de Entidades del Orden Nacional. 9 de marzo de 2018.

Citacion a pruebas escritas de la Convocatoria 428 Grupo de Entidades
del Orden Nacional. 16 de marzo de 2018.

Publicaciéon Resultados Preliminares Pruebas de Competencias Basicas y
Funcionales - Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
23 de abril de 2018.

Citacion para acceso al material de las pruebas de competencias basicas
y funcionales de la convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 23 de mayo de 2018.

Respuesta a reclamaciones sobre resultados de Pruebas - Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 5 de julio de 2018.

Respuesta a reclamaciones sobre resultados de Pruebas Basicas y
Funcionales, publicacion de resultados definitivos y publicacion de
resultados de Prueba de Competencias Comportamentales - Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 29 de mayo de 2018.

Informacion sobre citacion a Prueba de Entrevista con Poligrafo de la
Convocatoria 428 - Grupo de Entidades del Orden Nacional.
7 de junio de 2018.

Citacion para acceso al material de las Pruebas de Competencias
Comportamentales de la Convocatoria No. 428 de 2016 - Grupo de
Entidades del Orden Nacional. 25 de junio de 2018.

Respuesta a reclamaciones sobre resultados de Pruebas - Convocatoria
428 Grupo de Entidades del Orden Nacional. 5 de julio de 2018.

Publicacion Resultados de la Prueba de Entrevista con Poligrafo
Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
12 de julio de 2018.

Publicacion Resultados Definitivos de Pruebas de Valoracion de
Antecedentes - Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 23 de julio de 2018.

Publicacion Listas de Elegibles Convocatoria No. 428 Grupo de Entidades
del Orden Nacional. 6 de agosto de 2018.

Publicacion de Resultados Definitivos de la Prueba de Entrevista con
Poligrafo, 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
8 de agosto de 2018.

Aclaracion sobre firmeza listas de elegibles del Instituto Nacional de
Salud Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden Nacional.
31 de agosto de 2018.

Derecho del elegible Convocatoria 428 Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 12 de septiembre de 2018.

Nombramientos en periodo de prueba a elegibles de las Listas que
adquirieron firmeza en la Convocatoria 428 Entidades del Orden
Nacional. 8 de octubre de 2018.

Levantamiento medida de suspension provisional convocatoria No. 428
de 2016. 14 de marzo de 2019.

Audiencia virtual para escogencia de vacantes ubicadas en diferentes
sedes - Convocatoria No. 428 de 2016. 29 de abril de 2019.
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Audiencia virtual para escogencia de acantes ubicadas en diferentes
sedes - Convocatoria 428 de 2016 - Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 3 de mayo de 2019.

Aclaracion Audiencia virtual para escogencia de vacantes ubicadas en
diferentes sedes - Convocatoria No. 428 de 2016 - Ministerio del Trabajo
OPEC No. 34376. 7 de mayo de 2019.

Audiencia virtual para escogencia de vacantes ubicadas en diferentes
sedes - Convocatorias 428 de 2016 - Grupo de Entidades del Orden
Nacional. 20 de mayo de 2019.

Levantamiento Medida de Suspension Provisional de la Convocatoria No.
428 de 2016. 22 de mayo de 2019.

Figura 13. Itinerario de la Convocatoria N°428 de 2016 de la CNSC.
Fuente: elaboracion propia con base en Comision Nacional del Servicio Civil (2017a).

Acciones en sede judicial

Los participantes e involucrados en la convocatoria presentaron, con funda-
mento en la proteccidn del sistema general de carrera administrativa, las ac-
ciones constitucionales y administrativas en contra de la CNSC respecto a
varias convocatorias, que se observan en la figura 14. Por tal razén fue muy
dificil establecer exactamente qué convocatoria se atacaba juridicamente.

De la informacién extraida de la pdgina de la Rama Judicial se encontré
que, contra la CNSC, del afio 2018 a marzo de 2019, se habfan instaurado
679 procesos que atacaban las convocatorias. Luego se depuré la infor-
macién y solo se tuvo en cuenta aquellos procesos que se iniciaron con
posterioridad al 29 de julio de 2016, fecha en la cual se emitié el acto ad-
ministrativo de la Convocatoria 428, quedando un total de 543 procesos.

Recurso extraordinario de revision
Reparacion directa

Nulidad y restablecimiento
del Derecho suspendido provisional

Nulidad y restablecimiento del Derecho
Nulidad por inconstitucionalidad

Nulidad Inconstitucionalidas
suspendidas provisionales

Nulidad con suspension provisional
Nulidad
Extension de jurisprudencia

Controversias contractuales

Conflictos de competencia

0 50 100 150 200 250 300 350 400 450

Figura 14. Tipos de acciones mds invocadas.
Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la pdgina de
la Rama Judicial de las acciones judiciales interpuestas a la Convocatoria 428 de 2016.
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Se realiz6 otra depuracién de la informacién, la cual dejé dnicamente los
procesos que continuaban. Sin embargo, en la actualidad todavia hay ac-
ciones judiciales en curso y es posible que se interpongan otras. En esa se-
gunda depuracién se dejaron tnicamente las tres acciones administrativas
y la accidn constitucional de tutela (tabla 5).

Tabla 5. Tipo de accién de tutela y cantidad interpuestas a la Convocatoria 428 de 2016
de la CNSC.

Tipo de accién Cantidad
Accién de grupo 1
Accién de nulidad y restablecimiento del derecho 1
Accién de reparacidn directa 1
Acciones de cumplimiento 3
Acciones de tutela 130

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos creada a partir de
la informacion de la pdgina de la Rama Judicial de las acciones judiciales
interpuestas a la Convocatoria 428 de 2016.

De acuerdo con los hallazgos, la accién de tutela es el medio mds recurren-
te y los derechos alegados con mayor frecuencia se observan en la tabla 6.

Tabla 6. Derechos mds alegados mediante acciones de tutela.

Indicadores frecuentes de derechos
alegados mediante acciones de tutela

Derecho a la igualdad

Derecho al trabajo

Derecho al debido proceso

Derecho a la carrera administrativa
Derecho minimo vital

Derecho a la vida en condiciones dignas
Derecho a la confianza legitima

Derecho a acceder a cargos puiblicos

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos creada a partir de
la informacién de la pdgina de la Rama Judicial de las acciones judiciales
interpuestas a la Convocatoria 428 de 2016.
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Autos de cumplimiento ordenados a la CNSC

En agosto de 2019, la CNSC habia dado cumplimento a 170 autos prove-
nientes de juzgados y tribunales de diversos sitios del pais, como se puede
apreciar en la figura 15. Asimismo, la CNSC debe cumplir con las 6rdenes

del Consejo de Estado.
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Figura 15. Autos de cumplimento por ciudades.
Fuente: elaboracidn propia con base en la informacién de la pdgina de

la Rama Judicial de las acciones judiciales interpuestas a la Convocatoria 428 de 2016.

Como se anotd, hasta el momento la Convocatoria 428 adn cuenta con
procesos juridicos pendientes y, en ese orden de ideas, hay participantes

que no tienen resuelta su situacién laboral.
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Conclusiones

Un andlisis de la Convocatoria 428 de 2016 de la CNSC serfa inutil si
no se examina el contexto juridico y politico. Si bien ha habido avances
juridicos e institucionales, el estudio de caso de la convocatoria evidencié
las disfuncionalidades en el sistema de carreras administrativas. Un hecho
contundente es que solo el acto administrativo de esta convocatoria fue
objeto de 110 demandas provenientes de muchos lugares del pafs, ante
diversas autoridades judiciales, desde jueces municipales, tribunales hasta
el Consejo de Estado. Posteriormente, y hasta la fecha, contindan presen-
tdndose incidentes y érdenes judiciales.

Tres afios después de emitido el acto administrativo de la convocatoria,
ain se encuentran activas acciones judiciales ante el Consejo de Estado y,
aunque ya muchas de las personas, que pasaron las pruebas, estdn ocupan-
do los cargos, todavia hay inseguridad juridica, pues se siguen presentando
incidentes y atin la CNSC emite autos de cumplimento de decisiones ju-
diciales, en las que se ordena revisar nuevamente las preguntas que elaboré
la universidad contratada, y drdenes judiciales productos de acciones de
tutela para que se revoquen aceptaciones de papeles de personas que no
cumplian los requisitos. Las acciones legales, que dieron lugar a la sus-
pensién, no las han resuelto de fondo hasta el momento de cierre de este
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trabajo. Otro aspecto preocupante en sede administrativa es el alto nimero
de derechos de peticién y consultas.

En segundo lugar, el andlisis de este proceso permitié demostrar cémo
las convocatorias puablicas se judicializan debido, entre otras razones, a que
las normas dejan vacios e incertidumbres.

En tercer lugar, uno de los problemas por los cuales se hizo complejo el
proceso de la Convocatoria 428 de 2016 fue involucrar a 19 entidades del
sector nacional a un concurso abierto, debido a que cada entidad tiene par-
ticularidades. Los problemas frente a la convocatoria de algunas entidades
fueron arrastrados durante todo el concurso. Ademds, la multiplicidad de
actores enreda la administracién de las mismas.

En cuarto lugar, la complejidad de la Convocatoria 428 frente al tiempo
corto de este estudio de caso, desbordd las posibilidades de hacer un traba-
jo mds a fondo para responder las dudas que quedan pendientes para resol-
ver como las referentes a los criterios que tiene la CNSC para determinar
qué Instituciones de Educacién Superior realiza los concursos.

Es preciso realizar un estudio a fondo de los actos preparatorios de
las convocatorias para establecer, por ejemplo, los criterios para deter-
minar las Instituciones de Educacién Superior que hacen los exdmenes.
En este aspecto quedan varios interrogantes: ;tinicamente el hecho de ser
acreditada de alta calidad le da la experticia en todos los temas?, ;c6mo rea-
lizan los cuestionarios?, cparticipan expertos en psicometrfa que garanticen
la calidad de las preguntas?, ;cdmo es la gestion de los concursos dentro de
la CNSC2, ;en los actos preparatorios, se tiene informacién certera acerca
de los funcionarios en provisionalidad cuyos cargos se llamardn a concurso
como las madres cabeza de familia y qué soluciones brindan las entidades
para no violar otros derechos fundamentales? La transparencia de estos
aspectos garantizarfa no solo la pertinencia y la calidad de las preguntas,
sino que permitirfa disminuir las desigualdades difusas. Gran parte de las
demandas tienen que ver con estos aspectos.

Como lo dicen diversos informes, adn existen brechas y obstdculos que no
permiten instaurar el sistema de carrera administrativa y, en ese sentido,
establecer procesos meritocrdticos para acceder a la actividad laboral del
Estado sigue siendo una aspiracién de la sociedad. Es una necesidad para



Colombia hacer efectivo el sistema de carreras administrativas. Es quizds
una de las mejores estrategias para erradicar el clientelismo y la corrupcién.

Para finalizar, luego de esta investigacién, queda claro que el mérito no se
agota con el ingreso al sistema de carreras administrativas y, por lo tanto,
la CNSC debe jugar un papel estratégico, a largo plazo, con planeacién y
con base en informacién actualizada y veraz, que le permitan cumplir su
misién y generar confianza en sus decisiones.

Los concursos de méritos forman parte de los procesos que adelanta la
CNSC para la gestién del empleo puablico en Colombia. Sobre carrera ad-
ministrativa existe abundante bibliografia, sin embargo, sobre este aspecto
particular no existen muchas investigaciones. Estos y otros interrogantes
ameritan continuar con el estudio de la meritocracia en Colombia.
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Anexo 1
Matriz de categoria de analisis

Por lo antes expuesto y de acuerdo con las variables que se encontraron en
la investigacién, a continuacién se ilustra una matriz con la categoria de
andlisis de esta convocatoria.

1.1. Formacién de los integrantes.
1. Eleccién tema

de investigacion 1.2. Convenio o redes nacionales.

Ejecucién de la investigacién
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2. Fase preliminar
(desarrollo conceptual)

3. Fase media
(metodologia de investi-
gacién)

2.1. Ideas personales referente a los concursos de mérito en Co-

lombia.
2.2. El empleo publico en Colombia.
2.3. La carrera administrativa en Colombia.

2.4. Principales actores de la carrera administrativa en
Colombia.

2.5. El papel de la Comisién Nacional del Servicio Civil: a) su
naturaleza jurfdica, rol y plan de accién en cuanto a empleo publi-

co; b) su papel en los procesos de convocatorias.

2.6. Marco institucional de la Comisién Nacional del Servicio
Civil como entidad encargada de los concursos de mérito en Co-
lombia.

2.7. Principales actores de la carrera administrativa en Colombia.

2.8. Referencias internas para la apertura, funcionamiento, evalua-
cién y publicacién de la Convocatoria 428 de 2016 de la Comi-
sién Nacional del Servicio Civil mediante acuerdos internos.

2.9. Jurisprudencia respecto la Convocatoria 428 de 2016 de la
Comisién Nacional del Servicio Civil.

2.10. Marco Legal de la Convocatoria 428 de 2016 de la Comi-
sién Nacional del Servicio Civil.

3.1. Disefio: estudio de la Convocatoria 428 de 2016.

3.2. Poblacién y muestra: estudio y andlisis de la
Convocatoria 428 de 2016 empleos y vacantes.

3.3. Andlisis de datos: estadisticas y andlisis de muestra de indica-
dores y porcentajes de acciones judiciales interpuestas a causa de
la Comisién.
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4. Fase final
(resultados de investiga-
cién)

5. Factores para el
desarrollo de la investi-
gacion

6. Clasificacién a Min-

ciencias

4.1. Momentos de crisis a causa de acciones judiciales en contra
de la Convocatoria 428 de 2016 de la Comisién Nacional del
Servicio Civil.

4.2. Descripcién de los fundamentos de denuncia de la Convoca-
toria 428 de 2016 de la Comisién Nacional del Servicio Civil.

4.3. Andlisis de acciones judiciales en contra de la Convocatoria
428 de 2016 de la Comisién Nacional del Servicio Civil.

4.4. Factores riesgo de uso de acciones judiciales.

4.5. Concentracién, depuracién y seleccién de los hallazgos més
importantes a través de matrices como normogramas, organiza-
cién de la informacién y estado del arte de la investigacién.

4.6. Bases de datos.
4.7. Medios de tabulacién.

5.1. Factores asociados: productividad, recursos, calidad, investi-
gadores y apoyo institucional.

5.2. Resultados de la investigacién (académicos, no académicos).

6.1. Intencionalidad (hay una bisqueda de clasificacién).

6.2. Emergencia (surge como fruto del trabajo propio).
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El Teatro La Candelaria: hacia la construccion
de los caminos del teatro y la identidad nacional
ha sido compuesto con caracteres AGaramond LT y
Helvetica Compressed, ¢ impreso en papel Earth Pacty
elaborado 100% con fibra de cafia de azdcar, libre de
quimicos y blanqueadores, en los talleres de Ediciones
Carrera 7a SAS, en marzo de 2023.

Con esta edicién la Universidad La Gran Colombia
contribuye a la sostenibilidad del medio ambiente al
utilizar materiales ecoldgicos producidos en Colombia.
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