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1. Introduccion

El Estado colombiano esta en un proceso de mejora continua de sus entidades. La sociedad como
conjunto necesita unas entidades gubernamentales fortalecidas, eficaces y productivas, capaces de
procesar y dar respuesta a las necesidades que se desprenden de la sociedad civil y los distintos
grupos de valor organizados. En consecuencia, el cambio también debe estar en la administracidn
publica per se, 0 mas especificamente en lo que es el corazon de la administracion publica y de
cualquier entidad: la funciéon publica y aquellas personas que la conforman. Son los servidores
publicos quienes piensan, disefian, implementan y evaltan las politicas publicas en todos los
ambitos y son ellos los que, mediante sus competencias, capacidades técnicas y vocacion de

servicio acercan el Estado a los ciudadanos.

En este sentido, Colombia requiere la formulacion de una politica para el empleo publico que
responda a las necesidades propias de su administraciéon publica. EI empleo publico no solo hace
referencia a una fuerza laboral considerable como la de servidores publicos!, sino que su injerencia
en el desarrollo de la economia y en el avance social también son cruciales. La administracion
publica en Colombia necesita una politica de empleo publico que no solo garantice las competencias
de las personas que van a ingresar o0 que ya son parte de las entidades, sino también una politica
que tenga como eje articulador lo que ese servidor significa no solo para el Estado, sino para la
sociedad, para su familia y para si mismo. Por lo tanto, el empleo publico va mucho més allé de
consideraciones sobre como esta constituido el talento humano al servicio del Estado, por esto el
desafio de esta politica es entender las relaciones sistémicas que se entrelazan en el ejercicio de la
funcion publica, para asi analizar e interpretar la situacion actual en Colombia y, a partir de ahi
formular lineamientos de politica efectivos y congruentes con las necesidades de la administracién
publica y que aporten también al progresivo cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS).

Ahora, desde el Estado se han realizado esfuerzos a lo largo de los afios en materia de empleo
publico, en especial a partir de la Constitucion de 1991 y posteriormente con la expedicién de la Ley
909 de 2004 vy el lugar que esta busco darle a la carrera administrativa en el funcionamiento del
Estado en términos estructurales. Sin embargo, desde un punto de vista critico, es oportuno

' La categoria de servidores publicos es méas grande que la de ‘empleo publico’, pues la primera también hace referencia a personas
que ostentan cargos de eleccidn popular, en corporaciones politicas y a los trabajadores oficiales.



reconocer que las politicas publicas formuladas no han logrado resolver los problemas estructurales
del empleo publico en el pais, pues si bien siempre tienen las mejores intenciones y ofrecen
recomendaciones a lugar, se encuentran limitadas en su implementacion. Por esta razén, y para no
cometer el mismo error recurrente, la politica de empleo publico que se propone, parte de un
enfoque sistémico porque busca dar una respuesta estructural al problema y no dar multiples

respuestas simultaneas a fenémenos atomizados, sin ver las interacciones entre los mismos.

Funcion Publica, ha seguido los diagndsticos y recomendaciones sobre Colombia de instancias
internacionales tales como la OCDE o el BID, asi como analisis propios, y ha identificado una serie
de problemas subyacentes a la realidad del empleo publico como: la rigidez del sistema producto de
caracteristicas normativas y jurisprudenciales; limitantes en el momento de la toma de decisiones en
materia politica (producto de fallas en la gestion de la informacion disponible); falencias en el arreglo
institucional?, particularmente en las entidades directamente relacionadas con el empleo publico (i. e.
Departamento Administrativo de la Funcion Publica — Funcién Publica, Escuela Superior de
Administracién Publica — ESAP vy, la Comisién Nacional del Servicio Civil — CNSC) vy; recursos

insuficientes para una adecuada gestion.

Este tipo de problemas, al igual que otros que se plantean en este documento tienen mdaltiples
consecuencias y encierran ciertas dinamicas o practicas del empleo publico en un circulo vicioso que
es imperativo romper. Por ejemplo, medir la productividad individual y organizacional, el crecimiento
y la motivacidn del servidor, la calidad de los servicios prestados al ciudadano o los niveles de
confianza en la entidades publicas son fendmenos que dependen del desarrollo de un empleo
publico fuerte y eficiente y que, naturalmente, se ven afectados cuando hay fallas en el sistema. Es
importante resaltar que dentro del mismo Plan Nacional de Desarrollo, se define la necesidad de

contar con un empleo publico fortalecido y servidores con vocacion hacia lo publico.

Igualmente, el diagnéstico que se tiene sobre la situacién del empleo publico en el pais es
congruente con las recomendaciones que ha formulado la OCDE, que cobran especial relevancia
pues no se puede desconocer el reto que significa para Colombia el ingreso a esta organizacion. La

exigencia tanto interna como externa (es decir, desde el ambito internacional) respecto a las

2 La concepcion que se va a tener sobre las entidades, parte de la corriente institucionalista clasica, que las define como “las reglas
del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana.
Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econdmico” (North, 1990, p.29, citado por De
la Hoz (2016)).



entidades del Estado va a aumentar y la capacidad institucional tiene que estar en el mismo nivel de
los otros paises miembros. El ingreso a la OCDE debe ser sinénimo de crecimiento politico,

economico, social, comercial, diplomatico y, por supuesto, de la funcién publica.



2. El Empleo Publico en la sociedad actual
Como se planted en la introduccién, esta politica tiene un enfoque sistémico del empleo publico

desde su raiz social. ;Por qué? Los analisis y politicas publicas que se han desarrollado hasta
ahora, se han estructurado siempre a partir del papel que tiene el empleo publico dentro de la
administracion publica, pero esta es una mirada parcial y no estructural pues solo se concentra en el
subsistema politico. En otras palabras, se debe reconocer la ubiquidad del empleo publico dentro de
la estructura social. Para asi entender la importancia que tiene dentro de la administracion publica
como tal y el porqué de la implementacion de una serie de reformas o cambios orientados a una

articulacion estratégica de todos sus componentes o dimensiones.

Para llevar a cabo esta tarea, se acudio la teoria social de Jirgen Habermas pues esta permite
identificar las distintas conexiones entre fendmenos y procesos y, los componentes del sistema no
son autorreferenciados. A continuacion, una breve explicacion del modelo de Habermas bajo el que
se estructura el argumento tedrico de la politica y posteriormente el analisis del mismo en clave de

empleo publico.

Habermas (1981) propone ver la sociedad como dos dimensiones completamente interconectadas:
sistema y mundo de vida. El sistema es todo aquello que administra el orden social, sistema politico,
economico, juridico, entre otros. El mundo de la vida es la sociedad civil per se (el espacio publico),
donde se dan todo tipo de interacciones entre sus miembros y donde estos también se relacionan
con el sistema. No son dos dimensiones separadas, por el contrario, el sistema esta anclado al
mundo social, pues esta disefiado a partir de estructuras sociales y comunicativas que son comunes

a todos los miembros.

De acuerdo con el argumento de Habermas (1981), segun el paso del tiempo, las estructuras
sociales se van volviendo cada vez mas complejas, diferenciales y especificas. Complejidad que
dentro de los sistemas de administracion del orden social se traduce en términos de racionalizacion

de procesos3. En esta misma linea de ideas, el analisis sistémico que se plantea sobre el empleo

3 Para que este argumento sea mas claro, se podria pensar en un ejemplo clasico del empleo publico: en un Estado social de
Derecho, con una administracioén publica que tiene una organizacién burocrética, la especificidad de las actividades que debe cumplir
un servidor cada vez va a ser mayor, bajo un principio de division del trabajo a partir de criterios técnicos. Esta especificidad también
vale también para el comportamiento. El sistema y la administracién publica van esperar encontrar en sus servidores cierto tipo de
comportamiento que no solo los capacite para cumplir las actividades asociadas a su empleo sino también que les permita cumplir
objetivos, tener altos niveles de efectividad y productividad, entre otros.



publico permite explicar las relaciones entre el sistema politico y el mundo social y ademas ofrece
insumos para entender el rol que tiene el empleo publico dentro de las instituciones
gubernamentales, como un sistema unificado. A partir de esto se van a establecer cuatro
dimensiones del empleo publico: social, politica, econémica y juridica (discutidas en lineas
posteriores). Dimensiones que convergen dentro del mundo social como tal y que no pueden
interpretarse aisladamente pues todas se relacionan y se afectan mutuamente debido al marco

tedrico que se esta usando.

Antes de discutir cada una de las dimensiones del empleo publico es relevante comprender de
manera un poco mas esquematica las relaciones que se estan planteando y sus interacciones,
aunque es importante tener siempre presente que el empleo publico y sus dimensiones sociales y

estructurales siguen siendo una unidad:

llustracién 1. El Empleo Publico en la estructura social

Ambiente Internacional

Espacio publico-politico Sistema politico-
(ciudadanos) administrativo
Poder social organizado Producciodn legislativay
(‘stakeholders’) ] marco juridico

Empleo Publico H

Demandas (inputs) Respuestas (outputs)

Fuente: Direccion de Empleo Publico - Funcion Publica, 2018 con base en Habermas (1981, 1998)

El empleo publico como fenémeno social se encuentra en el centro pues tiene relaciones directas
con todos los sistemas, a saber: politico-administrativo, juridico, social y econémico (que en la
llustracién hace referencia al poder social organizado). Las demandas y necesidades en materia de
empleo publico se pueden originar desde la ciudadania, desde el poder social organizado, o desde

el mismo sistema politico-administrativo (consciente de los puntos sobre lo que tiene que avanzar) y
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es este Ultimo y el sistema juridico los que, mediante sus acciones, tienen la facultad y

responsabilidad de darle respuesta a estas demandas.

Ademas, no se puede dejar a un lado la influencia que puede ejercer el ambiente internacional sobre
las demandas que se generan con relacion al empleo publico, por ejemplo todas las
recomendaciones, diagndsticos o analisis que hacen la OCDE, el BID, centros de pensamiento,
entre otros; que tienen el poder de alimentar al sistema politico y juridico con méas inputs. Por lo
tanto, el empleo publico no se puede interpretar como una realidad exclusiva del sistema politico-
administrativo, sino como una realidad del mundo social en su conjunto, sobre la que inciden
factores de diversas naturalezas y que también tiene consecuencias en distintos ambitos, que van

mucho mas alla del corazon del sistema politico y la estructura gubernamental que compone.

2.1.  El Empleo Publico en el mundo social

El anclaje social del empleo publico tiene que ver con la ciudadania y los servicios que a esta se le
deben proveer a través de las distintas entidades publicas. Un empleo publico fortalecido y
estructurado deriva en mejoras en la prestacién de los servicios a los ciudadanos. ;Por qué?
Sociedades complejas generan necesidades o demandas cada vez mas complejas al sistema
politico (Habermas, 1981) y en esa medida, las estrategias y soluciones que la administracion
publica le facilite a la sociedad deben ser congruentes con los niveles de complejidad social, es

decir, a necesidades mas complejas, soluciones mas técnicas (Garcia-Pelayo, 1985).

Soluciones mas técnicas, instrumentales, y pragmaticas parten de un cuerpo de servicio publico lo
suficientemente calificado como para pensarlas, disefiarlas, implementarlas y analizarlas. En este
sentido, un empleo publico integrado por servidores cuyas habilidades y competencias sean altas y
que cuenten con un grado efectivo de autonomia para su gestién, va a poder procesar las distintas

demandas del mundo social con criterios construidos técnicamente.

Particularmente, Colombia al ser un Estado Social de Derecho debe ser garante no solo de unos
derechos fundamentales sino también de una serie de derechos sociales economicos y culturales,

como sefiala Cotarelo (2004)
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‘[respecto del Estado Social de Derecho] (...). La conviccion profunda aqui es que la
verdadera igualdad solo puede ser econdémica y social (..) se solicita una directa
intervencion de las autoridades publicas en el proceso productivo y, sobre todo, en el

distributivo, con fines de garantizar una redistribucion mas equitativa de la renta” (p.22).

La anterior cita de Cotarelo demuestra que el término “social” eleva las caracteristicas de
complejidad del sistema politico porque vincula al Estado con un concepto de justicia distributiva
capaz de garantizar la igualdad formal y material de bienes, servicios, oportunidades vy libertades a
todos los ciudadanos. En esa linea de ideas, para distribuir bien y con criterio técnico, las
instituciones gubernamentales deben tener a su disposicion talento humano competente y la Unica
manera de garantizar esto es mediante el fortalecimiento del empleo publico a nivel sistémico y

estructural ya que:

‘el Estado social, parte de la experiencia de que la sociedad dejada total o parcialmente a
sus mecanismos autorreguladores conduce a la pura irracionalidad y que solo la accion del
Estado hecha posible por el desarrollo de las técnicas administrativas, economicas, de
programacion de decisiones, etc., puede neutralizar los efectos disfuncionales de un

desarrollo econdémico y social no controlado (...) (Garcia-Pelayo, 1985, p.22-23)

El punto central del argumento de Garcia-Pelayo tiene como eje la funcion publica y el empleo
publico ya que situa el papel del Estado como aquél encargado de regular el sistema social y de
estructurar la sociedad mediante intervenciones de diversa indole. En otras palabras, el Estado

regula mediante sus servidores publicos.

Ahora, la relacién del empleo publico con la sociedad civil va mucho mas alla de mejorar los
servicios que se le prestan a la ciudadania y de actuar como regulador del sistema social. Como
bien argumenta Honneth (2003), un criterio de justicia distributiva solo hace referencia a la solucion
de desventajas de naturaleza econémica, pero un Estado Social de Derecho también se basa en
criterios de justicia social que van mucho mas alla de un criterio factico de distribucién. El servidor
publico no solo distribuye y regula técnicamente para cumplir un propésito o darle respuesta a una
problematica, la naturaleza de su accidn es también practico-moral. El servicio publico es un acto de
reconocimiento, y como tal tiene un contenido ético inherente que es preciso rescatar en pro de

fortalecer su accionar y de enaltecer la labor de los servidores publicos.
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2.2. ElI Empleo Publico en el sistema politico-administrativo

Esta es quizas la dimension mas comunmente asociada al empleo publico debido a que son los
servidores publicos a disposicion del Estado quienes formal y materialmente integran el sistema
politico-administrativo. Sin embargo, en este punto es necesario tener una mirada de corte mas

estructural porque

‘el sistema estatal y el sistema social, sin perjuicio de su respectiva autonomia, son partes
de un metasistema, es decir, hay que considerarlos desde la perspectiva de un sistema mas
amplio en el que cada uno de los términos sirve finalidades complementarias y posee
cualidades y principios estructurales igualmente complementarios” (Garcia-Pelayo, 1985,
p.25).

En consecuencia, la discusion sobre el lugar del empleo publico en este sistema se tiene que
plantear desde un nivel de teoria politica. Que no se centre exclusivamente en quién integra el
empleo publico sino qué hace quien lo integra, cual es su rol dentro del sistema estatal y social y, el

poder concreto que despliega.

De acuerdo con Garcia-Pelayo (1985), el Estado social de Derecho es predominantemente

administrativo o un ‘Estado manager' y tiene cinco caracteristicas principales:

[.  Selecciona y clasifica objetivos a partir de los distintos intereses en juego y de la interaccion
entre estos.

[l El Estado actua por si mismo y orienta la accidn de otros (organizaciones extra estatales y
ciudadanos). Si bien las politicas publicas se deciden desde la autoridad estatal, su
ejecucién y éxito depende del consenso social.

lll.  “La racionalidad politica, la racionalidad administrativa y la racionalidad econdmico-social
son términos interactuantes: no puede haber una racionalidad politica si no se cuenta con
una estructura administrativa desarrollada y flexible capaz de articularla y actualizarla” (p.
37).

IV.  Planificacién generalizada que no se refiera inicamente al aspecto econoémico.

13



V. El principio de legitimidad del Estado manager es “constituido por la performance, la

funcionalidad o la eficacia de su gestion” (p.38).

¢ Cual es el elemento subyacente a estas cinco caracteristicas del Estado Social? Los servidores
publicos que integran las entidades. El empleo publico es la columna central del principio de
legitimidad pues la eficacia de la gestion depende de quienes lo integran. Y a su vez, una gestion
eficaz se da gracias a la buena planeacion, el desarrollo de una optima racionalidad administrativa y
un buen disefio, implementacion y ejecucion de las politicas publicas; donde las capacidades

técnicas y las competencias de los servidores cumplen un papel fundamental.

En palabras de Garcia-Pelayo, “la funcidn capital del Estado no es solo legislar, sino, ante todo,
actuar y, por consiguiente, el locus de la decision se traslada a las instancias que por su estructura
estdn en capacidad de actuar” (1985, p.39). Es decir, los servidores publicos a través de las
entidades de la estructura administrativa ya que son los encargados de programar, planificar y

prestar servicios sociales?.

2.3.  ElEmpleo Publico, el crecimiento econdmico y la productividad

La relacién que se constituye entre el empleo publico y la esfera del crecimiento econdmico y la
productividad ha sido objeto de anélisis considerables y de los cuales vale la pena rescatar algunos
elementos. Primero, y probablemente el componente mas evidente de la relacién es que el Estado
es un gran empleador y por lo tanto, los servidores publicos son una fuerza laboral relevante. De
acuerdo a calculos del BID (2014), el gobierno central actua como empleador directo de alrededor
del 5% de la fuerza laboral y personas econdmicamente productivas en los paises latinoamericanos,
aunque los calculos pueden aumentar si se le suma, por ejemplo, la fuerza laboral de las

instituciones descentralizadas. Paralelamente, el servicio civil consume una cantidad considerable

4 De hecho, Garcia-Pelayo (1985) define a la administracién como un poder autonomo dentro del Estado social pues tiene potestades
y jurisdiccion propia, asi como la facultad de reglamentar la ley. Inclusive, afiade que “si bien es un 6rgano dependiente del gobierno,
constituye per se una realidad socioldgica” (p.59) pues esta compuesto por: un estamento de servidores que no necesariamente
dependen de los cambios politicos en el gobierno central, tiene un sistema de reclutamiento que se basa en el principio de mérito y los
servidores participan en la definicion del contenido de las decisiones (por su capacidad técnica y no discrecional). En esta misma linea
de ideas, se encuentra la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica del CLAD (2003), que define la funcién publica como una
‘realidad nacional determinada’ que envuelve “el conjunto de arreglos institucionales mediante los que se articulan y gestionan el
empleo publico y las personas que integran este” (CLAD, 2003, p.22)
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de recursos de los contribuyentes, que para la Colombia en el afio 2018 es de 13% del gasto

publico, de acuerdo con el Presupuesto General de la Nacion.

Segundo, existe un vinculo entre desarrollo de las instituciones y del servicio civil y el aumento de la
productividad econémica. Por ejemplo, el indice de Competitividad Global (elaborado por el World
Economic Forum), que mide la capacidad que tiene cada pais para proveer altos niveles de
bienestar y prosperidad a sus ciudadanos en términos de productividad, relaciona la eficacia de las
entidades gubernamentales a variables como: desviacién de fondos publicos, desperdicio en el
gasto del gobierno, transparencia en la construccion de politicas del gobierno, derechos de
propiedad, proteccion a la propiedad intelectual, fuerza de la proteccion al inversionista, eficacia de

los marcos corporativos, entre otros.

Como complemento del punto anterior se encuentra el estudio sobre productividad del Consejo
Privado de Competitividad y de la Universidad de los Andes (2017) donde se argumenta que los
niveles de competitividad y productividad siempre van de la mano y la competitividad depende de la
institucionalidad, la infraestructura, la educacién y la salud. Sobre esto los autores sostienen que
“[respecto a la institucionalidad] los aspectos que mas afectacion generan se asocian a los costos
del terrorismo, la malversacion de fondos publicos, la ineficiencia estatal y la carga regulatoria, y la
falta de credibilidad e ineficiencia de la justicia” (p.28). Inclusive, formulan una recomendacién puntal
en relacion con el empleo publico: promover y atraer al mejor talento mediante reformas al servicio

civil.

En esta misma linea argumentativa se encuentra la literatura académica, Panizza y Philip (2005)
sostienen que mejorar la administracion publica a través de la profesionalizacion del empleo publico
y la adopcion de criterios meritocraticos, deriva en un mayor rendimiento del gobierno y de la
economia pues soluciona tres problemas fundamentales: la administraciéon econémica, problemas de
gobernabilidad dentro del sistema politico y, aumenta la cooperacion con Instituciones Financieras
Internacionales (IFls). ; Como? La profesionalizacién y el mérito desarrollan progresivamente ideas e
intereses innovadores en materia politica, acciones basadas en decisiones racionales (rational

choice) y andlisis de corte institucionalista.

Igualmente, Suzuki y Demircioglu (2017) sustentan que existe una relacion entre el disefio

administrativo de las burocracias y el nivel de innovacién del pais. Su argumento principal es que
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aquellos paises con sistemas de carrera basados en el mérito (tanto para el reclutamiento como
para los ascensos) tienen mayores niveles de innovacion que los sistemas basados en
designaciones politicas. Inclusive, argumentan que mayores niveles de innovacion en el sector
publico generan ese mismo efecto en el sector privado y en organizaciones sin animo de lucro, al
asegurar imparcialidad y estabilidad en la implementacion de normativas para los empresarios o

emprendedores.

2.4.  El Empleo Publico y el marco juridico

Segun la teoria social de Habermas (2010[1998]) el derecho es el puente entre las dos dimensiones
de la sociedad, es decir, las normas juridicas son el enlace entre sistema y mundo de la vida o
mundo social. Las normas juridicas tienen dos caracteristicas 0 momentos primordiales. En un
primer momento, para que las normas juridicas sean legitimas deben surgir del mundo social®. De
ahi la relacién entre moral y derecho. El surgimiento de una norma juridica (en cualquier forma,
Constitucion, Leyes, Decretos, etc) es el paso final en todo un proceso de institucionalizacion de un
precepto moral, que indudablemente, surge de la sociedad. En ese sentido, segun el argumento de
Habermas (2010[1992]) no pueden existir normas juridicas que no puedan ser legitimadas mediante
el orden social 0 que no sean reconocidas por este. Es decir, ni el sistema politico ni el marco
juridico, si bien tienen un grado alto de autonomia, pueden tomar decisiones o actuar de forma
discrecional. Sus decisiones y acciones deben entrar en dialogo con el mundo social, de lo contrario

son simples imposiciones.

En un segundo momento, el sistema juridico traduce los preceptos morales a un lenguaje técnico y
especializado para que entren al sistema de administracién. Paralelamente traduce ese lenguaje
juridico a uno de inteligibilidad general, pues la sociedad civil debe comprender lo que el sistema

esta diciendo y haciendo.

¢ Cual es la relacion de lo anterior con el empleo publico? Si se sigue la teoria de Habermas, el

marco juridico del empleo publico seria un ejemplo mas del proceso anteriormente descrito. En

5 Esto no es equivalente a decir que las normas surgen de la costumbre, sino que son legitimadas a través de un proceso de
validacion social para poder ser adoptadas.
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términos practicos esto quiere decir que el marco juridico del empleo publico es legitimo porque ha
atravesado un proceso de racionalizacion para entrar al sistema juridico y politico-administrativo vy,

surge de préacticas dentro del sistema social que son lo suficientemente razonables®.

Adicionalmente, el marco juridico de empleo publico si bien es teleolégicamente posterior a
demandas, practicas y necesidades provenientes del mundo social, es simultdneamente el garante
del surgimiento de estas mismas. Su funcidn tiene una naturaleza dialéctica: es el ultimo paso en un
proceso de racionalizacién pero al mismo tiempo es el marco que engloba toda la produccion,

recepcion y respuesta de nuevas demandas y necesidades sobre el empleo publico (llustracion 2).

llustracion 2. El Empleo Publico en el sistema juridico

3. Incorporacién al
marco juridico

Marco Juridico

integrador Marco Juridico de

Empleo Publico

1. Acciones
estratégicas o

acciones reguladas 2. Proceso de
por normas + racionalizacién

demandas de los

subsistemas

Fuente: Direccion de Empleo Publico - Funcion Publica, 2018, con base en (Habermas, 2010[1998]); Hegel,
(2004[1821])))

Por ultimo y como cierre de esta seccion, es importante resaltar que la Ley 909 de 2004, la
encargada de regular el empleo publico, lo define en el articulo 1 como un sistema. Esto quiere decir
que el enfoque sistémico que este documento de politica plantea, estd también cimentado en el

mismo marco juridico existente y vigente para el empleo publico en Colombia.

6 El ejemplo mas claro de esto es el sistema de mérito. ¢ Por qué se decide introducir un criterio de caracter meritocratico para el
ingreso a la carrera administrativa en la Ley 909 de 2004? Porque socialmente el mérito tiene un valor que se asocia a la justicia, la
productividad y la integridad de la persona.
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3. Antecedentes institucionales y normativos del

Empleo Publico

3.1.  Elempleo publico en América Latina

La situacion del empleo publico en América Latina y de sus elementos constitutivos, presenta una
serie de avances significativos en comparacion con décadas pasadas. La region se ha esforzado por
implementar estrategias que permitan fortalecer su institucionalidad y responder de manera efectiva
a las necesidades de su sociedad. Esto se debe, entre otras cosas, a los procesos de
democratizacion y participacion que en el marco de un mundo globalizado, obligan a los Estados a
modernizarse y mejorar sus capacidades de gobernabilidad. Lo anterior no sélo supone que los
gobiernos deben centrar sus esfuerzos en la formulacion de normas y procedimientos que regulen la
materia, sino que sus acciones deben estar encaminadas a entender el empleo publico como un
sistema integral, orientado a la gestiéon del talento humano, a los procesos de planificacion

estratégica, a la profesionalizacion del servicio civil, entre otros.

Sin embargo, pese a las estrategias que se han implementado, el empleo publico en América Latina
es tal vez uno de los mas disimiles del mundo. En contraste con regiones como Europa, los Estados
latinoamericanos no han logrado consensuar sobre una politica general de empleo publico aplicable
a toda la regién. Sumado a esto, también es necesario reconocer que fenémenos como la corrupcién
también son latentes en la region. Esto ultimo cobra importancia si se tiene en cuenta que este
fendmeno puede entenderse en buena parte, como uno de los obstaculos principales para el

desarrollo de un empleo publico fuerte y moderno en América Latina.

En efecto, en los paises latinoamericanos los aparatos estatales muestran debilidades en materias
de regulacion, transparencia y capacidad técnica. Por lo que es indispensable desarrollar
capacidades institucionales publicas que tengan un alcance real (CEPAL, 2014). Asi, la region latina
se encuentra muy por debajo del indice de efectividad del gobierno presentado por el Banco Mundial
respecto a regiones como Europa, EE.UU y Canada. De acuerdo con el BID (2014) para el afio
2012 América Latina no lograba superar el umbral minimo de efectividad gubernamental,

representado con una puntuacion igual a -0,20. La region se encontraba dentro de los puntajes con
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calificacion mas baja, a diferencia de EE.UU y Canada que para la misma época lideraba el indice

con 1,6 puntos, seguido por Europa y Oceania.

Frente a los paises regionales, la situacion no cambia mucho. De los ocho paises a los que se aplicd
la medicion anterior, tan solo tres de ellos superaron el umbral minimo de efectividad, estos paises
fueron Chile, Uruguay y México. Presentan una diferencia significativa con la efectividad de la
gobernabilidad en Venezuela, Peru, Colombia, Argentina y Brasil. Es significativo destacar que
paises europeos como Dinamarca, Suecia y Noruega presentan los niveles mas altos de eficiencia
del empleo publico, cerca del 30% de los trabajadores nacionales pertenecen al sector publico y esto
tiene impacto en la gobernanza de estos Estados, en donde los indices de aprobacion del gobierno
llegan al 50% (Gallup, 2017). No obstante, esto tiene razén en la medida que se han priorizado
variables como la reduccion del gasto, objetivos de las instituciones estatales y niveles de legitimidad
del empleado publico frente a su nacién. Adicionalmente, los procesos de tecnificacion en los

procesos de convocatoria a cargos del Estado se han triplicado en la Ultima década.

Igualmente, la legitimidad y confianza en las decisiones del Estado juegan un papel clave en el
fortalecimiento del empleo publico en cualquier pais. Historicamente, América Latina se ha visto
manejada por aparatos publicos basados en 6rganos ineficientes, opacos, clientelistas y, corruptos
(CEPAL, 2014). Esa es la percepcion general y asi lo demuestran los niveles de confianza en el
Estado de algunos de los paises latinos. La confianza en los partidos politicos y el gobierno en
general no supera el 30% en promedio, segun el Latinobarémetro en su informe de 2015. En este
sentido, emprender acciones que a partir de una institucionalidad fuerte y modernizada promuevan
la adecuada gestion del talento humano, podria contribuir a mitigar la corrupcion y a fomentar en los
servidores de todos los niveles una gestion centrada en la vocacion por el servicio, el mérito, la
compensacion y los incentivos, la formacién y capacitacion, la eficiencia y productividad, la creacién

de valor publico y no menos importante, las relaciones humanas en relacion al clima organizacional.

El servicio civil en América Latina de acuerdo con lacoviello y Strazza (2014), presentaba para 2010
un alto grado de politizacion, dificultades para atraer y retener personal competente y debilidades en
la gestion de la compensacion, en cuanto al problema que tiene la region para influir positivamente
en la motivacion de sus empleados. Lo que provoca una afectacion directa en el Sistema de Empleo

Publico y de la gestion del talento humano al que Latinoamérica debe apuntarle.
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Como una respuesta a este escenario del empleo publico, América Latina ha logrado avanzar
progresivamente en el indice de mérito para los cargos publicos. Esto es destacable porque reduce
el problema que ha aquejado por afios a la region: la politizacion de los cargos estatales.
Generalmente, las medidas mas utilizadas por los paises son la apertura de concursos, la
acreditacion de la carrera administrativa y la profesionalizacién del servicio. Hay que agregar que
estos procesos de modernizacion estatal son liderados por Chile, Brasil, Costa Rica, Colombia,
Uruguay y México. Lo anterior genera la inclusion de actores ajenos a lo politico pero con las
capacidades técnicas para decidir sobre el interés general. Sin dejar de lado, la inclusion de
herramientas tecnoldgicas en la gestion que permiten dinamizar las tareas a realizar, orientar el

trabajo a resultados y mayores niveles de flexibilidad laboral.

Aunque la region tenga presencia directa en la OCDE con tan sélo dos paises: México y Chile, estos
podrian convenir por una politica de empleo publico compartida en donde aspectos como la
integridad y atencion al empleado publico sean su eje orientador. Experiencias de éxito acogidas a
partir de esta organizacion permitirian que los paises latinos adoptaran sus lineamientos. Esto ya se
ha evidenciado parcialmente con el Programa de Gestién Publica de esta organizacion, que
evidencia que América Latina necesita priorizar aspectos del talento humano que incluyan las
tendencias internacionales frente a la distribucion del empleo por género, la equidad en la

remuneracion y la estabilidad laboral en el sector publico, entre otros.

Asi las cosas, la administracion publica latinoamericana comparte, en términos generales, las
mismas debilidades respecto al empleo publico. El reto esta en lograr que las politicas formuladas
por cada pais, respondan a las necesidades de toda la regién y fortalezcan sus capacidades
institucionales. En aras de contribuir a superar la inequidad salarial, la consolidacién de los procesos
meritocraticos y la integralidad y la articulacion de las variables que determinan el eficiente
funcionamiento del Sistema de Empleo Publico. Se deben enmarcar las metas y objetivos que dicho
Sistema propone, en pilares como la gobernabilidad, la confianza en las instituciones por parte de la

ciudadania y el enaltecimiento del servicio publico.
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3.2.  El sistema de Empleo Publico en Colombia

En 1938 se expidio la Ley 165, que dio vida juridica por primera vez a la Carrera Administrativa.
Posteriormente, en 1958 se expidié la Ley 19 en la que se cre6 el Departamento Administrativo del
Servicio Civil - DASC, (luego Departamento Administrativo de la Funcion Publica), como organismo
encargado de la modernizacion del Estado, de la adopcion de un sistema técnico de gestion del
personal civil y de la coordinacién administrativa de la accion oficial (ratificadas por el Decreto
2169/1992); la Comision de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina; y la Escuela Superior de
Administracion Publica - ESAP, encargada de la formacion de masa critica para la administracion
publica, investigar en el campo disciplinario de la Administracion Pubica, capacitar a los servidores
publicos y ofrecer asistencia técnica a los organismos y entidades del Estado. Al mismo tiempo cred
el Departamento Administrativo de Planeacion -DAP, para hacer la planificacion indicativa de la

economia nacional; y la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

En 1968 se expidio el Decreto-ley 2400 con la finalidad de descentralizar los procesos de seleccion
de personal. Esta norma reservé para el Departamento Administrativo del Servicio Civil -DASC, la
realizacion de las pruebas de idoneidad. Dentro de los grandes temas que se regularon en este
cuerpo normativo se encuentran las condiciones para el ejercicio del empleo, sus deberes, derechos
y prohibiciones, el régimen disciplinario, la calificacion de servicios, las situaciones administrativas, el

retiro del servicio, la capacitacion, y los organismos para la administracion del personal.

En principio, la carrera administrativa se encontraba reglamentada por la Ley 443 de 1998;
disposicion que fue derogada por el articulo 58 de la Ley 909 de 2004. Dentro de sus componentes
mas importantes, se encuentra la definicion de este sistema, los principios que orientan su accion, el
campo de aplicacion de la carrera administrativa, la clasificacion de los empleos, las disposiciones
concernientes a la vinculacién de los empleos de carrera, algunos preceptos sobre los estimulos y
capacitacion de los empleados, criterios acerca de los elementos involucrados en el retiro y para su
puesta en practica, se encargd de delimitar la estructura organizacional encargada del Sistema

General de Carrera y de la Funcién Publica en relacion al otorgamiento y division de funciones.

Su ambito de aplicacién era muy general y abarcaba todos los empleos de la Rama Ejecutiva del
orden nacional y territorial que hubiesen sido definidos como de carrera. Por otro lado, establecio
una serie de clarificaciones respecto a los sistemas especificos de carrera que dependian

basicamente de la naturaleza de las entidades a las que eran aplicados. Respecto a la tipificacion de
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los empleos, la Ley 443 sélo excluia en su campo de aplicacion, a los empleos de eleccidn popular,

los de libre nombramiento y remocion y los de direccion y conduccion institucional.

No hay que olvidar que, esta Ley regulé durante sus afios de vigencia, las clases de nombramiento,
los procesos de seleccion y concurso que buscaban garantizar el ingreso de personal idoneo a la
administracion y promover el ascenso de sus empleados y dio paso a la creacion del Registro
Publico de Carrera, que permitia el seguimiento de los procesos de ingreso, ascenso, permanencia y
retiro en el sector publico. Ahora bien, entre otras de las areas que la Ley priorizd, se encuentran la
evaluacién del desempefio y los procedimientos de calificacion de los empleados de carrera, algunas
disposiciones generales sobre los estimulos y la capacitacion de los empleados, lineamientos acerca
de las causales y procesos relacionados con el retiro de los empleos de carrera, y la reglamentacion
de la composicion, funciones, facultades y procedimientos de entidades como la Comisién del
Servicio Civil, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la Escuela Superior de

Administracion Publica.

Adicionalmente, es importante mencionar también la Ley 489 de 1998. Tal como lo estipula su
encabezado, esta Ley dicta las normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del
orden nacional y la administracion publica en general. La funciéon administrativa es su eje principal,
por lo que pilares como la buena fe, la igualdad, la moralidad, la imparcialidad y la eficacia son
intrinsecos en las disposiciones de esta ley. No obstante, esta ley estableci6 un precedente
importante para el Estado colombiano: la descentralizacién. Esta ultima, promulgé la delegacién y la
desconcentracion de las tareas de la administracion publica, permitiendo una mejor cobertura y un
acercamiento directo a los ciudadanos a través de las entidades publicas territoriales. Ademas, esta
ley establecié la clasificacion de las entidades publicas. Se comprende a las entidades del Estado
segun su naturaleza, como: Establecimientos Publicos, Empresas Industriales y Comerciales,
Superintendencias, Unidades Administrativas Especiales con o sin personeria juridica, Empresas

Sociales del Estado, Sociedades de Economia Mixta, entre otras.
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3.3.  LaLey 909 de 2004 y sus afios posteriores

En este sentido, el marco normativo en el que se fundamenta la politica de empleo publico, se da en
virtud del Capitulo 2 - De la Funcién Publica- contenido en la Constitucién Politica de Colombia (CP),
en el articulo 125, donde se establece que los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son
de carrera por regla general y que su provision se da por concurso publico. El régimen de carrera
administrativa, tal como lo menciona la CP, impulsa la realizacion plena y eficaz de principios como
el de igualdad y el de imparcialidad, pues se sustenta en la promocion de un sistema de
competencia a partir del mérito, la capacitacién y las calidades especificas de las personas que

aspiran a vincularse a la administracion publica.

Asi mismo, se tienen en cuenta los principios consagrados en el acuerdo de la Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica suscrita por el gobierno colombiano en 2003. Esta Carta tiene como
finalidades i) definir las bases que configuran un sistema profesional y eficaz de funcion publica; ii)
configurar un marco genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestion vy; iii) servir
como fuente de inspiracion para las aplicaciones concretas, regulaciones, desarrollos y reformas que
en cada caso resulten adecuadas para la mejora y modernizacion de los sistemas nacionales de

funcion publica en dicho ambito.

De igual manera, y en virtud de la disposicion constitucional mencionada, esta politica se sustenta
en la Ley 909 de 2004, que propende por implementar un sistema de empleo con disefios
adecuados en la estructura de cargos, enmarcado en planes anuales de necesidades,
profesionalizacion de los empleos publicos y con fundamento en i) la carrera administrativa
sustentada en el mérito para el ingreso, permanencia y retiro del funcionario publico y ii) la gerencia
publica, mediante la vinculacion de directivos con base en el mérito, aunque conservando el caracter

de cargos de libre nombramiento y remocidn.

Ahora, es importante tener claro que la misma Ley 909 de 2004 define al empleo publico en términos
de sistema. Esto quiere decir que desde el propio marco normativo se plantean una serie de
interacciones que deben entenderse siempre de manera articulada pues buscan la construccién de
un sistema moderno, eficiente y que se base en la racionalidad administrativa. De acuerdo con la
llustracion 3, se puede observar que el sistema de empleo publico tiene siete (7) pilares sobre los
que se edifica, a saber: mérito, transparencia, moralidad, eficacia, imparcialidad, celeridad e

igualdad. Estos pilares son los garantes del sistema en dos niveles, primero porque son los que lo
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legitiman a nivel social y segundo enmarcan la relacion de los ocho (8) componentes del sistema con

los actores institucionales del empleo publico (Funcién Publica, CNSC y ESAP).

llustracion 3. El sistema de empleo publico en Colombia
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Como se puede observar, los componentes del sistema estan interrelacionados y todos tienen el
mismo nivel de injerencia sobre el funcionamiento del empleo publico. Esto quiere decir que no hay
uno que sea mas importante que los demas pues todos pueden tener efectos negativos o positivos
sobre los demés. Los actores institucionales deben generar lineamientos e intervenciones sobre
todos y son los primeros responsables de su correcto funcionamiento.

Entonces, si bien existe un arreglo institucional encargado de regular el sistema de empleo publico,
este también es responsabilidad de cada entidad publica. Las areas de talento humano y la alta
direccién de cada entidad son corresponsables por el desarrollo de los pilares y los componentes del
empleo publico a nivel organizacional. En otras palabras, la operacién del sistema a nivel macro (de

todo el aparato administrativo) y nivel micro (organizacional) idealmente es igual.

Igualmente, en el afio 2004, mediante el CONPES 3248 de 2003, se aprobaron los lineamientos
generales, el alcance y los mecanismos de evaluacion del Programa de Renovacion de la

Administracién Publica (PRAP), en desarrollo de la Directiva Presidencial 10/02. Dos de las
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principales estrategias del programa fueron: las de caracter vertical y las de caracter transversal. Las
de caréacter vertical tenian por objeto aumentar la eficiencia y la gestion mediante una recomposicion
de las plantas de personal hacia las labores misionales y las de caracter transversal implicaban

reformas de impacto en todos los niveles del Estado’.

En el 2011 se impulsé una nueva reforma institucional (Ley 1444/11) que entregd facultades
extraordinarias al gobierno para reestructurar la administracion publica a fin de alinearla a los
postulados del PND 2010-2014 y los principios del Buen Gobierno. Uno de los postulados incorpor

como eje transversal la innovacion en el disefio y el desarrollo institucional del Estado.

En 2012, Funcién Publica elabora la “Guia de Modernizacion de Entidades Publicas” (Funcidn
Publica, 2012), que tiene como objetivo “proporcionar los lineamientos y pautas generales que las
instituciones deben seguir a efectos de obtener organizaciones que satisfagan los preceptos de
racionalidad, adaptabilidad y simplicidad que demanda un entorno moderno (p. 9)"8. Esto se
complementd con el “Modelo Integrado de Planeacion y Gestion”, elaborado en el marco del Decreto
2482/129. De igual manera, en 2013, se aprob6 el CONPES 3785 de 2013 “Politica Nacional de
Eficiencia Administrativa al Servicio del Ciudadano”, cuyo objetivo es mejorar la efectividad, la
colaboracion y la eficiencia de las entidades de la Rama Ejecutiva para atender oportunamente y con

calidad los requerimientos de los ciudadanos.

Por ultimo, las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014 -2018 “Todos por un Nuevo Pais’,
adoptado por la Ley 1753 de 2015, en el objetivo 3, literal d, del capitulo de Buen Gobierno, que
establece la promociédn de la eficiencia y eficacia administrativa, destaca la estrategia de un empleo
publico fortalecido. Mediante la creacion de condiciones necesarias para contar con un servicio
publico de excelencia, que opere bajo los marcos normativos modernos y que regule con ideales
niveles de certidumbre, las relaciones entre el Estado y los servidores publicos, dignificando su labor
y aumentando la confianza de los ciudadanos en el Estado. Adicionalmente, el Plan sefiala la

modernizacion y actualizacion de los marcos juridicos vigentes, el disefio y puesta en marcha de

7 Reforma del sistema de empleo publico, reforma al sistema de contratacién administrativa, creacion de una estrategia gubernamental
para la gestion juridica publica, implantacién de un sistema de evaluacion por resultados, reforma al sistema presupuestal, entre otros.
8 (DAFP, 2012:9). La guia ayuda a que las organizaciones definan con claridad aspectos esenciales como su mision, sus procesos
basicos misionales y de apoyo, las cargas de trabajo y la determinacion de la planta de personal, con sus respectivos puestos y
perfiles

9 El modelo incluye entre las politicas de desarrollo administrativo la “gestion del talento humano” con los siguientes subtemas: Plan
Estratégico de Recursos Humanos, Plan Anual de Vacantes, Capacitacion y Bienestar e Incentivos.
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instrumentos que fortalezcan las competencias laborales, y la adopcion de practicas innovadoras

enfocadas a incrementar los niveles de eficiencia en la Administracion Publica.

3.4.  Contexto de la clasificacion de empleos

Antes de explicar la clasificacién de los empleos, es necesario establecer las clases de vinculacién
con el Estado que existen. A continuacion, una tabla que las presenta de manera sintética y

relaciona quiénes pertenecen a cada una.

Tabla 1. Clases de vinculacion laboral con el Estado

Clase de vinculacion Quiénes pertenecen

Empleados Publicos Carrera Administrativa, Libre Nombramiento y
Remocién, Periodo Fijo, Temporales

Miembros de Corporacién Publica Congresistas, Diputados, Concejales

Trabajadores Oficiales Trabajadores de construcciéon y sostenimiento

de obras publicas; trabajadores de Empresas
Sociales y Comerciales del Estado

Trabajadores que se rigen por el derecho Trabajadores de Sociedades de Economia

privado Mixta; Trabajadores de Empresas de Servicios
Publicos Domiciliarios

Supernumerarios Auxiliares de la administracion con vinculacion

temporal debido a vacancias temporales por
licencias o vacaciones.

Fuente: Funcién Puablica, 2018

De acuerdo con la naturaleza de las funciones, los empleos se pueden clasificar por niveles
jerarquicos. Los niveles jerarquicos de los empleos de las entidades y organismos del orden
nacional, se encuentran sefialados en el articulo 4 del Decreto 770 de 2005 y para el orden territorial
en el articulo 4 del Decreto 785 de 2005. En los citados Decretos los empleos se clasifican en los
siguientes niveles jerarquicos: Nivel Directivo, Nivel Asesor, Nivel Profesional, Nivel Técnico y Nivel

Asistencial.

Ahora, segun el articulo 122 de la Carta Politica, no habra empleo publico que no tenga funciones
detalladas en ley o reglamento y para proveer los de caracter remunerado se requiere que estén
contemplados en la respectiva planta y previstos sus emolumentos en el presupuesto

correspondiente. Adicionalmente, el articulo 125 dispone que el ingreso a los cargos de carrera y el
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ascenso en los mismos, se haran previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley

para determinar el mérito y las calidades de los aspirantes.

La carrera administrativa se entiende como un “sistema técnico de administracion de personal que
tiene por objeto garantizar la eficiencia de la administracion publica y ofrecer estabilidad e igualdad
de oportunidades para el acceso y el ascenso al servicio publico” (Ley 909 de 2004). Cuenta con tres
modalidades que desarrollan la fuente legislativa de clasificacion de los empleos: el sistema general

de carrera administrativa, el sistema de carrera especial y los sistemas especificos.

El Sistema General de Carrera, administrado y vigilado por la CNSC, de conformidad con la Ley
909 de 2004, se aplica a los siguientes servidores publicos: a) Quienes desempefian empleos de
este tipo en las entidades de la Rama Ejecutiva del nivel nacional y territorial y de sus entes
descentralizados b) Quienes prestan sus servicios en empleos de carrera en las siguientes
entidades: Corporaciones Autdnomas Regionales, Personerias, Comisién Nacional del Servicio Civil,
Autoridad Nacional de Television, Auditoria General de la Republica, Contaduria General de la
Nacion; c¢) Empleados publicos de carrera de las entidades del nivel territorial: departamentos,
Distrito Capital, distritos y municipios y sus entes descentralizados y d) Empleados de las Asambleas
Departamentales, de los Concejos Distritales y Municipales y de las Juntas Administradoras Locales.
Se exceptuan de esta aplicacion quienes ejerzan empleos en las unidades de apoyo normativo que

requieran los Diputados y Concejales.

El articulo 130 de la Constitucién Politica contempl6 que habra una Comision Nacional del Servicio
Civil responsable de la administracién y vigilancia de las carreras de los servidores publicos, a
excepcion de las que tengan caracter especial. Sin embargo, los sistemas de carrera especiales,
les aplica lo dispuesto en la Ley 909 de 2004 con caracter supletorio, en caso de presentarse vacios
en la normatividad que los rige. Pertenecen a este sistema los servidores de: Rama Judicial del
Poder Publico; Procuraduria General de la Nacién y Defensoria del Pueblo; Contraloria General de
la Republica y Contralorias Territoriales; Fiscalia General de la Nacion; Entes Universitarios
Auténomos; personal regido por la carrera diplomatica y consular; y personal de carrera del
Congreso de la Republica. Al personal de la carrera docente le aplica la Ley 909 sin excepcidn, de
conformidad con el pronunciamiento de la Corte Constitucional, (sentencia C-175 de 2006) al

considerar que este personal pertenece al sistema de carrera especial, de origen legal.

Adicionalmente, la Corte Constitucional en sentencia C-319 de 2007 sefial6 en uno de sus apartes:
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‘La mas importante de las diferencias que se encuentran entre las carreras especiales
creadas por el legislador y aquellas otras previstas directamente por el Constituyente, se
encuentra en que estas ultimas no estan sometidas a la vigilancia y administracion de la
Comision Nacional del Servicio Civil, organismo auténomo creado en la Constitucion Politica
para garantizar la eficacia y profundizacién en la implementacion de la carrera
administrativa” (CC, 2007, parr.6).

Finalmente, los sistemas especificos de carrera administrativa se aplican en entidades con cierta
singularidad y especialidad de sus funciones. Contienen regulaciones especificas para el desarrollo
y aplicacion de la carrera administrativa en materia de ingreso, capacitacion, permanencia, ascenso
y retiro del personal y se encuentran consagradas en leyes diferentes a las que regulan la funcién
publica. Estos sistemas aplican para al personal del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC); la Unidad Administrativa Especial de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN); la Unidad
Administrativa Especial Cuerpo Oficial de Bomberos; la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales
-UGPP; las Superintendencias, el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica; la
Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil y; personal cientifico y tecnoldgico de las
entidades publicas que conforman el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia que por ahora

cuenta sélo con Colciencias.
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4. Diagnéstico: Balance de la politica de empleo

publico quince ainos después de su promulgacion

En este apartado se presentaran cuatro (4) tesis relacionadas entre si, que procuran hacer un
balance de la situacién actual del empleo publico en Colombia. Todas desarrollan argumentos
estructurales que identifican los principales problemas y areas de trabajo sobre los que se debe
intervenir eficazmente. Igualmente, es importante mantener la mirada sistémica en este punto, pues

las soluciones no pueden ser atomizadas sino integrales y articuladas.

4.1. Empleo Publico en el Estado colombiano
Este apartado tiene como finalidad argumentar por qué el empleo publico no ha sido considerado
como un factor estratégico en la consecucion de las metas de la administracién publica y el Estado.
Para esto se tomaron tres argumentos principales: la relacion entre la fuerza laboral del Estado y la
productividad (1), el servicio civil en relacion a la efectividad del gobierno y el control de la corrupcion

(1) y, el desarrollo individual y colectivo de los servidores.

4.1.1. Fuerza laboral, gasto publico y productividad

Al comparar a Colombia, con los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico - OCDE - en primer lugar, y de Latinoamérica en segundo lugar, se encuentra que
Colombia cuenta con un bajo porcentaje de empleo en el Gobierno como parte de la fuerza laboral.
Segun los datos de comparacion internacional de la llustracion 4, se observa que Colombia tiene un
empleo publico reducido'? frente a otros paises. El empleo total del gobierno (empleo en el gobierno

en general y en corporaciones publicas) representaba el 4.7% de la fuerza laboral en 2008,

10 Entre 1999 y 2004 no existieron procesos selectivos para los servidores de carrera, debido a actos legislativos, leyes y otros actos
administrativos que limitaron la aplicacion de la carrera administrativa, hasta que una sentencia de la Corte Constitucional decidio
sobre la legalidad y obligatoriedad de los procesos de seleccion, mediante concursos de méritos. Aunque el reclutamiento se reanudéd
en 2005, todavia existe una gran cantidad de cargos vacantes, y adicionalmente las restricciones presupuestarias y/o la no
apropiacion de partidas por parte de las entidades para cofinanciar los concursos de méritos siguen todavia presentes A medida que
las exigencias sobre el Estado continuaron creciendo durante este periodo, las necesidades de fuerza laboral fueron satisfechas
mediante la contratacion de un nimero significativo de personal al margen de la némina.

29



proporcion que se mantiene en la actualidad. Esa proporcion es de 15% en promedio para la OCDE

y alrededor del 10% en paises latinoamericanos como Brasil, Chile y México.

llustracién 4. Empleo en el gobierno como porcentaje de la fuerza laboral
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Adicionalmente, se evidencia la clara tendencia a la baja de la participacion tanto en el presupuesto
general como en el de gastos de funcionamiento, donde este ultimo registra una disminucion en 3.2
puntos porcentuales entre 2011 y 2015 (llustracion 5) frente al presupuesto total, que puede

obedecer en buena medida al aumento de la participacion del presupuesto de inversion.

llustracion 5. Costo del empleo Publico del Orden Nacional como (%) del Presupuesto (Total y
Funcionamiento, 2011-2015)
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En Colombia para el 2018, los servidores publicos (1.198.238) corresponden al 2,4% de la poblacion
nacional (49.834.240 habitantes segun proyeccién DANE a 30 de junio de 2018), de los cuales el
98,1% (1.175.859) pertenecen a las entidades estatales, mientras que los trabajadores oficiales
representan el 1,9% (22.379). EI mayor numero de personas al servicio del Estado esta en la Rama
Ejecutiva del Orden Nacional, con 887.482 empleados, siendo los sectores con mayor concentracion

de servidores publicos, el de Defensa (34%) y Educacion (27%).

Grafica 1. Distribucion de los servidores publicos por diferentes categorias administrativas

| | |
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Fuente: Direccion de Empleo Publico - Funcién Publica, julio 2018

Segun el Plan Anual de Vacantes 2018, existe un estimado de 170.670 empleos no provistos de
manera definitiva (35.265 en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional y 135.405 proyectadas en el
orden territorial), lo que refleja una vacancia de cerca del 21% en el nivel nacional y 79% en el nivel
territorial. Las exigencias sobre el Estado han venido creciendo durante los Ultimos afos y las
necesidades de fuerza laboral se han venido supliendo mediante la contratacién de personal al

margen de la némina.
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4.1.2. Servicio civil, efectividad del gobierno y control de la corrupcion

El efecto de la funcion publica en el desarrollo de los paises se ha evidenciado en varios estudios. El
BID (2014) sefiala que, a mayor desarrollo del servicio civil, existe una mayor efectividad del
gobierno y un mayor control de la corrupcién (Ver Gréficas 2 y 3). De esta manera, una inadecuada
gestion y regulacion del talento humano dentro de la administracion publica puede dar lugar a
practicas de clientelismo, corrupcidn o amiguismo, o bien suponer un peso excesivo en términos de
recursos sobre la economia de un pais. En sentido contrario, una correcta organizacién del Servicio
Civil facilita y agiliza la aplicacion eficiente de las politicas publicas, y puede servir de catalizador e
incluso de multiplicador de los efectos de dichas politicas sobre la realidad econdmica, social y
politica de la nacién (BID, 2014).

Grafica 2. Resultados de los indices de Desarrollo del Servicio Civil y de Efectividad del
Gobierno para 16 paises latinoamericanos, 2004 y 2012
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En el grafico anterior se observa que hay una relacion entre el indice de Desarrollo del Servicio Civil
(IDSC) y la efectividad del gobierno que permite pensar que en la medida en que se trabajen las
areas de talento humano que incrementan el IDSC, también se incrementara la efectividad del

gobierno.

De igual manera, lacoviello y Zuvanic (2010) muestran que los servicios civiles mas desarrollados
responden a un patrén de trayectoria normativa mas consistente, y se destacan por presentar un
mayor grado de institucionalizacién de sus areas de gestion de la politica de talento humano en el
Estado. Asi mismo, un estudio de las universidades de Berkeley y San Diego encontr6é que en los
paises mas pobres la contratacion y promocion meritocraticas estan asociadas con un crecimiento

mas rapido (Evans y Rauch, 1999). De alli la relevancia del fortalecimiento del mérito en todos los
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niveles y de la gestion por competencias en un sistema de empleo publico para reducir la corrupcion

e incrementar la efectividad del Gobierno, como se evidencia en el grafico siguiente.

Grafica 3. Resultados del indice de Desarrollo del Servicio Civil (2004 y 2011-13) y el control
de la corrupcion (2004 y 2012) para paises latinoamericanos
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En este sentido, es oportuno plantear una politica integral de empleo publico como herramienta para
la lucha contra la corrupcidn, para la estabilidad politica y para la efectividad del gobierno en la
prestacion de bienes y servicios. Dicha politica permitird modificar la percepcion de la ciudadania
acerca de las dificultades que se enfrentan desde lo publico para ofrecer servicios de calidad. Asi
mismo, contribuird a mejorar decisivamente la productividad del sector publico y, por consiguiente, el

bienestar de los ciudadanos.

4.1.3. Desarrollo individual y colectivo de los servidores

Las dificultades normativas para la implementacion de politicas de promocion y carrera, orientadas a
propiciar el desarrollo de los servidores, limitan y restringen la movilidad de las personas, generando
desmotivacion y disminucién de la productividad. Aunque existen politicas de formacion destinadas a
garantizar los aprendizajes individuales y colectivos necesarios para el logro de las finalidades
organizativas, no se logra desarrollar las competencias de los empleados ni estimular su progresion
profesional en funcién del logro de los objetivos institucionales. Los criterios y mecanismos de
promocién no evidencian una relacién clara con el rendimiento, el potencial y el desarrollo de

competencias. No existen férmulas alternativas a la carrera estrictamente jerérquica, como la
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movilidad horizontal, basada en el reconocimiento de la excelencia profesional. En este contexto, las

posibilidades de desarrollo de los servidores publicos son muy limitadas.

Las entidades no han generado la conciencia de apoyar el desarrollo de aprendizajes colectivos, que
consoliden avances en la capacidad organizativa para enfrentar los problemas y suministrar
respuestas eficaces. Por lo anterior, la inversion en capacitacion no siempre se basa en un
diagndstico certero y estratégico de necesidades, ni se evalla la eficacia de la formacion en

términos del aumento de la productividad ni de la relacién entre costos y resultados.

4.2. Carrera Administrativa en Colombia
En este segundo apartado se argumenta por qué los cargos de Carrera Administrativa (CA) no han
sido provistos de manera definitiva en su totalidad y las consecuencias que esto tiene sobre el
sistema de empleo publico como tal. Para tal fin se desarrollan dos argumentos puntuales: el costo y

el tiempo que toman los concursos (1) y, la provision de la plantas de personal (I).

4.2.1. Costos y tiempos de los concursos

Las convocatorias y concursos realizados por la CNSC han tenido un cambio importante en los
ultimos afios. En el periodo de 2006 a 2015 se realizaban concursos individuales en entidades con
pocas vacantes que generaban altos costos monetarios, (en promedio de $7,8 millones de pesos por
vacante) y tomaban un tiempo muy largo (promedio de 2 afios). Sin embargo, desde el 2016 la
CNSC viene realizando concursos que agrupan varias entidades con muchas vacantes y los costos
han tendido a descender a un promedio de $2,3 millones de pesos por vacante). No obstante, es
necesario continuar avanzando hasta lograr que los concursos de carrera administrativa produzcan
listas de elegibles en un tiempo menor, de manera que las vacantes en las entidades publicas sean

provistas en los tiempos establecidos en la normatividad vigente.

4.2.2. Provisién de las plantas de personal

Respecto a las plantas de personal se observa falta de planeacién y de recursos, lo que ha

ocasionado que los empleos no se provean de forma completa ni oportuna (generando un alto
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numero de vacantes) y que para su provision se utilicen figuras que no incentivan la productividad y

el compromiso del empleado publico (cargos provisionales y en encargo) (Ver Tabla 3).

Tabla 2. Empleo publico de la Rama Ejecutiva en Colombia

(Marzo 2018)
ASPECTO NACIONAL TERRITORIAL TOTAL
Empleos Provistos 75.793 86.760 162.553
Vacantes * 34.440 110.935 * 145.375
Total Empleos 110.233 197.695 307.928
Vacantes como % de empleos totales 31% 56% 47%

* Corresponde a datos de la rama ejecutiva orden nacional y territorial. Plan Anual de Vacantes 2017
** En el caso del dato del orden territorial corresponde a proyeccion con base en el historico 2014-2015
Fuente: Direccion de Empleo Publico - Funcion Pablica, 2018

El control en el crecimiento del gasto en personal para las entidades del orden nacional y territorial,
establecido por la Ley 617 del 2000, acarred costos en cuanto a la capacidad de gestion de las
entidades. Segun el FURAG'2 (2016), de 126 entidades del orden nacional, sélo el 16% incluyo
recursos para la provision por concurso de empleos de carrera en el plan anual de adquisiciones.
Esta situacién, junto con los costos por cargo y la falta de disposicion de algunas entidades, ha
propiciado la generacion de un alto porcentaje de vacantes provistas mediante provisionalidad,
encargo o que se encuentren cargos sin proveer (21% en el orden nacional). Este panorama es
todavia mas critico en el orden territorial, en donde la falta de priorizacion de recursos, el modelo de

costos de los concursos y la falta de voluntad politica para adelantar los concursos producto de

" Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de
Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional.

12 E| formulario Unico de reporte de avances de la gestion (FURAG) es una herramienta con la que cuenta el Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion como instrumento de articulacién y reporte de la planeacion para capturar, monitorear y evaluar los avances
sectoriales e institucionales en la implementacion de las politicas de desarrollo administrativo.
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relaciones de patronazgo politico, han permitido que los indices de provisionalidad en el empleo
publico estén alrededor del 79% (Funcion Publica, 2018).

En este sentido, ante la necesidad de talento humano para el cumplimiento de los objetivos
misionales de las diferentes entidades, las limitaciones de las plantas y el alto nimero de vacantes,
la contratacion por prestacion de servicios se presenta como el camino de solucion con menores
costos de transaccion para las entidades. Se ha convertido en un recurso para resolver las
necesidades permanentes, eludiendo las rigideces del sistema de carrera y las restricciones
presupuestales para el crecimiento de las plantas de personal (Echevarria, 2005), lo que ocasiona

riesgos juridicos para las entidades publicas y posibles demandas por contrato realidad*s.

4.3.  Gestion Estratégica del Talento Humano como primera dimension de
MIPG

En lo que respecta a la gestion del talento humano, se debe plantear en términos de coherencia
estratégica y mayores niveles de flexibilidad. En este sentido, se la argumentacién en este apartado
gira en torno a seis (6) elementos: problemas en la planificacion del empleo; la provisién del empleo
y la movilidad, la falta de una estructuracién por competencias; los problemas que presenta el
modelo actual de evaluacion del desempefio; los problemas relacionados con la gestion de la

compensacion y; algunos problemas en relacion a los cargos de gerentes publicos del nivel directivo.

4.3.1. Planificacion del empleo

A pesar de que existen disposiciones normativas relacionadas con la prevision de las necesidades
cuantitativas y cualitativas de personas, el andlisis de las disponibilidades, actuales y futuras, el

inventario de necesidades de talento humano y la programacion de medidas para suplir esos

13 Nocion de contrato realidad: “Los principios constitucionales del articulo 53 de la C.P. que contempla la primacia de la realidad
sobre las formalidades establecidas para los sujetos de las relaciones laborales y la irrenunciabilidad a los beneficios minimos
establecidos en las normas, tal como las prestaciones sociales, con la finalidad de garantizar la proteccion en igualdad de condiciones
entre quienes realizan la misma funcién en un tipo de vinculacion y otros. Conforme a lo anterior, la jurisprudencia constitucional y
contencioso administrativa ha decantado que el principio de la primacia de la realidad sobre las formas establecidas tiene plena
operancia en aquellos eventos en que se hayan celebrado contratos de prestacion de servicios para esconder una relacion laboral
tanto frente a particulares como al Estado, cuando se prueba el cumplimiento de una prestacion personal, continuada, subordinada y
remunerada de un servicio” Sentencia T-426/15, Corte Constitucional
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requerimientos, las entidades publicas no desarrollan un adecuado ejercicio de planificacion. La
participacion de las areas de talento humano en la planeacion estratégica de la entidad se limita a la
implementacion de la operatividad necesaria para el cumplimiento de las funciones del area. De
igual forma, existen dificultades con los sistemas de informacion de personal y con su integracién, lo
que no permite contar con el conocimiento necesario acerca de las disponibilidades de talento
humano, su caracterizacion y sus costos. Esto genera que las politicas, decisiones y practicas de
personal, en cada una de las areas de la gestidn de recursos humanos, no necesariamente

obedecen a intenciones conscientemente articuladas en un proceso de planificacion.

A pesar de la obligatoriedad de la formulacion de planes estratégicos de prevision de talento humano
y del Plan Anual de Vacantes (Art. 15 y 17 de la Ley 909 de 2004), las entidades solo elaboran
listados del personal disponible sin realizar un ejercicio técnico de planificacion del talento humano
necesario para cumplir con los objetivos institucionales. De igual forma, hay otro aspecto que influye
en la planificacién de los recursos humanos y es la disponibilidad de informacién. Hoy en dia se
cuenta con el Sistema de Informacion y Gestion del Empleo Publico - SIGEP, que es administrado
por Funcién Publica, y en donde las entidades son las responsables del registro y veracidad de la
informacion alli incluida (Art. 2.2.17.7 del Decreto 1083 de 2015). Esta herramienta no se ha
consolidado como un sistema de informacién con la capacidad suficiente para interoperar con otros
sistemas para la captura y el procesamiento de los datos necesarios para la toma de decisiones
relacionadas con el disefio de politicas publicas que tengan el impacto esperado. Adicionalmente, el
SIGEP cuenta con un reducido margen de maniobra para la actualizacion y modificacion de su
plataforma, lo que genera que sus tiempos de captura y produccion de informacién no se ajusten a

las necesidades actuales y futuras de la administracion publica.

4.3.2. Provision del Empleo y Movilidad

Si bien el mérito es el criterio fundamental para el ingreso al empleo publico, su aplicacion en las
practicas de personal requiere mayor consolidacién en las distintas formas de vinculacién con el
Estado. La idoneidad es validada en los empleos de carrera administrativa mediante los concursos,
pero en otros tipos de acceso a lo publico se requiere implementar o fortalecer mecanismos que lo
hagan mas evidente. Dado que no existe un marco general de competencias, los procesos de

seleccion no se realizan bajo este enfoque, y de igual forma esto no permite que la movilidad sea un
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mecanismo de desarrollo de los servidores publicos en tanto los empleos se proveen siempre
mediante concursos abiertos sin posibilidad de ascenso o reconocimientos por desempefio 0 por
desarrollo de competencias. De igual forma, el mérito no ha evidenciado ser el factor decisivo para

determinar la permanencia en el empleo de los servidores publicos.

A pesar de la expedicion de la Ley 909 de 2004, los principios de mérito, igualdad de oportunidades
y transparencia se han instaurado pero de forma parcial. En gran parte esto obedece a que tanto
Funcion Publica como la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC) no cuentan con una estructura
administrativa y de gestion suficiente para poder aplicar de forma efectiva la meritocracia en todos

los niveles del empleo publico.

Por otra parte, no existen mayores avances en cuanto a la movilidad. Esto se debe, entre otros
aspectos, al exceso de grados salariales y a la eficacia no probada de los “cuadros funcionales” para
este proposito. Esta figura, creada en 2004, deberia favorecer, entre otras cosas, la movilidad y el
desarrollo de los servidores publicos. Sin embargo, estd pendiente de ser instrumentalizada y
aplicada. Esto se debe, en buena parte, a la falta de homogenizacién de los manuales de funciones
entre entidades y a la falta de estandarizacion por competencias. Asi, es muy comun que los
requisitos para cargos de igual denominacién y nivel difieran entre entidades por efecto de lo

contemplado en sus manuales de funciones.

Una dificultad adicional esta relacionada con que los diferentes tipos de movilidad'* tienen sus
propias reglas y mecanismos. Asi por ejemplo, la movilidad funcional sélo es posible cuando la
funcion asignada sea compatible con la naturaleza del cargo (por ejemplo, no es posible asignar
funciones profesionales a un servidor del nivel asistencial). Por su parte, la movilidad geografica se
da Unicamente a través de las figuras del traslado o permuta interinstitucional y la movilidad vertical
s6lo es posible mediante concurso de mérito sujeto a la existencia de una vacante, 0 mediante la
figura de comision para desempefiar empleos de libre nombramiento y remocién. No existe la
posibilidad de concursos de ascenso en los que se reconozca la trayectoria y el rendimiento de los
servidores exitosos, o que deriva en desmotivacion y baja productividad.

14 La movilidad puede darse de forma funcional (asignacion de funciones adicionales a las del empleo que desempefia el servidor),
geogréfica (a una zona geografica diferente a la que pertenece el empleo), vertical (ascenso en la escala jerarquica de la entidad),
horizontal (traslado a otro empleo del mismo nivel en otra dependencia o ubicacion) o interinstitucional (traslado en el mismo empleo a
ofra entidad).
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4.3.3. Estructuracion por Competencias

El disefio de los puestos de trabajo en las entidades publicas colombianas no responde a un modelo
de perfiles por competencias, en tanto no existe un marco general que defina, mida y estandarice los
parametros sobre este tema en el pais, inclusive desde la misma identificacion de las competencias
basicas con las que los servidores publicos deben contar. De igual forma, la clasificacion y la
jerarquizacion de los puestos responde a criterios relacionados con la estructura salarial en la que se
presenta una gran dispersion, y no a un disefio de planes de carrera por competencias adaptado a

cada entorno organizativo.

Adicionalmente, aun no se cuenta con arreglos institucionales relacionados con la estructura
organizativa necesaria para dar soporte a un modelo de competencias y cualificaciones para el
empleo publico colombiano, dentro de un sistema nacional de competencias. Esto conduce a una
precariedad técnica y conceptual en la evaluacion y disefio de puestos de trabajo, en la definicion de
competencias laborales y en el disefio de perfiles por competencias. No estan claramente definidos
los entes encargados de la evaluacion, acreditacion y certificacion de competencias y de brindar la

capacitacion o entrenamiento para adquirir tales competencias.

Lo anterior ha ocasionado que el sistema de atribucion de funciones con relacién a los grados
salariales sea puramente formal. Esto deriva en que, en ocasiones, los servidores publicos del
mismo nivel, con diferentes grados salariales, hacen las mismas cosas. Por tanto, los grados
salariales que deberian diferenciar lo que el cargo o el empleado “hace” no cumplen ese papel, pues
distintos empleos o grados tienen las mismas responsabilidades mas alla del nivel de competencias

alcanzado por el servidor que ocupa el empleo.

4.3.4. Evaluacion del Desempefio y gestion del rendimiento

La forma como se ha venido manejando la evaluacién del desempefio no ha permitido un buen
funcionamiento del empleo y de sus resultados. El proceso no ha permitido en la practica lograr uno
de los propésitos para los que esta concebido: tomar decisiones sobre la permanencia en el servicio

publico sobre aquellos servidores que no logran los resultados esperados. Recientemente, la CNSC
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ha adoptado un nuevo sistema de evaluacion del desempefio laboral (Acuerdo 565 de 201615), que
establece los lineamientos para la evaluacion del desempefio de los servidores publicos de carrera
administrativa, y determina la metodologia para este proceso. Este Acuerdo, que sustituy6 al
Acuerdo 137 de 2010, introduce un mayor énfasis en el componente comportamental del
desempefio y en la evaluacion de la gestion de las dependencias, con lo que se espera fortalecer la
articulacion entre el rendimiento individual de los servidores, los resultados de la entidad y la
satisfaccion de los ciudadanos. Sin embargo, es necesario considerar acciones complementarias
orientadas a la medicion de la productividad y al mejoramiento del desempefio que tengan un

impacto decisivo en los resultados del sector publico.

Aunque existen mecanismos para la revision periddica del desempefio de los servidores publicos,
basados en la definicion previa de estandares y en el establecimiento de objetivos, el seguimiento
activo del rendimiento no es constante a lo largo del ciclo de gestion, ni se evidencian resultados en
cuanto al incremento de la productividad. Los servidores, a pesar de que establecen compromisos
con su jefe inmediato, no perciben la evaluacién como un espacio de reconocimiento de su labor, ni
de identificacién de las competencias que deben desarrollar para progresar en la entidad. La
evaluacion de desempefio no se realiza por competencias, no permite detectar necesidades de
desarrollo, no esta enfocada a la productividad, ni cumple su fin de identificar a los servidores con

bajo desempefio para establecer planes de mejoramiento o revisar su permanencia en el servicio.

Mas alla de los avances logrados con el Acuerdo 565 de 20166 expedido por la CNSC relacionados
con el nuevo sistema tipo de evaluacion del desempefio, aun no existe consistencia técnica en la
relacion que debe existir entre la definicion de los objetivos individuales y lo que el servidor debe

hacer para contribuir desde lo personal al rendimiento institucional.

Adicionalmente, las evaluaciones no son utilizadas como recurso de seguimiento del rendimiento y
de correccion para deficiencias identificadas. En muchos casos, en cambio, no va mas alla de una
formalidad que debe cumplirse, pero sin toda la funcionalidad que se requiere en su aplicacion, pues
existen grandes diferencias entre las evaluaciones internas de los servidores publicos (evaluaciones

de desempefio), que en su mayoria presentan un nivel sobresaliente, y las evaluaciones externas

15 Este Acuerdo es para las entidades que no cuentan con un sistema propio de evaluacion del desemperio.
16 Acuerdo 565 de 2016 de la Comision Nacional del Servicio Civil: por el cual se establece el Sistema Tipo de Evaluacion de
Desempefio Laboral de los Empleados Publicos de Carrera Administrativa y en Periodo de Prueba.

40



hechas a la gestion de las entidades en la provision de bienes y servicios a los ciudadanos

(evaluaciones que hacen los usuarios sobre el servicio prestado por las entidades).

4.3.5. Gestidn de la compensacion

La estructura salarial del sector publico colombiano presenta una amplia dispersién de grados y
salarios, con diferencias muy pequefias entre un empleo y el inmediatamente superior. Esta
estructura no permite atraer, motivar y retener a las personas dotadas con las competencias
necesarias en los diferentes tipos de puestos que la organizacion requiere, dado que ademés no
genera posibilidades de reconocimiento mediante modalidades de compensacién variable o por
resultados. Existen ademas diferentes sistemas salariales de acuerdo con ciertos tipos de entidades,
lo que genera disparidad y condiciones de inequidad. Los mecanismos de retribucién utilizados no
permiten estimular en los servidores el esfuerzo, el rendimiento individual o de grupo, ni el

aprendizaje y desarrollo de competencias.

Otro aspecto que genera limitaciones es el exceso de grados salariales'” en los diferentes niveles
del empleo publico. Actualmente existen 110 grados salariales en la Rama Ejecutiva del orden
nacional, lo que dificulta la movilidad y la distincion real de competencias y funciones entre un grado
y otro. Esta situacion propicia una alta dispersion salarial entre entidades (Ver Gréfica 4). De
acuerdo con Jiménez (2015), el sistema salarial colombiano estd atomizado, pues los grados
salariales de cada nivel son muy numerosos y dificiimente se puede establecer una correspondencia
adecuada entre las funciones, las competencias del empleo y la compensacién salarial (grado

salarial).

17 El grado salarial es el nimero ordinal que indica la asignacion basica mensual para cada denominacién de empleo en una escala
progresiva de remuneraciones. Cada denominacion puede abrirse en uno o méas grados salariales, que dependen de las funciones,
responsabilidades, requisitos de conocimientos experiencia para el desempefio de la labor.
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Grafica 4. Dispersion Salarial por niveles. Sectores Rama Ejecutiva Orden nacional (2015)
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Fuente: Elaboracién DNP con base en Funcién Publica y Ministerio de Hacienda. Vigencia 2015

Paralelamente, se presentan diferencias salariales entre los diversos sistemas de carrera existentes,
lo que no permite realizar estudios integrales con el fin de ofrecer insumos para la toma de
decisiones sobre una politica salarial que cubra a todos los sistemas. Estas diferencias consisten en
que en algunas entidades, para funciones y grados similares, los salarios sean diferentes, lo que no
s6lo genera inequidad, sino también la percepcion de que hay entidades publicas de mayor nivel que
otras. Adicionalmente, los salarios son mas bajos proporcionalmente en el sector publico para los
servidores del nivel superior con relacion a otros sectores de la economia. Esto lleva a que el

sistema salarial no pueda ser utilizado como herramienta de reclutamiento y retencion.

Dado que no existe un marco de competencias, y por ende se presenta una inadecuada articulacion
entre la evaluacion del desempefio, el sistema de capacitacion y el desarrollo de la carrera, no es
viable establecer en el sistema actual mecanismos de compensacion variable orientados a los

resultados y a la productividad.
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4.3.6. Gerencia Publica

Las areas de personal lideran el empoderamiento de los gerentes publicos en el desarrollo y el
crecimiento del talento a su cargo. En ese contexto, los gerentes publicos, como responsables del
cumplimiento de los objetivos de las entidades publicas, requieren unos procesos de seleccion,
reclutamiento, capacitacion, desarrollo y permanencia que les permitan alcanzar sus propdsitos.
Actualmente, existe un gran margen de mejora para que ellos logren ejercer adecuadamente sus
responsabilidades como gestores de las personas adscritas a su esfera de autoridad formal y sean
conscientes de que son quienes realmente desarrollan el talento y lideran la gestion de las personas.
Dado lo anterior, las entidades responsables de la politica de empleo publico deben avanzar en su
posicionamiento para que el resto de las entidades las reconozcan como instancias que aportan

valor al logro de los objetivos comunes.

En el mismo sentido, el actual modelo de empleo publico estd en mora de definir cuales son los
cargos de la alta direccion y de gerencia publica que, por su complejidad y experticia, deben ser
provistos mediante procesos de meritocracia, asi como contar con estabilidad en el largo plazo.
Esto, con el fin de garantizar la prestacion de servicios de alta calidad y la continuidad en la
implementacion de las politicas publicas clave, pues existen niveles muy altos de cambio en algunos
cargos directivos y de gerencia publica. Estos servidores son retirados antes de llegar a su nivel
maximo de productividad. De acuerdo con Ysa y Salvador (2015), la etapa donde los directivos
publicos logran la integracion de competencias claves para fortalecer su desempefio es entre los 3 a
7 afios. Sin embargo, en Colombia la permanencia de los Gerentes Publicos es inferior a dos (2)
afios para el 43% de las mujeres y el 42% de los hombres y; el 13% no alcanza a cumplir ni siquiera
un (1) afio de servicio (Ver Grafico 5). También se observa alta rotacion en los cargos de jefe o
coordinador de las Areas de talento humano. Por ejemplo, es asi como en el periodo enero 2015 a

2016 el 52% de estos servidores cambiaron, de ese 52% el 46% cambi6 en 2 oportunidades.

43



Grafica 5. Permanencia en el cargo - Gerentes Publicos (2018)
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Fuente: Reporte SIGEP e Informacion remitida por entidades con corte a 9 de enero de 2018

A lo anterior se suma que el 84% de los gerentes publicos ingresan mediante nombramiento
ordinario (SIGEP, 2018) que obedece exclusivamente al manejo y confianza del superior del
momento. Su vinculacion suele perdurar mientras llega el nuevo superior a ocupar el cargo, lo que

generalmente implica renovacion del equipo de trabajo de confianza.

4.4. Articulacién institucional
La ultima de las tesis diagnésticas se concentra en revisar e identificar los problemas o dificultades
de articulacion institucional y la imperante necesidad de fortalecer las entidades encargadas de la
gestion del sistema de empleo publico, es decir, Funcion Publica, ESAP y CNSC y a nivel local, las
areas de talento humano. Para esto se desarrollan dos argumentos principales, por un lado, los
problemas que genera la falta de articulacion institucional en acciones concretas para una adecuada
gestién del talento humano y, por otro lado, las consecuencias derivadas de una estructura
institucional insuficiente y que no es capaz de procesar todas las demandas y necesidades que se

generan en sus grupos de valor.
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4.4.1. Articulacion institucional y liderazgo para el talento humano
A pesar de que las entidades que participan en la formulaciéon de las politicas publicas tienen
atribuciones claramente delimitadas y responsabilidades especificas, se evidencian debilidades en
cuanto a los recursos con los que deben adelantar sus actividades y también en lo que se refiere a
su articulacion y coordinacion para el logro de sus propositos. Las areas de talento humano, que
implementan las politicas sobre este tema en las entidades, requieren ser posicionadas en un nivel
estratégico en la estructura organizacional, de manera que cumplan el rol que realmente tienen dada

la importancia del talento humano en las entidades.

Igualmente, la gestion del talento humano es concebida como un proceso de apoyo en la mayoria de
entidades publicas de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional y Territorial y eso restringe su impacto
en los temas estratégicos institucionales. Es asi como en el Orden Nacional ninguna de las 24
cabezas de Sector Administrativo ubica a las areas de talento humano en el nivel estratégico
(Sanabria et al, 2015) y sélo el 33% de las entidades cabeza de sector, identifica el talento humano

como un asunto relevante en la planeacion estratégica (OCDE, 2013).

4.4.2. Estructura institucional insuficiente
Con relacion a la estructura institucional de las entidades que lideran la politica publica de empleo,

se observan deficiencias que limitan la implementacién y el logro de los resultados esperados. La
CNSC, como organo constitucional responsable de la administracion y vigilancia de la carrera
administrativa, ha tenido dificultades para implementar de manera completa su planta de cargos
aprobada en 20128 (solo 83 empleos provistos de un total de 140). Esto ha sucedido debido a las
limitaciones en los recursos transferidos por el Gobierno, de los cuales el 30% corresponden a
gastos de funcionamiento. Esta situacién sin duda le resta capacidad de accién a la entidad. A lo
anterior se suman las restricciones derivadas de enfocarse en la gestidon de ingresos para su

sostenibilidad financiera mas que a su labor misional de administracidn y vigilancia de la carrera.

Esto se debe a que su fuente principal de recursos procede de la realizacion de los concursos. Por
su parte, Funcién Publica no cuenta con la estructura administrativa suficiente para irrigar la politica

en el nivel territorial ni para lograr un mayor impacto en su implementacion. De igual forma, la ESAP

18 Mediante el Acuerdo 179 del 2012 de la CNSC
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ha evidenciado dificultades para divulgar e implementar las politicas en el territorio, pues enfrenta
limitaciones en su capacidad institucional para continuar los procesos de formacién y capacitacion
integral de los servidores segun las necesidades estratégicas de las entidades, especialmente a

nivel territorial.

Finalmente, las areas de talento humano en las entidades no cuentan con la suficiente capacidad
normativa, estratégica, de coordinacion, ni con la estructura administrativa adecuada y la capacidad
técnica para gestionar con integralidad el empleo publico (sistemas de informacion, incluyendo la

infraestructura tecnoldgica, y los conocimientos técnicos del personal en muchos casos).
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5. Alcance de los lineamientos y definicion de Ila
politica de empleo publico

5.1.  Alcance

Los lineamientos de politica en materia de empleo publico se entienden como el conjunto de arreglos
institucionales, normativos y procedimentales que administran y orientan el ingreso, desarrollo y
retiro del talento humano al servicio de la administracién publica. Por lo tanto, estos lineamientos
estan dirigidos a todas las entidades publicas, independientemente de la rama del poder publico a la

que pertenezcan.

5.2.  Definicion de la politica

5.2.1. Objetivo general

Definir lineamientos de empleo publico a diez (10) afios, encaminados a la transformacion del
sistema de empleo publico para hacerlo mas eficaz, flexible, innovador y que responda a las

tendencias y necesidades de la sociedad actual.

5.2.2. Objetivos especificos

1. Brindar las orientaciones y lineamientos a mediano y largo plazo para la planeacion y
direccionamiento estratégico del empleo publico, como herramienta para avanzar hacia una

gestién administrativa comprometida con el aumento en la efectividad del gobierno.

2. Redefinir la gestion del talento humano como componente relevante en la estructura
organizacional de las entidades y como un factor esencial para el cumplimiento de los fines de

estas.

3. Articular de manera eficiente y eficaz las entidades y actores involucrados en el desarrollo del
empleo publico, a partir del disefio e implementacion de mecanismos que permitan el

mejoramiento de la calidad y oportunidad de sus servicios.
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6. Lineamientos de politica

De acuerdo con el diagnostico anteriormente expuesto, con lo estipulado en la Ley 909 de 2004 v, el
alcance y los objetivos de politica propuestos, se formulan una serie de lineamientos de politica
organizados en cinco (5) grandes ejes estratégicos de intervencion. Naturalmente, estos ejes
obedecen a un analisis sistémico de los problemas estructurales que tiene el empleo publico
actualmente. Los dos primeros ejes son de caracter estructural y los tres restantes son de caracter

transversal.

1. La politica de empleo publico debe contar con informacién y conocimiento como base de un
sistema eficiente, moderno y que responda a las necesidades de los tomadores de
decisiones en materia de planificacion y gestion del talento humano.

2. Se debe dar una reorganizacion de los arreglos institucionales necesarios para estructurar y
articular adecuadamente las entidades publicas que generan lineamientos de politica de
empleo publico, asi como las areas de talento humano que los implementan.

3. Elempleo publico debe garantizar un fortalecimiento de la capacidad institucional en aras de
aumentar los niveles de desempefio y productividad dentro del sector publico, mediante el
reconocimiento de los lineamientos correspondientes a la dimension de talento humano, que
se ubica en el centro del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion — MIPG.

4. Desarrollo e implementacién de un modelo de gestion de talento humano por competencias
que se convierta en la base para la ejecucion de todos los procesos que realizan las areas
de talento humano de las entidades publicas.

5. El sistema de empleo publico debe estar alineado y ser congruente con un enfoque

diferencial que busque la inclusion y la diversidad en el servicio publico.

6.1.  Ejes Estructurales

6.1.1. Empleo Publico e Informacion

Este primer eje hace referencia a la necesidad de formular lineamientos de politica que tengan como
base un criterio técnico que acompafie la toma de decisiones para asi asegurar bajos o nulos niveles

de discrecionalidad en la toma de decisiones; donde ademas exista una continuidad en la
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generacion, implementacion y evaluacion de la politica. El peso sobre el que recae un empleo
publico estratégico es el conocimiento derivado de la informacion veraz, actualizada y completa que
se puede tener sobre el cuerpo de servidores publicos a disposicion del Estado. Por lo tanto, este

primer eje se divide en dos partes:

= Sistema de informacién para la toma de decisiones

= Formulacidn de un sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacion del empleo publico

6.1.1.1.  Sistema de Informacion y de Gestion para la toma de decisiones

La necesidad de contar con informacion sobre el empleo publico es imperativa. La administracién
publica y los ciudadanos requieren que se cuente con un sistema que garantice dicho proceso de
recoleccion y analisis de informacion. Acceder a esto de manera desagregada, por tipo de entidad,
sector al que pertenece, conformacion, planta de personal, empleos que posee, manual de
funciones, salarios, prestaciones, caracterizacién sociodemografica de los servidores, tipo de
vinculacion, etc; es lo que permite la planeacion y proyeccion de politicas que respondan a las
necesidades de las entidades y las que permiten tomar decisiones de forma técnica y eficaz. Por
ejemplo, contar con un sistema de informacidn actualizado es crucial en el momento de realizar una
adecuada planificacion del talento humano ya que dicha planeacion debe ser congruente con los
objetivos misionales de cada entidad y debe tener como base la naturaleza del cargo y la naturaleza
de las funciones, entre otros. Siendo mas importante que el sistema en si, la informacién y su
analisis, el nuevo sistema de informacién y gestion del empleo publico debe contar con médulos de

B.l, people analitycs y hacer uso de tecnologias como Big Data.

Igualmente, la informacion se convierte también en una herramienta o insumo para la gestion de las
entidades publicas, al permitirles adelantar procesos como la movilidad de personal, los Programas
de Aprendizaje Institucional, identificacion de necesidades laborales por parte de los servidores,

evaluacién del desempefio, programas de bienestar social e incentivos, entre otros.

Adicionalmente, es necesario desarrollar nuevas lineas investigativas en el campo del empleo
publico en Colombia. Tanto en el sector Funcion Publica como en la CNSC, deben propender por la
realizacion de estas investigaciones con la ayuda de aliados de las universidades, de los centros de

pensamiento, ONG's, entre otros. Investigar el empleo publico en el pais se debe convertir en una
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prioridad pues desarrollar procesos de gestién del conocimiento en relacion a éste, también son
derroteros que permitiran identificar necesidades, problemas, obstaculos y debilidades a mejorar, asi

como buenas practicas y casos de éxito en esta materia.

Por lo tanto, es necesario que el SIGEP Il se proyecte en congruencia con lo anterior y se adecue
para los procesos de toma de decisiones. EI SIGEP |l se debe convertir en la herramienta base para
la gestion de la informacion y debe contar con un alto grado de confiabilidad, precision de los datos e
integridad. Es decir, la informacion no solo debe estar completa y debidamente diligenciada, sino
que también debe estar actualizada en tiempo real, pues debe servir como insumo para la
formulacion de politica en materia de empleo publico que potencien las capacidades y competencias

del talento humano al servicio del Estado.

En esta linea de ideas, el SIGEP Il debe ser un sistema que, primero contenga un componente de
inteligencia de negocios y analitica avanzada que permita conocer caracteristicas agregadas del
talento humano del pasado, y la obtencion de modelos descriptivos y predictivos a través de la
mineria de datos, caracterizando un nimero de elementos que pueden afectar y promover el
desemperio de los servidores y las entidades publicas. Esto se constituye como una herramienta de
gran importancia que facilitara a bajo costo transaccional, el conocimiento, el analisis y la prediccion
de tendencias del talento humano de las entidades publicas de manera agregada. Por ejemplo, se
podrian conocer los porcentajes de rotacidén de personal, la participacion de la mujer en distintos
niveles de las entidades del Estado, el porcentaje y nivel de profesionalizacién del talento humano, el
porcentaje de talento humano dentro del marco de inclusion social, el tipo de servidores publicos que

obtienen evaluaciones de desempefio sobresaliente, entre otros.

Segundo, el sistema debe interoperar con otros sistemas de informacién de otras entidades para
intercambiar informacién eficazmente y con una reduccion en los costos de operacién. De esta
manera se evitan dos problemas. Por un lado, el doble registro de informacién y por otro lado, se
reduce la carga operativa para aquellas entidades que hagan sus reportes a través de SIGEP.
Ademas del nuevo valor agregado que provee la informacion de las otras entidades y que ayudara al

conocimiento del empleo publico y su proyeccion.

Tercero, el sistema debe ser sencillo y accesible para las entidades. Los procesos de cargue,
diligenciamiento y recuperacién de la informacion de entidades, servidores publicos y contratistas
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deben ser &giles y el sistema debe desarrollarse con un enfoque hacia los servidores y de uso para

todos los ciudadanos.

6.1.1.2. Formulacion de un sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacion del
empleo publico
Ante los lineamientos y ajustes realizados a la politica de empleo publico en Colombia, enfocados
principalmente en la necesidad de su fortalecimiento, la lucha contra la corrupcion y la
modernizacién del aparato estatal, surge para las instituciones del Estado la necesidad de
implementar un Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion (SMSE). Este sistema debe dar
cuenta del impacto y resultados de la gestion administrativa y estratégica del empleo publico y que
puedan potenciar los avances y los resultados evidenciados en esta materia, asi como reorientar la

politica en las areas en las que se reconocen algunas limitaciones y debilidades.

El principal propésito de la aplicacién de un SMSE se centra en ayudar, con datos reales, a la toma
de decisiones, para lo cual deben contar con dos condiciones: la primera, consiste en garantizar la
credibilidad de la informacion que generan, ofreciendo fuentes mas robustas y confiables, asi como
una evaluacién profunda que abarque los elementos generales y particulares de las acciones y
proyectos. La segunda es asegurarse una apropiada vinculacion con los procesos de toma de
decisiones que se proponen informar, al ofrecer oportunidades de mejora en la asignacién de
recursos, rendicion de cuentas, transparencia en las acciones que se desarrollan, coordinacion de
acciones gubernamentales, eficiencia, productividad y efectividad; con el fin de fortalecer la
confianza de los ciudadanos, aumentar el bienestar y reducir tanto la desigualdad de oportunidades
como la pobreza. Esta es finalmente la razén de ser de estos sistemas: mejorar la calidad de la
gestidn publica. La puesta en marcha de un SMSE esta determinada por el contexto en el cual se
desarrolle, es decir, respecto del objeto de la evaluacién vy, por lo tanto, la caracterizacion de este
objeto en una politica, programa o proyecto, sera de vital importancia para establecer el disefio

pertinente que cumpla con los fines de la evaluacion.

Los sistemas de monitoreo y evaluacion constituyen el resultado de la aplicacion de principios,
procesos, procedimientos y practicas operativas y administrativas para el desarrollo de un conjunto
de herramientas integradas, con las cuales los gobiernos, la sociedad civil, las organizaciones
relacionadas con el quehacer publico, los organismos multilaterales y las agencias nacionales de

desarrollo, entre otros, cuentan para efectuar un seguimiento de los resultados que se dan en la
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implementacion de las politicas publicas e iniciativas gubernamentales a través del tiempo. En
particular, estos sistemas permiten obtener informacién respecto de los avances y logros que se
desprenden de las acciones, los procesos, y los programas y proyectos gubernamentales. Dichos
sistemas posibilitan medir el logro de sus objetivos y conocer cuales han sido las dificultades en el

camino para alcanzarlos.

Los SMSE desempefian un doble rol: por una parte, contribuyen a fortalecer la gestion publica y, por
otra, son vitales para la rendicién de cuentas y la transparencia. En los Ultimos afios, si bien el
desarrollo de estos sistemas ha sido muy dinamico, cada dia se ha vuelto méas importante la
existencia de sistemas confiables, de calidad, que cuenten con recursos humanos calificados. Asi, la
consolidacion de los sistemas de seguimiento y evaluacion redundara, precisamente, en una gestion
publica eficiente, eficaz y transparente. Entre los requisitos que deberian cumplir los sistemas de
evaluacion de programas se destacan: primero, generar evidencia creible, sélida y de calidad;
segundo, tener sostenibilidad en el tiempo. Y por ultimo, lograr que los organismos que disefien y

ejecuten politicas publicas hagan uso de esa informacién para optimizar los programas.

Por esta razon, es necesario proponer un conjunto de criterios orientadores y metodoldgicos para la
construccion de un SMSE para la politica de empleo publico. Para esto sera necesario establecer,
por un lado, un criterio de evaluacion, que hace referencia a los niveles de pertinencia, eficacia,
eficiencia, impacto y sostenibilidad de la evaluacién de los procesos y las politicas de gestion del
empleo publico. Por otro lado, es preciso establecer un criterio de construccion de indicadores, que
hace referencia a los indicadores para el monitoreo y el seguimiento, de acuerdo con los
instrumentos de planeacion institucional y los objetivos propuestos para la gestion del empleo
publico en las entidades. Para instaurar un SMSE es importante definir los indicadores, que son
medidas directas o indirectas de un evento, condicidn, situacién o concepto, y permiten inferir

conclusiones apreciativas acerca de su comportamiento o variacion (Di Virgilio & Solano, 2012).

A partir del marco normativo en el que se encuentra inmersa la politica de empleo publico se pueden
establecer los elementos técnicos que la componen. Estos elementos técnicos se desagregan en
Instrumentos, Recursos y Actores. En este sentido, es importante resaltar que para el nivel los
Recursos y Actores son distintos de acuerdo con el Decreto 785 de 2005, que establece el sistema
de nomenclatura y clasificaciéon y de funciones y requisitos generales de los empleos de las

entidades territoriales. En consecuencia, se introduce una diferenciacién territorial que no se debe
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dejar de lado al momento de implementar el SMSE, pues esto acarrea un cambio en los Actores y en

los Recursos.

Ahora bien, los Instrumentos se pueden dividir en tres partes:

1. Salariales
2. Estructurales del empleo publico
3. De gestion del talento humano

Es decir, es necesario un SMSE del sistema de empleo publico en Colombia (llustracién 3), en
donde se lleve un control sobre todos los componentes del empleo publico y no solo de la Gestion
del Talento Humano como lo hace FURAG Il o la Matriz de GETH. De esta forma, el SMSE se
convierte en una herramienta para medir en el tiempo los impactos de la politica de empleo publico,
que tiene por objetivo garantizar el trabajo a todos los habitantes del territorio nacional, como
presupuesto de dignidad humana, igualdad y desarrollo personal y social y como instrumento para
garantizar un orden politico, econdémico y social justo (Hernandez, 2004). El sistema se estructura
por dimensiones de la capacidad institucional de las entidades publicas, y las dimensiones, a su vez,

se componen de categorias, variables e indicadores.

Cabe esperar que, al contar con elementos de juicio mucho mas sélidos acerca de la evolucion
seguida de la politica de empleo publico y de sus programas en implementacién, los responsables
de la politica y los servidores de los distintos niveles del sector publico se encuentren en condiciones
de introducir mejoras en la formulacion de planes y programas y en la gestion de las entidades. El
SMSE contribuira a la toma de decisiones basada en evidencia fundamentada, y resulta esencial en
el proceso de modernizacion del Estado, en la mejora de la gestion y de la funcion publica, ya que
permite invertir los recursos de manera eficiente, eficaz y transparente, con una adecuada rendicion

de cuentas a la ciudadania.

6.1.2. Reorganizacion de los arreglos institucionales

Este segundo eje transversal es la garantia estructural de los otros cuatro. EI marco juridico y el

arreglo institucional no solo son los que establecen los limites de la politica de empleo publico sino
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que también definen como se puede actuar en materia de cambios o modificaciones en la misma.
Puntualmente, determinan como opera la gestion del talento humano en el pais y quiénes son sus
actores. Sobre esto hay que responder a la pregunta sobre como articular a los actores del empleo

publico y tener un arreglo institucional acorde con las necesidades de la administracion publica.

Las acciones que aqui se plantean estan orientadas a que los actores (CNSC-Funcidn Publica-
ESAP) que directamente estan involucrados en la direccion y gestion del empleo publico, actuen
como instancias articuladas para la o6ptima implementacion del sistema del empleo publico
colombiano y el logro de los objetivos de la administracion publica. Igualmente, es necesario incluir
también al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en los temas salariales. En este orden de ideas,
se recomiendan seis (6) grandes intervenciones. Las primeras cinco corresponden a intervenciones
necesarias en la articulacion del sector Funcion Publica y la CNSC con las demas entidades, y la

ultima aborda el problema salarial.

Primero, crear una instancia de coordinacion nacional del empleo publico, luego de la concertacion y
analisis de la politica integral de empleo publico. Esta instancia, integrada por Funcion Publica, la
CNSC y la ESAP, establecera competencias claras entre los actores que participan en la politica
publica de empleo publico y su interaccion, y funcionara como ente articulador y de seguimiento de

la implementacion de la politica.

Segundo, Funcién Publica, la CNSC y la ESAP deben revisar y analizar la consistencia, dificultades
y posibles soluciones a la aplicacion de la Ley 909 de 2004 y el Decreto-Ley 1567 de 1998, y los
Decretos 1083 de 2015, 648 de 2017, 894 de 2017, 815 de 2018 y los que se expidan en la materia,
con el propésito de desarrollar instrumentos cada vez mas facilmente aplicables y Utiles que

permitan contar con un sistema técnico y juridico claro y flexible.

Tercero, se debe fortalecer a Funcion Publica, la CNSC y la ESAP a nivel técnico, administrativo y
financiero. Este es el primer paso para otorgarle un lugar estratégico al empleo publico en relacidn
con las mejoras en la gestion publica de las entidades y en el logro mancomunado de las metas del
gobierno nacional. En otras palabras, es necesario ubicar a los servidores publicos en el centro de la

gestion y enaltecer su labor, asi como aquellas entidades cuyas competencias estan en ese camino.

Cuarto, Funcion Publica debe establecer los lineamientos de politica necesarios para que las areas

de talento humano se transformen y evolucionen hacia areas estratégicas de gestion del talento
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humano. Esto quiere decir que las areas de talento humano deben elevarse a un nivel estratégico
dentro de las entidades y considerarse como elementos clave en los procesos de provision y
planeacion de los empleos y de direccionamiento estratégico. Este nuevo rol preponderante, debe
igualmente ser apoyado por la alta direccion de cada entidad y contar con su compromiso para la
exitosa implementacion de los lineamientos que se emitan desde Funcion Publica. En este punto
también es crucial el papel que cumplen las Comisiones de Personal, quienes deben continuar con
el acompafiamiento en los procesos de ingreso, capacitacion, clima organizacional, cambio cultural y

evaluacion del desempefio en las entidades.

Quinto, los Comités sectoriales de gestién y desempefio deben tener la responsabilidad de articular
las necesidades de prevision del talento humano de su sector, con miras a garantizar la efectividad
del sistema de empleo publico, en coordinacion con las instancias responsables. Igualmente, a nivel
micro, los Comités institucionales de gestion y desempefio deben ser los encargados de articular las
necesidades de prevision del talento humano, asi como de generar insumos para la implementacion

de la Gestion Estratégica del Talento Humano en la entidad.

Por ultimo, en lo relacionado con mérito y lineamientos salariales, se debe mencionar por un lado,
que durante los Ultimos afios se han dado importantes logros en la consolidacion del sistema de
empleo publico, donde se destacan esfuerzos institucionales para avanzar en su mejora y
cualificacion. Por otro lado, es necesario incorporar alternativas que permitan una movilidad salarial
basada en el desempefio o la posibilidad de implementacion de salarios variables en algunos
sectores de la administracion publica. No obstante, en la actualidad no existen mecanismos legales
que viabilicen (pero tampoco que obstaculicen) la aplicacién de un sistema de movilidad salarial en

favor de los servidores publicos tanto del nivel nacional como territorial.

Si se tienen en cuenta estos preceptos y la ausencia de un esquema de movilidad salarial definido,
se observa que el sistema de carrera administrativa colombiano se ha convertido en un modelo
rigido, sin incentivos y que no promueve el desarrollo profesional de los servidores, llevando al
empleo publico a una situacién de estancamiento con consecuencias negativas sobre la

institucionalidad del estado colombiano.
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Para conocer en detalle la complejidad de los grados salariales es necesario analizar su estructura.
El sistema salarial de los servidores publicos esta definido en la Ley 4 de 1992. El articulo 3° de esta
Ley determina que “[e]l sistema salarial estara integrado por los siguientes elementos: la estructura
de los empleos, de conformidad con las funciones que se deban desarrollar y la escala y tipo de

remuneracion para cada cargo o categoria de cargos” (Congreso de la Republica, 1992).

En la estructura actual del empleo publico existen 5 niveles jerérquicos: Directivo, Asesor,
Profesional, Técnico y Asistencial. Los empleos del nivel directivo estan clasificados como de libre
nombramiento y remocién y estan fuera de la carrera administrativa. En el nivel asesor, los empleos
ubicados en los despachos sefialados (de acuerdo con lo sefialado en el articulo 5° de la Ley 909 de
2004), también son de libre nombramiento y remocion al hacer parte de las plantas estructurales de
las entidades. Sin embargo, hay empleos de este nivel que son de carrera porque hacen parte de las
plantas globales de las entidades. Con respecto a los empleos de los niveles profesional, técnico y
asistencial, por regla general se clasifican como de carrera administrativa, a menos que dependan

de los despachos, establecidos en el mismo articulo 5° de la Ley de Carrera y de Empleo Publico.

Los avances en materia salarial se deben enfocar en tres puntos. Primero, Funcion Publica debe
presentar las orientaciones para la racionalizacion del sistema de compensacion. De esta manera,
se contribuira a una cultura de la gestion del rendimiento dentro de la que, para compensar a los
servidores, se tenga en cuenta no solamente su desempefio, sino también la manera como logran
los objetivos propuestos. Igualmente, corresponde la racionalizacion del sistema salarial, pues debe
ser congruente con el modelo de competencias y de cuadros funcionales —recomendacion que se

plantea mas adelante en este documento-.

Segundo, los lineamientos salariales deben buscar y propiciar la equidad y competitividad dentro del
sector publico y en comparacién con el sector privado. Esto es de crucial importancia por dos
elementos. Por un lado, para que los servidores realmente vean que son bien remunerados por su
labor y se sientan motivados de pertenecer al sector publico. Por otro lado, porque el Estado debe
entrar a competir de forma efectiva con el sector privado por la atraccién y retencién de talento a su
servicio, es decir, que lo mejor del capital humano productivo esté interesado en pertenecer y/o

continuar en el servicio publico.
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Y tercero, es necesario avanzar en pro de una racionalizacion de los grados salariales. Cada nivel
jerarquico contiene grados salariales que comprenden la escala y tipo de remuneracion para cada

cargo, y se distribuyen de la siguiente manera:

Tabla 3. Grados salariales por nivel jerarquico en el orden nacional

NIVEL NUMERO DE
JERARQUICO GRADOS

Directivo 28

Asesor 18
Profesional 24

Técnico 18
Asistencial 22

Total 110

Fuente: Direccion de Empleo Publico - Funcion Pablica, 2018

Dadas estas caracteristicas, como primer paso se propone hacer una reduccion o simplificaciéon de
grados salariales por nivel, a fin de agilizar y reducir la dispersién de estos con miras a la
implementacion de un modelo de movilidad salarial para el empleo publico colombiano, ya sea con
criterios de funciones y asignacion salarial o a través de cuadros funcionales y competencias. Esta
reduccion de grados implica unos andlisis técnicos y valoracion de costos e impactos con el animo
de determinar la carga financiera a la que serad sometida la actualizacion del empleo publico en
Colombia. Dado el impacto fiscal de la propuesta, es necesario construir alternativas de gradualidad

en la implementacion.

Finalmente, en la linea del proyecto de Ley que esta en curso que reforma la Ley 909 de 2004, se
propone el desarrollo de mecanismos de movilidad vertical, a través de concursos cerrados de
ascenso para los servidores publicos que se encuentran en la carrera administrativa. Solo asi se

podra garantizar que exista un sistema de carrera en el empleo publico Colombiano.

6.2.  Ejes transversales
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6.2.1. Fortalecimiento de la capacidad institucional y mejora en los niveles de
productividad

Este eje se refiere al impacto directo que tienen los lineamientos de politica de empleo publico en
términos de fortalecimiento de la capacidad institucional de las entidades publicas. En otras
palabras, plantea una relacion entre como las intervenciones que se hacen al empleo publico y a la
gestién del talento humano significan mejoras en el desempefio individual y organizacional de los
servidores publicos pues se cuenta con servidores mas productivos, eficaces e integros, es decir,
generadores de valor publico. Lo anterior se estructura a partir de la Gestién Estratégica del Talento

Humano (GETH) y la Gerencia Publica.

6.2.1.1. Gestion Estratégica del Talento Humano

En el marco del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, la principal dimensién es el Talento
Humano, por lo que cobra ain mas relevancia la (GETH). La apuesta por seguir avanzando hacia
una mayor eficiencia de la administracion publica se convierte en fundamental, pues son finalmente

los servidores publicos los que lideran, planifican, ejecutan y evallan todas las politicas publicas.

Es por esto que la GETH se constituye como la linea de accién méas adecuada y conveniente para el
desarrollo de una politica integral de empleo publico, que se traduzca en mayor profesionalizacién
de los servidores publicos y mejores niveles de vida tanto laboral como personal. La GETH se

integra a partir de cuatro propdsitos principales, a saber:

1. Enaltecer al servidor publico y su labor, a través del compromiso y mejoramiento de las
capacidades y competencias para su actuacion.

2. Posicionar la gestion del talento humano como un proceso estratégico dentro del contexto
institucional.

3. Contribuir a la organizacién y a la efectividad de las areas de talento humano a través de la
orientacidn sobre las politcas y con el acompafiamiento institucional para su
implementacion.

4. Construir un cuerpo de servidores publicos que generen valor publico a través de su

accionar.
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Estos propdsitos se deben articular en un modelo integrado de gestion estratégica del talento
humano, en pro de una evolucion del indice de desarrollo del servicio civil y en general en los
indicadores del empleo publico a nivel internacional, lo que en un mediano plazo también tendria
consecuencias positivas sobre la efectividad del gobierno y el control de la corrupcién. En otras
palabras, es un modelo de gestion del talento humano orientado a resultados pero cuyo centro son
las personas, es por esto que el talento humano corresponde a la primera dimension del Modelo

Integrado de Planeacién y Gestion.

Ahora, como se mencion6 en lineas anteriores, el principal propésito de la GETH es poderle brindar
todos los elementos que los servidores publicos necesitan para hacer bien su labor y, de esa
manera, construir canales de generacion de valor publico que tengan un impacto real para la

administracion publica y para la ciudadania.
Dentro de la GETH hay dos areas principales de creacion de valor, a saber:

> Dimensionamiento de las personas

La primera de las areas en las que se puede crear valor es la del dimensionamiento —tanto
cuantitativo como cualitativo— de talento humano, lo que implica conseguir que el volumen de
personal sea ajustado, es decir, ni deficitario ni excesivo, y que contenga los perfiles de cargos
adecuados para las tareas que se deben realizar. Esta area de creacion de valor esta en relacion

directa con la de planificacion y provision de los empleos.

Las mejoras en el campo del dimensionamiento del talento humano proceden principalmente desde
Funcién Publica como organismo central generador de politicas. Sin embargo, las mejoras en el
comportamiento de las personas son mas responsabilidad de la aplicacién de esas politicas y del

desempefio de las areas de talento humano de las entidades y de los directivos involucrados.

> Comportamiento de los servidores

La segunda area que se puede intervenir para crear valor publico es la del comportamiento de las
personas: el logro de conductas individuales acordes con lo que se espera del servidor publico y que
estos sean capaces de contribuir a la obtencién de los resultados perseguidos. Estas conductas

dependen de dos variables que la politica de talento humano debe activar: el desarrollo de las
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competencias requeridas para el cargo desempefiado y un nivel de motivacién que garantice el

esfuerzo necesario.

De acuerdo con lo anterior, existe una relacion entre la GETH y la profesionalizacion de los
servidores. El rol de las areas de talento humano tanto para que se dé una exitosa gestion del
talento humano como un adecuado y progresivo proceso de profesionalizacion de los servidores, es
fundamental. Las areas de talento humano, independientemente de su lugar en la estructura
organizacional de la entidad, deben asumir un papel protagdnico y ser conscientes que una de sus
mayores responsabilidades esta en el direccionamiento estratégico y la planeacion de la entidad,
pues son ellas la primera fuente de informacién sobre lo que necesita la entidad en términos de

provision de empleos.

Con relacion a las actividades especificas de talento humano, se recomienda tener como insumo la
Guia de Gestion Estratégica del Talento Humano desarrollada por Funcion Publica en el afio 2018.
En esta se explica de manera detallada todos los temas y actividades que se deben considerar en lo
que respecta a la planeacion del empleo y al ciclo de vida del servidor publico (ingreso, desarrollo y

retiro).

Dentro de la GETH es necesario resaltar la importancia que tiene el contar con servidores publicos
felices y cuyo trabajo les genere bienestar, y que cuenten con todo un sistema de estimulos
adecuado. El desarrollo dicho sistema debe responder eficazmente a las necesidades e intereses
laborales, familiares, intelectuales, culturales, entre otros de los servidores. Esto es crucial no solo
para mantener a los servidores motivados para hacer bien su trabajo sino también para retener el
talento humano del servicio publico. ElI Estado como empleador, debe estar en la capacidad de
competir con el sector privado para asi reclutar nuevo talento y asegurar la continuidad del que ya

tiene a su disposicion.

La profesionalizacion del servicio publico y las buenas practicas en gestion del talento humano
involucran la formulacién de politicas institucionales orientadas al fortalecimiento de las capacidades
técnicas y competencias comportamentales de los servidores publicos. Para mejorar continuamente
la labor que se le presta a la ciudadania, es necesario entre otras cosas, propender por un ambiente
laboral integral que, a través de la planificacion y el direccionamiento estratégico (de acuerdo con
MIPG), mejore el desempefio institucional y genere valor publico para la ciudadania. Derivado de lo
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anterior, contar con un sistema de estimulos que efectivamente responda a las necesidades de los
servidores y que sea atractivo, es una pieza fundamental en el ciclo de vida del servidor publico y se

debe establecer como un elemento indispensable en el proceso de planeacion institucional.

Asi las cosas, el bienestar laboral hace referencia al conjunto de practicas, y programas disefiados y
adoptados dentro de las entidades que se orientan a mejorar el ambiente fisico, emocional, cultural y
social de sus servidores. El servidor publico se debe comprender como un individuo que se
desenvuelve en condiciones y contextos distintos, y que bajo un clima organizacional positivo puede

potencializar su desarrollo.

6.2.1.2. Gerencia Publica

Respecto de la gerencia publica hay dos recomendaciones puntales que buscan consolidar un
escenario que aumente la capacidad de gestion del gerente, en términos tanto de sus competencias
para el cargo como de orientacion a resultados y desempefio. En otras palabras, es importante que
los empleos de naturaleza gerencial también tengan como base la GETH y que esta se adecue a las

caracteristicas particulares de estos empleos.

Como primera recomendacion, se plantea establecer la viabilidad de la creacién de la categoria de

empleos de Gerentes Técnicos, para aquellos empleados publicos que tienen a su cargo direccién e

implementacion de politicas al interior de la organizacién, cuyo empleo dentro de la estructura de la
entidad se encuentre en el nivel directivo, y que por la naturaleza de las funciones a su cargo
requiera una continuidad en su labor. Dicha continuidad podria ser de por lo menos un (1) afio

contado a partir de la fecha de posesién del nuevo nominador.

Y segundo, incluir dentro de los procesos de rendicion de cuentas y los acuerdos de gestidn un
componente relacionado con la capacitacion periddica en la que deben participar los gerentes
publicos, de manera que se fortalezcan sus conocimientos técnicos y al mismo tiempo se refuerce el
concepto del talento humano como recurso estratégico para la organizacion, es decir, que los
gerentes publicos sean conscientes de la importancia que tiene el empleo publico y los servidores

como corazon de las entidades.
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Finalmente, se debera hacer uso del banco de gerentes publicos como un mecanismo para
identificar los actuales y potenciales gerentes publicos, como insumo del proceso de seleccion de las
personas que por su formacion y experiencia estan en capacidad de gerenciar la Administracion

Publica en Colombia.

6.2.2. Gestion del Talento Humano por competencias

La gestidn del talento humano debe ir acompafiada por un modelo de competencias laborales que
esté alineado con las tendencias internacionales en el tema, que sea altamente competitivo y que
establezca estandares para el talento humano que va a hacer parte del servicio publico, sin importar

su tipo de vinculacién.

En primer lugar, se deben implementar la reforma normativa expedida en el 2018 en relacion con las
competencias, de modo que la estrategia logre la consistencia y relevancia estratégica necesaria, y
que temas como el de los cuadros funcionales, el sistema de ascensos, o los procesos de
evaluacion del desempefio, entre otros, acudan a la verificacion de las mismas de manera

permanente tal como lo plantea la Ley 909 de 2004.

En segundo lugar, tal como lo indica el paragrafo unico del articulo 19 de la Ley 909 de 2004 y en
pro de impulsar aun mas el valor estratégico de las competencias, se recomienda estudiar la
designacién del organismo indicado para los procesos de normalizacién, acreditacion y certificacion
de competencias laborales en el sector publico. Esto facilitaria, paralelamente, mayores niveles de

movilidad horizontal y vertical en el empleo publico.

En tercer lugar, y como ya se menciono, la consolidacion estratégica de la tematica de competencias
debe tener una conexién clara y coordinada con el proceso de evaluacion del desempefio. Las
sefiales o conclusiones que resultan de dicha evaluacién deben resultar en indicaciones sobre las
necesidades del personal en materia de capacitaciones y competencias, planificacion del empleo, o
bien ser el soporte objetivo con el que se tomen decisiones sobre la permanencia de quienes no
ofrecen con su trabajo la calidad necesaria. En cualquier caso, Funcidén Publica debera trabajar de

manera coordinada con la CIGERH en lo relacionado con el Marco Nacional de Cualificaciones.
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Por ultimo, un adecuado sistema de gestion de las competencias favorece la flexibilidad del sistema
de empleo publico ya que los lineamientos de politica, en materia de ascensos y cuadros
funcionales, pueden ser mas consistentes, eficaces en su ejecucion y objetivos en su medicion, a la
hora de evaluar la cualificacién del servidor publico actual o potencial. Por ejemplo, una forma de
iniciar este proceso es con el disefio e implementacion de cuadros funcionales para los empleos de
las dependencias transversales (i. e. planeacion, control interno, talento humano, gestion
documental, entre otros). Al respecto Funcién Publica viene adelantando los respectivos estudios y
propuestas de reformas normativas que habiliten el pleno funcionamiento de los cuadros
funcionales, ademas de contar con avances en el propésito de orientar técnicamente a las entidades

en su disefio e implementacion.

6.2.3. Empleo Publico diverso e incluyente

Este eje debe comprenderse en clave de creacion de valor publico pues estd directamente
relacionada con la ciudadania. Aqui se hace referencia al punto de encuentro entre el empleo
publico y la sociedad a través de acciones o intervenciones en materia de politicas publicas, y en
vértices del mundo social que se relacionan directamente con el empleo publico. Este documento
plantea dicho vértice en el establecimiento de un empleo publico diverso, que sea capaz de integrar
social y politicamente distintos intereses y cosmovisiones y que a su vez se nutra de ellas, para asi
fortalecerse internamente y poder optimizar sus procesos de atraccion, seleccion y retencion de

talento.

Lograr un empleo publico mas diverso debe convertirse en una responsabilidad compartida por
todos los sectores y entidades publicas y debe contar con voluntad politica por parte del maximo
nivel decisorio. Si bien, su liderazgo recae en Funcidn Publica, el éxito depende de la articulacion y
compromiso de todo el cuerpo gubernamental. Esto debe ir en sintonia con los lineamientos de
GETH vy el proceso de planeacion, para que de esta manera el empleo publico incluyente se
establezca dentro de las entidades publicas y se reconozca la diversidad como un activo de la

organizacion.

Igualmente, es importante tener en cuenta que ya se han dado los primeros pasos para lograr este

objetivo. La expedicion del Decreto 894 de 2017 establece la necesidad de construir un modelo de
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empleo publico con enfoque diferencial en los municipios priorizados por el posconflicto. Por lo tanto,
la reglamentacion de dicho Decreto supone la construccion de una serie de lineamientos que

respondan a las particularidades de estos territorios y que ademas partan de un enfoque diferencial.

Asi mismo, se debe tener en cuenta que se cumpla lo relacionado con el Decreto 2011 de 2017 que
plantea las directrices para la inclusion de personas en situacion de discapacidad en todas las
entidades publicas.

En este orden de ideas, como dimensiones estratégicas para la gestion de un empleo publico
diverso se plantean tres (3): cambio cultural, formacion y capacitacion y, atraccion de talento. Estas
dimensiones se articulan a partir de dos elementos (1) un compromiso por parte de los gerentes
publicos en las entidades de priorizar la necesidad de un empleo publico diverso y, (2) la gestion

estratégica del talento humano. A continuacion un esquema para ilustrar lo anterior:

llustracién 6. Articulacion Estratégica para un Empleo Publico diverso

Cambio
Cultural

Compromiso
de los
Gerentes
Publicos +
GETH

Formacion y Atraccion
Capacitacion de talento

Fuente: Direccién de Empleo Publico - Funcion Publica, 2017

6.2.3.1. Cambio Cultural

Los procesos internos de cambio cultural en cada una de las entidades tienen un papel protagonico
frente al objetivo de crear un empleo publico mas diverso. Las estrategias de cambio cultural deben

significar modelos de articulacion estratégica que, entre otras cosas, se constituyan a partir de y por
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la diversidad. Entidades publicas mas diversas, se robustecen pues cuentan con conjuntos de
practicas, habilidades y competencias en su cuerpo de servidores, que involucrarian a

representantes de distintos contextos y grupos sociales.

Ahora, para que se dé una exitosa gestion de cambio cultural para el empleo publico diverso, es
necesario que se hagan campafas de inclusion y sensibilizacion sobre la no discriminacién, el
respeto por los derechos humanos, la importancia de la construccion de paz, entre otros. Ademas,
es necesario tener como insumo en estas campafias de inclusion el nuevo Codigo de Integridad del
servidor publico. Este documento no solo se construyd a partir de la activa participacion de
ciudadanos y servidores, sino que los cinco valores que resalta (i.e. justicia, compromiso, diligencia,

honestidad y respeto), deben ser la base para las mismas estrategias de cambio cultural.

6.2.3.2. Formacién y Capacitacion

La estrategia de cambio cultural tiene que ir acompafada de un proceso simultaneo de formacion y
capacitacion para el empleo publico diverso. Formar para la diversidad tiene que ser uno de los ejes
principales pues es una de las estrategias mas efectivas para sensibilizar y prevenir actos de
discriminacion. En este sentido, el Plan de Formacién y Capacitacién (PNFC), incluye dos elementos
claves para la consolidacion de un empleo publico diverso e incluyente. Por un lado, uno de sus ejes
tematicos para la capacitacion es el de ‘Gobernanza para la Paz’, encaminado a formar y fortalecer
todas las competencias y habilidades que requieren los servidores publicos en el marco del acuerdo

de Paz y el rol que desempefiaran en su implementacion.

Por otro lado, dos de sus principios basicos apuntan a enaltecer al servidor publico y su labor (1) y la
probidad e integridad del servicio publico (2). Estos dos principios estan directamente relacionados
con un empleo publico diverso porque tanto el enaltecimiento, como la probidad y la integridad
también dependen de la constitucion de un cuerpo de servidores que representen los diversos
grupos sociales. En otras palabras, formar y capacitar para la inclusiéon de la diversidad es un
elemento fundamental si se quiere enaltecer el servicio publico, de cara tanto al mismo servicio —

desde adentro- como hacia la ciudadania.

Igualmente, es importante resaltar que uno de los ejes principales del PNFC es la gobernanza para
la paz como producto de la creacion de capacidades blandas en los servidores publicos. A través de
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la formacidn y capacitacion se construye un referente sobre como los servidores deben relacionarse
e interactuar con los ciudadanos, bajo una convivencia pacifica y de superacién del conflicto y donde
el énfasis de la interaccion, es decir, de la relacién entre el servidor y el ciudadano va a tener un

enfoque de derechos y de participacion en la construccion de politicas publicas.

Por otra parte, cobra relevancia la necesidad de promover en todas las entidades publicas la gestion
del conocimiento como un insumo y un eje fundamental para producir, transferir y socializar todo el

conocimiento disponible en las entidades publicas.

6.2.3.3. Atraccion de talento

Como parte del proceso meritocratico y de libre concurrencia para ingresar al empleo publico, es
necesario que se exploren nuevas estrategias para atraer y retener talento diverso a las entidades
publicas. La atraccion y retencion de talento en el sector publico es clave para el desempefio
institucional y, especificamente, debe ser uno de los objetivos de una planificacién del empleo dentro
de la gestidn estratégica del talento humano. En este punto es necesario entender que talento no
estd exclusivamente asociado a la educacion formal de una persona, sino también a sus

competencias, su vocacion hacia lo publico y su integridad.

La atraccion de nuevo talento al servicio publico es un proceso simultaneo al fortalecimiento del
mérito en todas las formas de vinculacién laboral con el Estado. Es necesario continuar con la
consolidacion de procedimientos y mecanismos que favorezcan la equidad, la inclusién y la
objetividad en la seleccion de personal por competencias, asi como la implementacién de

mecanismos efectivos de movilidad y desvinculacion basados en razones técnicas.

En esta linea de ideas, son necesarios tres cambios estructurales. Primero, la CNSC, Funcion
Publica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, junto con las entidades del orden nacional y
territorial, deben adelantar las gestiones de planificacion necesarias para realizar los concursos y
empezar a reducir el alto nimero de vacantes en empleos de carrera administrativa. La planeacion
de estos concursos debe también tener como propésito la reduccion de tiempos y costos de los

mismos.
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Segundo, parte integral de los procesos de seleccidn en los concursos, debe ser el modelo por
competencias. Esto no solo afianza la meritocracia sino que tiene el potencial de hacer los
concursos mas eficientes y también reducir los tiempos de ejecucion de estos. Tal como se planted
en lineas anteriores, la seleccion por competencias es un paso fundamental en la profesionalizacién
del servicio civil y, tal como esta plasmado en la Ley 909 de 2004, dicha seleccion no se esta

empleando de la manera adecuada.

Tercero, las entidades deben suministrar en tiempo real la informacién de vacantes a la CNSC via
web/SIMO y apropiar los recursos en el presupuesto respectivo para cofinanciar los concursos. De
esta manera, el uso de la figura de provisionalidad tendera a disminuir de manera importante y
solamente perdurara por un tiempo maximo de un afio (1) en cada empleo vacante, también debera
buscarse interoperabilidad entre SIMO y el SIGEP Il de tal manera que se facilite el reporte de

vacantes para todas las entidades publicas.

7. El Empleo Publico en perspectiva

El presente documento de politica tenia tres propdsitos subyacentes. Primero, demostrar teorica y
normativamente que el empleo publico debe comprenderse como un sistema dado la complejidad de
las relaciones que alberga. Se relaciona a nivel macro con el mundo social, la economia y el sistema
juridico y a nivel micro lo componen muchos elementos que se deben ver siempre de manera
articulada y nunca atomizada, por ejemplo formacién y capacitacion, gerencia publica, evaluacién del
desemperio, estimulos, entre otros. Es decir que para conocer el estado actual del empleo publico
en Colombia, lo que necesita y como llegar a ese punto, es imperativo tener una mirada sistémica
pues de lo contrario los problemas que tiene solo se verian como una miriada pero no existiria el

enfoque justo para generar intervenciones transversales y estructurales.

Segundo, formular un diagnostico agregado sobre la situacién actual del empleo publico en
Colombia, quince afios después de la formulacion de la Ley 909 de 2004. Este diagnéstico
demuestra que si bien se ha avanzado sobre muchos frentes, todavia se presentan problemas
estructurales y que han impedido consolidar el modelo de empleo publico que se dispuso

normativamente.
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Tercero, formular una serie de recomendaciones macro a partir de cinco ejes que, por una parte
buscan darle solucién a los problemas identificados en el diagnéstico y, por otra parte, establecer
puentes entre lo que esta hecho y lo que todavia falta por hacerse pero que la norma contempla. Por
ejemplo, la exitosa implementacion de un modelo por competencias. Es necesario resaltar, una vez
mas, que para que se den los cambios necesarios en el modelo de empleo publico, los ejes
estratégicos se deben comprender de forma agregada, es decir, que tomar uno solo y desechar los
demas no va a ser suficiente. Para que exista un verdadero cambio en el empleo publico se deben
implementar todas las recomendaciones que se exponen en los ejes, de manera simultanea pues

guardan relaciones entre si.

Funcion Publica ha avanzado en diferentes frentes para lograr una mejor gestion de la
administracién publica, por ejemplo mediante el nuevo Plan Nacional de Formacion y Capacitacién,
los lineamientos de GETH, Gerencia Publica, Bienestar y Estimulos, entre otros; con miras a seguir
mejorando la productividad, la disminucion de las brechas salariales, la implementacion de un marco
nacional de competencias estandarizadas. Asi como el posicionamiento en un nivel estratégico a las
areas de talento humano para que implementen y evalien adecuadamente la ejecucion de las
politicas de talento humano, se fortalezcan las capacidades de las entidades territoriales para
seleccion y retencidn de los servidores publicos, se estructuren modelos de compensacion variable
fundados en el mérito y la productividad y, la creacién de las pruebas periddicas de permanencia

para los servidores publicos de carrera administrativa.

También, se encuentra en tramite ante el Congreso de la Republica el proyecto de Ley 006 de 2017,
a través de la cual se estan modificando algunos aspectos de la Ley 909 de 2004, tales como la
inclusion de los concursos publicos de ascenso en el modelo de empleo publico, ajustar las
condiciones para otorgar los encargos a los empleados publicos de carrera administrativa y facilitar

la capacitacidn a todos los servidores publicos, independientemente de su tipo de vinculacion.

En este sentido, lo realmente imperativo es que la politica de empleo publico se logre consolidar
como una politica estratégica para cualquier gobierno. Es necesario ver a los servidores publicos
como el activo mas importante que tiene el Estado porque en sus manos esté la responsabilidad de
construir politicas publicas, acercar el Estado al ciudadano, saber identificar los intereses y
necesidades de los distintos grupos de valor y, enaltecer cada dia su labor mediante su ejercicio.
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