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Resumen

A pesar de que el sistema de mérito en la provisién de los empleos ptiblicos se introdujo
en Colombia desde 1938, no ha dado los resultados esperados. El articulo pretende
establecer las razones por las que poco ha funcionado la carrera administrativa a lo
largo de las diferentes reformas administrativas y del Estado realizadas desde 1936. Se
emplea una metodologia cualitativa basada en las técnicas de revision documental y
observacioén directa sobre fuentes primarias y secundarias. Se analizan nueve grandes
reformas del Estado y se establece si hubo desarrollos de la carrera administrativa;
seguidamente, se ofrece un andlisis de los intentos de ingreso extraordinario y los fallos
de la Corte Constitucional. Las conclusiones apuntan a senalar la pervivencia de
modelos patrimonialistas y de botin politico junto al sistema de acceso y promocion por
meérito.
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Abstract

Although the merit system in the provision of public employment was introduced in
Colombia since 1938, has not yielded the expected results. The paper seeks to set out the
reasons why little has worked the administrative careers over the course of the various
administrative reforms and the State carried out since 1936. It uses a qualitative
methodology based on the techniques of documentary review and direct observation on
primary and secondary sources. The study discusses nine major reforms of the State
and establishing whether there were developments in the administrative career, then,
provides an analysis of attempts to extraordinary entry and judgments of the
Constitutional Court. The findings point to note the persistence of models paternalism
and political spoils along the system of access and promotion by merit.
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Teoria y practica del sistema de mérito a través
de las reformas del Estado en Colombia*

Wwilliam Guillermo Jiménez B.

1. Introduccion

El origen del empleo publico se debe buscar en el origen mismo del Estado, y es en
la antigiedad donde se encuentran las primeras manifestaciones de los
funcionarios estatales: Egipto, China, India, la Mesopotamia, el imperio Persa-
asirio y la civilizacién Minoica, entre otras. En efecto, una de las caracteristicas
principales que sefialan la aparicién del Estado en un momento histérico-social
especifico es la verificacién de la existencia de autoridades y de un cuerpo de
funcionarios diferenciado e independiente de la poblacién; esto es, cuando la
anterior sociedad gentilicia ya no puede administrarse a si misma mediante las
reuniones de la gens, la fratria o la tribu, sino que van apareciendo personas
especializadasy especificamente destinadas a cumplir trabajos para el conjunto de
la comunidad de manera permanente (Engels, 2002, Uricoechea, 2001; De
Coulanges, 2000)".

A pesar que existen algunos documentos sobre la administracién de personal en
Oriente, los primeros ejemplos detallados sobre sistemas de administraciéon de
funcionarios del Estado lo encontraremos en los dos pueblos que heredaron la
civilizacién Minoica, es decir, Grecia y Roma (Toynbee, 1994). De Grecia sabemos
que la administracién publica estaba supeditada a la organizacién politica (politeia)
particular de cada polis; de esta manera, en la demokratia ateniense se configuré
un doble sistema de provisién de los cargos que usualmente era anual: a) Por sorteo
y b) Por elecciéon a mano alzada (Cohen, 1985). En el caso de Roma, la situacién de
los empleos a cargo del Estado es mas compleja debido a su larga historia y a su
evolucién politica, pero baste decir que durante la Reptblica operd un sistema de
eleccion de los cargos a partir de dos tipos de asambleas populares: 1) Comitia
centuriata, dominado por los acaudalados elegia los dos cénsules (anual), los dos
pretores (anual) y los dos censores (cinco anos); 2) Concilia Plebis, o asambleas de
la plebe elegian cargos anuales tales como los ediles y los tribunos de la plebe. El
advenimiento del Imperio concentrara la nominacién en el emperador y aumentara
el poder del senado, creara nuevos cargos para administrar los vastos territorios
tales como los gobernadores y funcionarios provinciales (Petit, 2000). La caida del
Imperio Romano occidental, marcara el decaimiento de los sistemas de empleo
publico, pues la nueva forma organizativa medieval basada en el contrato de
vasallaje y el feudalismo no va a requerir cuerpos complejos de funcionarios, ni de
ejércitos permanentes e incluso, la misma tributacién decae. Pero es la emergencia
del Estado-nacional moderno, a partir de la Baja Edad Media y el Renacimiento, la
que nuevamente va a requerir legiones de funcionarios encargados de las nuevas
funciones del Estado absoluto, centralizado e impositivo.

* El trabajo es producto del desarrollo de la linea de investigacion “Organizaciones y Gestion Publica”, del grupo de
investigacion “Politica, Derecho y Gestion Publica”, Categoria Ade Colciencias, del cual el autor es lider.
1 En las comunidades precolombinas y en especial de los Chibchas del siglo XVI, parece ser que se encontraban al borde de
una separacion entre la comunidad y el Estado —modelo asiatico-, entre otras razones por la presencia de ciertos cargos y
oficios diferenciados, ademas de los incipientes procesos de generacion de excedentes econémicos (Posada, Rosso y De
Santis, SF).
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Prusia y Francia fueron dos de los estados
mas centralizados por aquel entonces, y es
precisamente en la primera donde
encontraremos los inicios de la
profesionalizacién del servicio puiblico que dara
lugar a la posterior implantacién del sistema de
mérito; segan Schliiter (2002), el nacimiento de
la carrera administrativa es una particularidad
alemana que se remonta a la época del Gran
Elector de Brandeburgo-Prusia (1.649-1.688)
quien coloc6 la primera piedra de un cuerpo de
funcionarios publicos basados en tres principios
ideales: 1) Conciencia del deber; b)
Conocimientos profesionales, y c) Integridad.
Mas tarde se ordenara la formacién en
cameralistica y ciencias de la policia como
condicion para el ingreso al servicio publico; en
1727 se empiezan a impartir los primeros cursos
de esta disciplina, la cual estuvo ligada a los
intereses del despotismo ilustrado, interesado en
potenciar la accion del gobernante y mantener a
la poblacién bajo parametros de control: “Las
virtudes prusianas no solamente se
manifestaron a través de sus soldados, sino
también y especialmente, a través de sus

funcionarios publicos. Incluso el rey prusiano se

calificaba a st mismo de “primer servidor del
Estado”, con lo que establecié una separacion
entre la persona que ocupa un cargo publico y la
funcion que dicha posicion implica” (Koéhler,
2002: 83-84).

La Ilustracién, las revoluciones inglesa y
francesa y las independencias americanas, van a
generar la implantacién del Estado liberal de
derecho, en el cual el monarca y los funcionarios
estatales estan sometidos al imperio de la ley. La
aparicién del derecho administrativo en el siglo
XIX, aclara los ambitos de intervenciéon estatal y
su relacién con los particulares, pero a la vez
servira de garantia para los ciudadanos frente a
la arbitrariedad de los funcionarios publicos
estatales. En este contexto debe ubicarse la
propuesta de Max Weber en Alemania, acercade
un tipo legal-racional de burocracia basada en
los pilares de la jerarquia, la centralizacién y la
especializacion, para un Estado de derecho poco
intervencionista, cuyo objetivo eraracionalizary
optimizar el desempeno publico frente a las
practicas premodernas anteriores (sistemas
patrimonialista y de botin politico); en este tipo
ideal el equipo administrativo consta de
“funcionarios” nombrados no electos, con
remuneracién, con competencia técnica,
separacién entre patrimonio del funcionario y el

de la administracién, con estabilidad y
perspectivas de carrera y sometido a normas
estrictas y comunicaciones escritas; todo esto
acentuando la impersonalidad, imparcialidad y
neutralidad del funcionario (Weber, 1969). EIl
modelo weberiano presenta ya los mas
importantes elementos de los sistemas de
mérito que hoy en dia se reclaman.

De la anterior evolucion van a surgir los tres
grandes sistemas de manejo de personal publico
a saber: 1) El sistema patrimonialista se
caracteriza por considerar los cargos publicos
como una propiedad privada, como un bien del
gobernante o politico que se puede comprar o
heredar o que es susceptible de estimacion
econdmica; se aplico bajo el Imperio Romano y
brill6 en la época feudal de la Edad Media; en
Colombia su manifestacion es mas notoria en
algunas regiones del pais y en general, en las
zonas rurales donde predominan practicas
patronazgo-caciquiles y clientelistas; 2) El
sistema de Botin Politico corresponde a aquella
concepcion de que todos los cargos publicos
deben ser desempefnados por personas adeptas
al movimiento politico que obtenga la victoria
electoral o simplemente que detente el poder
(spoils system); fue predominante durante el
siglo XIX y hasta mediados del XX en Colombia®;
3) El sistema de mérito o carrera
administrativa, pretende la selecciéon y
promocién de los empleados, teniendo como
base unicamente la idoneidad, capacidad y
méritos de la persona; los supuestos basicos son:
i) Igualdad de oportunidades en el acceso; ii)
Seleccién y acceso al cargo con base en el mérito;
iii) Estabilidad condicionada al rendimiento del
funcionario; iv) Ascenso en la carrera; v) Eficacia
y eficiencia de las politicas y procesos de gestién
del empleo y las personas; vi) Transparencia,
objetividad e imparcialidad en el servicio; vii)
Sometimiento a la ley y al derecho (Alvarez,
4004). El sistema de mérito se desarrolla y
evoluciona en Prusia primeramente, para luego ir
extendiéndose a lo largo de Europa y América
durante los siglos XIX y XX.

El objetivo del trabajo es establecer las
razones por las cuales el sistema del mérito no ha
podido funcionar en Colombia, pese a que se
implanté desde 1938 y a tener una abundante
reglamentacion legal desde entonces. Se analizan
en primer lugar, las diferentes reformas del
Estado y sus repercusiones en el desarrollo del
sistema de mérito; en segundo, se presentan los

2 Para mayor profundidad sobre los sistemas patrimonial y de botin politico, ver un trabajo anterior de Jiménez (2006). Por otro lado, los trabajos sobre
clientelismoy corrupcion arrojan importante luz acerca de los elementos de cultura politica que subyacen en las politicas publicas y las practicas de gestion

de personal publico en Colombia.
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recientes intentos de ingreso extraordinario o de
privilegio y los respectivos pronunciamientos de
la Corte Constitucional. Finalmente, las
conclusiones tratan de dar cuenta de los
objetivos propuestos.

2. Reformas del
administrativa

Estado y carrera

En principio, una reforma al sistema de
administracién del personal publico deberia
ubicarse dentro de una reforma administrativa
de objetivos mas amplios, y a su vez, dicha
reforma del aparato administrativo publico
respondera a una politica sobre reforma del
Estado que esta ligada a una determinada
concepcion sobre su rol, naturaleza y funciones.
En este apartado se busca establecer la relacién
entre la reforma de la carrera administrativa y la
concepciéon que subyace acerca del papel y
funciones asignadas al Estado en la respectiva
reforma.

Una reforma administrativa del aparato
estatal puede definirse como un  proceso
premeditado que tiene por finalidad ajustar las
estructuras de la administracién publica a la
realidad y necesidades cambiantes que ella debe
satisfacer: “En otras palabras, se trata de un
proceso de modernizacioén y actualizacién de
las formas de organizacion, las metodologias y
las herramientas de trabajo que la
administracion publica utiliza para el
cumplimiento de sus funciones y finalidades”
(Rodriguez, 2003: 1). Las reformas
administrativas obedecen a respuestas a
requerimientos de administracién publica, tales
como “defectos en la organizacion existente,
necesidad de nuevas funciones o servicios,
duplicacién de tareas por falta de planeacion
administrativa, carencia de estatutos legales
que regulen sectores o actividades,
introduccién de nuevas técnicas de trabajo
gubernamental y correccion de vicios que
afectan el buen rendimiento del trabajo de los
numerosos funcionarios y agentes de la
administracion publica” (Vidal Perdomo, citado
por Rodriguez, 2003:1).

2.1. Reforma de 1936 y nacimiento de la
carrera administrativa

El sistema de mérito nace en Colombia en 1938,

debe ser analizado a la luz de las conquistas
laborales de comienzos de los afos treinta y la
reforma constitucional introducida en 1936 por
el gobierno liberal de Alfonso L6épez Pumarejo.
En efecto, desde 1886 hasta 1930 Colombia
habia estado gobernada por una ideologia
conservadora decimonénica que a todas luces se
mostraba poco proclive para conducir al pais por
los nuevos vientos del cambio, la modernizacién
y la industrializacién; sin embargo, esta idea
debe matizarse con algunos logros al comienzo
de siglo y sobre todo durante los afos veinte’.
Con la llegada de los liberales al poder en 1930,
se inicia un periodo de cambio y apertura
politica, el cual hace posible la inclusién en la
agenda publica de ciertos temas hasta ahora
pospuestos en materia laboral, educativa, de
derechos civiles y sociales, entre otros.

La denuncia de la masacre de las bananeras
sensibilizé el tema laboral y animé las luchas
para la expedicioén de una legislacién acorde con
los tiempos. Se organizaron los trabajadores en
asociaciones, para de esta manera, conseguir la
expediciéon de la Ley 10 de 1934 para los
trabajadores particulares’; posteriormente en
1936 hay movilizaciones laborales para defender
esta ley que habia sido demandada, y para exigir
la expedicién de una ley de carrera para los
funcionarios publicos.

Por su parte, la reforma de 1936 condensa un
ideario de modernizacién estatal y de impulso a
la actividad econémica acorde con un nuevo
modo de pensar sobre la economia; los
conceptos de intervencionismo, planeacion,
economia nacional y responsabilidad social
penetraron en la discusiéon econémica y politica
del pais (Ocampo, 1987). Entre los puntos mas
destacados de la reforma tenemos: a) La
propiedad privada como funcién social que
implica obligaciones y la posibilidad de
expropiacién por motivos de interés social; b) La
intervencién del Estado en la economia, con el fin
de racionalizar la produccién, distribucién y
consumo de las riquezas, o de dar al trabajador
la justa proteccion a que tiene derecho; c)
Consagro el trabajo como una obligaciéon social
que goza de especial proteccion del Estado y d)
garantizo el derecho de huelga. Por lo anterior, no
hay que dudar que la reforma introdujo
elementos propios del Estado Social de Derecho:
“El nombre de Loépez quedard por tanto
asociado en la historia nacional al principio del

con la expedicion de la ley 165, pero su origen fortalecimiento del Estado y a su utilizacion en

3 Bajo el gobierno de Rafael Reyes (1903-1909) se construyé la primera carretera del pais, y al final de los afios veinte se realizaron importantes obras de
infraestructura con los dineros recibidos por la indemnizacion del Canal de Panama.

4 En esta ley sobre pérdida y rehabilitacion de derechos politicos, se introduce la nocién de contrato de trabajo (figura central en el derecho laboral
individual), y se otorgan prestaciones sociales tales como las vacaciones, el auxilio por enfermedad y la cesantia por despido injusto. La ley fue
sancionaday promulgada en el mes de noviembre, bajo el gobierno de Alfonso Lépez.
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beneficio de las mayorias. Esa doble aspiracién
la concreté en su brega por asegurar la
autonomia del engranaje administrativo y
politico respecto de los grupos que tiene la
ganancia como movil” (Molina, 1986: 101;
subrayado fuera del original).

La expedicién de la carrera administrativa en
el ano 38 responde fielmente a los postulados
buscados en lareforma del 36 pues se dirige a: 1)
Abolir la practica del botin politico y de la
concepcioén patrimonialista del empleo publico;
2) Dotar al Estado de personal capacitado para
que pudiera actuar conforme al nuevo papel
interventor en la economia; c) Facilitar la gestién
administrativa mediante la delegacién de ciertas
actividades que siempre requieren la actuacion
de funcionarios del Estado y, ¢) Dar estabilidad y
tranquilidad a los funcionarios publicos (Suarez
Castaneda, 2004). La ley 165 de 1938 pretendi6
aplicar la carrera administrativa para los
empleados del nivel nacional, departamental y
municipal, introduciendo novedosos derechos
tales como la inamovilidad (estabilidad), ascenso
por mérito y competencia, prestaciones sociales,
y capacitacién. Se creo el Consejo de
administracién y Disciplina para la
administracion del sistema compuesto por cinco
miembros elegidos por el gobierno, y se crearon
réplicas de este consejo a nivel territorial. La ley
no defini6 qué era la carrera administrativa y
solamente alcanzé a cobijar a 3.000
funcionarios; como ya se habia adelantado, su
aplicacién fue un fracaso debido a las siguientes
razones:

a) Por razones de orden politico, pues el nuevo
sistema choco6 con las inveteradas practicas
clientelistas y de botin politico.

b) La agudizacién de la confrontacién
partidista entre liberales y conservadores va
generar un sectarismo mas acentuado a
partir de 1948; esto degenerara en la
eliminaciéon fisica del adversario politico
(como en el mejor planteamiento
Schmitteriano de la politica) y dara paso al
triste periodo conocido en Colombia como
“laviolencia”.

c) Razones de orden técnico tales como: 1) El
derecho a la inamovilidad, condicion6
negativamente al empleado; 2) Falta de
autonomia del 6rgano de administracién de
la carrera; 3) Escasez de recursos

presupuestales y de personal; 4) Tiempo
parcial de los consejeros (Arana de Ramirez,
1972).

2.2.Lareformade 1945

En 1945 se produce una reforma constitucional
de caracter “técnico” (De Zubiria Samper; 2004),
se introduce la planeacién en el sector publico al
determinar que el Congreso fijaria los planes y
programas a que se someteria el fomento de la
economia y las obras publicas. Sin embargo, la
adopcion de planes de desarrollo so6lo se
materializara luego de la Constituciéon de 1991.
Por otro lado, se crean los departamentos
administrativos (como entidades técnicas); se
adopta el régimen especial de Bogota como
distrito especial (s6lo desarrollado hasta 1954,
con la anexion de seis municipios al distrito) y se
otorga al Presidente de la Republica la
atribucién de nombrar cualesquier persona para
empleo nacional que no corresponda a otra
autoridad®. Por lo que toca a una reforma de la
carrera administrativa concomitante con esta
reforma constitucional, no se produjo ninguna
novedad.

2.3. Reforma de 1957, reimpulso a la carrera
y el servicio civil

La situacién de violencia politica en Colombia se
habia desbordado como consecuencia de la
beligerancia entre liberales y conservadores. El
punto de inicio fue el asesinato en Bogota del
caudillo liberal Jorge Eliécer Gaitan en abril de
1948; lo que siguié después fue una verdadera
guerra civil, ala que traté de poner fin el gobierno
militar del General Gustavo Rojas Pinilla que en
1953 se tomo6 el poder contando con el apoyo y
beneplacito de importantes sectores politicos.
Asi las cosas, se esperaba que su papel debia ser
la de pacificar el pais y una vez calmados los
animos, se retiraria; pero esto no ocurrié6 asi, y
por medio de una acomodaticia Asamblea
Constituyente que venia funcionando, se hizo
reelegir presidente hasta 1962, lo anterior
avalado por una gestion técnica (introdujo
importantes avances en el pais como el voto
femenino y la televisiéon) y populista que le
valieron cierto respaldo popular, ademas del
apoyo que tenia del ejército. Los partidos
tradicionales reaccionaron frente a la amenaza

5 Las reformas de los afios 36, 45y 68 especialmente, respondieron tanto a las exigencias de la modernizacién estatal como a la consolidacion del
capitalismo moderno. Entre 1945y 1986 el PIB se multiplico siete veces, la tasa de crecimiento crecio al 4.8% anual, la poblacién se multiplicé por 2.8, la
participacion del sector agropecuario pas6 de un 40% al 23 % al final del periodo, con beneficio de crecimiento para los sectores manufacturero,
transporte, financiero, comunicaciones y servicios publicos; la participacion del sector publico como porcentaje del PIB fue evidente como también su

ampliacion de personaly diversificacion institucional (Gonzalez Salas, 2004)
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que representaba Rojas Pinilla y entre 1956-57
decidieron deponer sus rencores y diferencias
para crear un Frente Nacional que permitiera el
retorno de la legalidad al pais. Fue asi como en
1957 organizan un paro nacional que termina
con la renuncia del dictador, dejandose el
gobierno en manos de una Junta Militar
provisional.

El pacto de Sitges (Espafia) del 20 de julio de
1957 entre los cabecillas de los dos partidos
—Alberto Lleras Camargo y Laureano Goémez-,
sera el germen de la reforma del 57 y sus puntos
centrales son los siguientes: 1) Necesidad de
legitimar las instituciones recurriendo a la
voluntad popular, lo cual se plasmara en un
plebiscito; 2) Integracién paritaria del
parlamento por los dos partidos, de manera
transitoria; 3) Restringir el poder del Presidente
y de los altos dignatarios para despedir
libremente a los empleados de la administracién
(Molina, 1886). Sobre este ultimo punto, se
expresa lo siguiente: “Un primer limite tiene que
ser la urgentisima creacién de una carrera de
Servicio Civil que suprima el concepto de que el
vencedor politico tiene derecho a los despojos
del vencido y a alterar de arriba a abajo la
Administracién Publica, sustituyendo a todos
los empleos por nuevos favoritos (...) Dar
garantia constitucional al trabajador
administrativo, hacer de esos funcionarios
ciudadanos neutrales en la lucha politica y
crear, por fin, una carrera respetable y seria de
especialistas en el manejo de los recursos
publicos...” (Arana de Ramirez, 1972: 55;
subrayado fuera de texto). Con estos elementos
se realizo el plebiscito de 1° de diciembre de
1957, que contenia la reforma politica y
administrativa, en la cual se consagrala carrera
administrativa en el orden constitucional’.

Los desarrollos de lareformadel 57, en lo que
tiene que ver con la Carrera administrativa, se
concretan en la Ley 19 de 1958 y el decreto 1732
de 1960; esta senala el ambito de aplicacién en
que los empleados quedan comprendidos por
los deberes y derechos del Servicio Civil y cuales
de ellos pertenecen a la carrera administrativa,
la clasificacién de empleos y sus requisitos, se
ordena la formacién de los cuadros
administrativos y la determinacién de las
atribuciones del Presidente de la Republica en
relacion con el servicio Civil. Para la ejecucién de
las previsiones, se crea el Departamento
Administrativo del Servicio Civil, la Escuela
Superior de Administracién Publica, la
Comisién Nacional del Servicio Civil y la Sala de

Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado;

ademas se otorgan facultades extraordinarias al

presidente para reglamentar los aspectos de la
carrera.

En ejercicio de las facultades que le otorgo la
mencionada ley, se dicté el decreto
extraordinario 1732 de 1960, mediante el cual se
adopt6 el Estatuto de Carrera Administrativa y
se consagraron otras normas sobre el Servicio
Civil. Se establece que el Servicio Civil esta
integrado por todos los empleos civiles de la
Rama Ejecutiva, de esto empleos unos
pertenecen a la Carrera Administrativa y otros
estan fuera del sistema; estableci6 la obligacion
que para la provisién de un empleo de Carrera
Administrativa, se solicitara el nombre del
candidato a la Comisién Nacional del Servicio
Civil. La comisién tenia entre sus funciones, la
de establecer las listas de personas capacitadas
para las distintas clases de empleos publicos,
con base en los resultados de los concursos que
periédicamente debia realizar el Departamento
Administrativo del Servicio Civil, segun las
normas dictadas por dicha comisién. Ademas se
precisaron las condiciones y garantias del
funcionario publico, el régimen disciplinario, el
sistema de clasificacién de servicios y el ambito
de aplicacién de la carrera administrativa.

Como se puede observar, la relacion entre la
reforma del 57 y los desarrollos de la carrera
administrativa son muy estrechos y una hace
parte de la otra. La adopcién de un servicio civil
moderno y técnico, unido al desarrollo de una
carrera administrativa, se consideraban como
una estrategia, no sélo para la modernizacion de
la administraciéon publica sino sobre todo un
medio para lograr la paz y la reconciliacién
nacional. Sin embargo, su aplicacién fue parcial
a nivel nacional y su extension al nivel territorial
fue marginal, entre otras razones las siguientes:
a) EI disimil apoyo politico para la reforma.

Mientras el primer gobierno del Frente
Nacional (1958-1962) estaba
comprometido, el segundo (1962-1966) la
condeno al olvido (Arana de Ramirez, 1972,
p- 60). Eltercer mandato decidi6 hacer su
propiareforma.

b) En el poco tiempo de vigencia de la norma,
que impidié su consolidacién, fue muy bajo
el namero de funcionarios que ingresé a la
carrera en aplicacién del decreto 1732 de
1960.

c) El sistema paritario establecido sustituyé el
anterior sistema de “botin politico”, por otro
parecido pero reservado para los militantes

6 Algunos consideran que en técnica juridica, no fue un plebiscito sino un referendo constitucional, pues se ratificé o refrend6 un texto de reforma.
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de los dos partidos; de este modo mientras
los cargos de carrera no fueren provistos por
concurso, eran susceptibles de reparticion;
esto desfavorecié rotundamente la
implantacion de la carrera administrativa.

2.4.LaReformade 1968

Con el auge del Estado intervencionista la
administracién publica se encontré
progresivamente frente a nuevos requerimientos
y, en la misma medida, frente a la necesidad de
transformarse y tecnificarse. Paulatinamente se
fueron creando nuevas entidades publicas de
diferente naturaleza, sin que existieran
principios rectores que permitieran una
evolucién ordenada y sistematica. Tanto la ley, la
doctrina y la jurisprudencia, calificaban a las
nuevas entidades como oficiales o semioficiales,
institutos descentralizados, empresas
descentralizadas, institutos oficiales o
semioficiales, empresas oficiales o mixtas,
servicios oficiales o semioficiales, empresas
publicas, etc., sin que en cada caso se tuviera un
concepto claro de las razones que llevaban a
utilizar una u otra denominacién. “En 1968, en
pleno auge del intervencionismo estatal, en
nuestro pais se produjo una de las mds
importantes reformas administrativas, que se
caracterizo, precisamente, por buscar una
organizacion estatal coherente y sistemdtica,
que permitiera su tecnificacién y
modernizacién con la aplicacion de criterios y
principios que hicieran mds comprensible para
el ciudadano el cada dia mds complejo aparato
estatal” (Rodriguez, 2003: 2).

Al entender de algunos, esta reforma fue
paradéjica, pues de un parte fortaleci6 el
ejecutivo al reservarle la iniciativa legislativa en
las materias de presupuesto, planeacién y
estructura administrativa; de otro lado, da lugar
a la descentralizaciéon funcional o por servicios
(sector descentralizado) y otorga algunas
concesiones en materia de descentralizacion
territorial (asociaciones de municipios, areas
metropolitanas, categorizacion de municipios,
juntas administradoras locales, y el situado
fiscal) (De Zubiria Samper, 2004). Las leyes 62 y
65 de 1967 otorgaron facultades extraordinarias
al presidente de la Republica -Carlos Lleras
Restrepo-, para reorganizar el servicio exterior y
en general, para modificar la estructura y
funcionamiento de la administraciéon puablica.

Lareforma se concreto en la expedicion de los
varios decretos-ley que apuntaron a tratar cada
uno de los aspectos de la misma: a) Decreto-Ley

1050 de 1968, mediante el cual se establecio la
organizacién y funcionamiento de la
Administraciéon Nacional; b) Decreto-Ley 3130
de 1968, por el cual se dict6 el estatuto organico
de las entidades descentralizadas; c¢) Decreto-
Ley 3135 de 1968, en el cual se reguld la
integracion del sistema de seguridad social en el
sector publico y se dict6 el régimen prestacional
de los empleados publicos y trabajadores
oficiales. Este Decreto-Ley fue reglamentado,
entre otros, por el Decreto 1848 de 1969, en el
cual se definieron los conceptos de empleado
oficial, empleado publico y trabajador oficial
(Rodriguez, 2004; Suarez Castanieda, 2004); d)
Los Decretos-Ley 2400 y 3074 de 1968
desarrollan los aspectos de la carrera
administrativay el servicio civil.

En términos generales y para lo relacionado
con la carrera administrativa, esta reforma
signific6 un retroceso. Los decretos-ley
mencionados determinaron las condiciones del
empleo ordinario, en periodo de prueba y
provisional, y se mantienen los conceptos del
sistema de carrera pero con modificaciones en su
aplicacion. En primer lugar, se restringe la
carrera administrativa al nivel nacional y en
segundo término, se ordené una incorporacion
masiva de funcionarios con el iinico requisito de
la antigiitedad y de la calificacién de servicios,
practica infame conocida como ingreso
extraordinario, que sent6 un precedente para
generar réplicas en 1984, 1987, 1992 (Puentes,
2004, 52-53) e intentos en los anos posteriores
hasta2011. Ademas de la carrera administrativa
de la Rama Ejecutiva, aparecen otras como: la
judicial, la del organismo electoral, la de la
Contraloria General de la Republica y la de la
Procuraduria General de la Nacién. A su vez,
dentro de la Rama Ejecutiva existen otras
carreras de caracter especial, que sibien es cierto
tienen caracteristicas particulares, todas ellas
estan inspiradas por los mismos principios
fundamentales; tal es el caso de la carrera
docente, la de los funcionarios de la seguridad
social, la de Telecom y la del Sistema Nacional de
Salud entre otras (Suarez Castafieda, 2004). La
aplicabilidad y logros de las reformas
establecidas fue limitada y parcial, estando gran
parte del tiempo incluso sin vigencia. Se puede
senalar dicho {fracaso argumentando las
siguientes razones:

a) Condicion6 su aplicabilidad a la expedicién
de reglamentos; de esta manera, las
autoridades que tenian la facultad de proveer
empleos continuaron haciéndolo hasta que el
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Presidente expidi6 el decreto 1950 de 1973
(i5 anos después!).

b) En 1976, por razones de orden publico, se
declara el Estado de sitio (Decreto 2132) y se
suspende la aplicacién de las normas sobre
carrera administrativa.

c) Habia que esperar hasta la expedicién del
decreto 583 de 1984 para que se reanudara
la normalidad juridico-politica y se
autorizara nuevamente la carrera
administrativa; pero la nueva normativa
“sanea” la situaciéon de los funcionarios que
ocupaban puestos de carrera sin haber
accedido a ella por concurso, repitiendo el
ingreso extraordinario del que se hablé con
anterioridad.

2.5. Reforma de 1986 y descentralizacion
territorial

La reforma administrativa de 1986 esta
constituida por wuna serie de reformas
constitucionales y legislativas expedidas con la
finalidad de fortalecer los niveles de gobierno
territorial, especialmente los municipios, los
cuales habian quedado relegados respecto al
desarrollo econémico, institucional y normativo;
de otra parte, habia un malestar generalizado
sobre el funcionamiento de un aparato estatal
centralizado, lejano y paquidérmico frente a las
nuevas demandas y movimientos sociales de
bases local y regional. Se propuso entonces,
adelantar una reforma que teniendo como
estrategia una descentralizacién territorial,
trasladara facultades y competencias a las
entidades territoriales en los aspectos politicos,
presupuestales y administrativos.

En la parte politica se autorizé la eleccién
popular de alcaldes mediante acto legislativo N°
1 de 1986; la primera eleccién de alcaldes fue en
marzo de 1988. En lo financiero, la ley 12 de
1986 cedi6 el 50% de los ingresos del IVA
—-impuesto al valor agregado- para los
municipios, complementando lo establecido
desde 1983 con la ley 14 sobre fortalecimiento
de los impuestos municipales. En lo
administrativo, se trasladaron una serie de
funciones, especialmente la prestacion de
servicios publicos domiciliarios, agua potable y
saneamiento béasico, asistencia agricola,
construccién de obras y los niveles basicos de
los servicios de educaciéon y sanidad. Se dicté el
Cédigo de Régimen Departamental, que
organizé en un solo cuerpo las disposiciones
constitucionales y legales relativas a la
organizacién y funcionamiento de los

departamentos, buscando el fortalecimiento y la

modernizacién de los mismos. Para los

municipios se expide el Cédigo de Régimen

Municipal y que regul6 los diferentes aspectos

como la divisién administrativa, las autoridades

de la administracién municipal, la planeacién
municipal, las asociaciones de municipios, las
areas metropolitanas, el régimen de
contrataciéon de los municipios, su funcién
publica y su régimen fiscal, asi como Ia
participaciéon ciudadana y comunitaria en el

municipio (Decretos-Ley 1222 y 1333 de 1986,

decreto 77 de 1987, entre otras disposiciones).

En 1987 se expide la Ley 61 que recupera el

establecimiento del ingreso a la carrera
administrativa por el sistema de mérito; sin
embargo como ya se habia dicho también
permitié la inscripcién automatica para aquellos
empleados que tenian antigiiedad y se limit6 al
nivel nacional. Entre otras disposiciones cabe
senalar que establecié como causal de la pérdida
de los derechos de carrera, el tomar posesiéon de
un empleo de carrera diferente a aquel del cual es
titular, sin haber sido seleccionado mediante
concurso; prohibié que al empleado de carrera
se le hagan nombramientos provisionales. Con
ellos se quiso poner término a las “promociones”
o “ascensos” de hecho, esto es, sin haber
adelantado los concursos correspondientes.
Igualmente la Ley 61 sancionaba con la pérdida
de los derechos de carrera, al funcionario que
ocupa un empleo de libre nombramiento y
remocién, sin que previamente le haya sido
conferida comisién para el efecto (Suarez
Castaneda, 2004). Finalmente se ocup6 de
aspectos relacionados con el retiro, la
destitucién, el reconocimiento de pensiones de
jubilacién, invalidez. Un rapido balance de esta
reforma a la carrera administrativa permite
concluir que:

a) Su campo de aplicacién sigui6 restringido al
nivel nacional, en este sentido es una reforma
que no tiene ninguna relacion con la reforma
descentralista de 1986y afios siguientes.

b) Limité la aplicabilidad de los principios de
carrera administrativa al replicar la practica
del ingreso extraordinario vigente desde
1968.

¢) Se debe recordar que el sistema politico
colombiano tiene una légica que, debida al
régimen presidencialista y la debilidad de los
partidos, los apoyos al ejecutivo en el
Congreso se transan con la “entrega” de
entidades a los congresistas. Una vez llena la
némina, el paso siguiente sera el de
legalizarla expidiendo larespectiva ley.
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2.6. Constitucion de 1991 yley 27 de 1992

El fracaso de la reforma constitucional en 1989y
la serie de asesinatos de lideres politicos que
propugnaban cambios estructurales, gener6 un
sentimiento general hacia la necesidad de una
reforma de fondo que removiera las viejas
instituciones de la Constitucién de 1886 aun
vigente. En tal sentido, se organizé la sociedad
civil y se logr6 imponer la convocatoria a una
Asamblea Constituyente en 1991; de ella saldra
la Constitucién que consagra expresamente en su
parte dogmatica los principios de un Estado
Social de Derecho, una democracia participativa,
una republica unitaria pero descentralizada, el
reconocimiento de una nacién pluriétnica y
multicultural y una amplitud de los derechos
civiles y politicos, econdémicos, sociales vy
colectivos, pero especialmente la introduccién de
mecanismos para la efectividad de los derechos
fundamentales (accién de tutela, acciones
populares y de grupo, acciéon de cumplimiento,
ente otras). En la parte organica se mantendrala
clasica division de las tres ramas, pero
apareceran otros organos encargados de
desarrollar la funcién publica del Estado. Uno de
ellos sera la Comision Nacional del Servicio Civil.
Mencién especial merece la creaciéon de la
jurisdiccién constitucional en cabeza de la Corte
Constitucional, verdadero baluarte para el
desarrollo de los principios constitucionales y
guardian celoso de la Constitucién. Debido a la
complejidad y amplitud de cambios introducidos
por la Constitucién de 1991 que desbordan los
objetivos del presente estudio, nos limitaremos a
los aspectos directamente relacionados con la
funcién publica y carrera administrativa. Los
cambios que produjo la Constitucién en el
ordenamiento administrativo son mas que una
simple reforma, por las razones que se
expusieron paginas atras.

En el caso del servicio civil, la carrera
administrativa generé6 modificaciones
importantes que se sefialan a continuaciéon: 1) El
concepto de Funcién Publica, de origen francés
entra a complementar el concepto mas
tradicional de “Servicio Civil”, de origen inglés, el
cual sélo esta referido a los funcionarios de la
Rama Ejecutiva’; 2) Elingreso al empleo publico
es por sistema de carrera, los demas son la
excepcion (art. 125); 3) Se establecen al menos
dos sistemas de carrera administrativa, una
general para la Rama y sistemas especiales para

las otras ramas del poder y los oérganos
autéonomos del Estado; 4) El concepto de
servidor publico, con esta idea se agrupa a la
totalidad de personas que cumplen funciones
publicas, incluso los particulares que
transitoriamente las desempenen; 5) El retiro de
carrera se hara por calificaciéon no satisfactoria
en el desempefo, por violacién del régimen
disciplinario y por las demas que establezca la
ley; 6) La Comisién Nacional del Servicio Civil,
6rgano auténomo responsable de la
administracién y vigilancia de las carreras; 7)
Otros aspectos: temas relacionados con
inhabilidades para ejercer como servidor
publico por razones de delitos contra el
patrimonio publico (inico articulo que se aprob6
del referendo de 2004); incompatibilidades, la
obligatoriedad del juramento para la posesién y
paradeclarar sus bienes y rentas, etc.

La Ley 27 de 1992 aplic6 los preceptos
constitucionales, aunque su expedicion fue un
tanto precipitada por los términos perentorios
que el constituyente habia establecido. Entre sus
logros tenemos que se conformé la Comision
Nacional del Servicio Civil, reguld la carrera para
las entidades tanto del nivel nacional como
territorial, clasific6 los empleos, asigné a las
entidades la competencia de desarrollar los
procesos de seleccién, desarroll6 el derecho a la
reincorporacion e indemnizacioén, establecio
garantias para los limitados fisicos y la
maternidad y consagré un sistema de ingreso
extraordinario para los empleados de orden
territorial. A nivel nacional la carrera se reactivo
y empez6 a aplicarse en lo territorial; sin
embargo, los frutos fueron modestos debido las
siguientes razones:

a) Nuevamente se aplica el ingreso automatico o
extraordinario contradiciendo la misma
Constitucién, esta vez para los funcionarios
del orden territorial siempre y cuando
reunieran dos condiciones: 1) que estuvieran
ocupando cargos de carrera administrativa;
2) que acreditaran los requisitos para ocupar
el cargo: “En aplicacién de la ley en el nivel
territorial se inscribieron 100.054
empleados en el periodo 1993-1998, de los
cuales aproximadamente, el 80% lo hicieron
con base en la inscripcion extraordinaria
y los demds a través de procesos de
seleccion” (Grillo Rubiano, 2004: 106,
subrayado fuera del original).

7 Esta nueva idea sobre Funcién Publica, no deja de tener sus problemas, pues en la tradicion del derecho constitucional y administrativo, se utiliza el
mismo término para referirse a los atributos o funciones generales del Estado tales como la funcion legislativa, la funcion ejecutiva, la funcion judicial, etc.
La misma carta utiliza este concepto cuando se refiere ala Administracion de Justicia (art. 228), o el control fiscal (art. 267) como “funcién publica”.
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Ly,

b) Consecuentemente con lo anterior, los
nombramientos provisionales mientras se
realizaban los procesos de seleccién, se
convirtieron en la forma corriente de acceso
a los cargos de carrera burlando la
aplicacién de los principios del mérito. Pero
tal situaciéon continué hasta 1997, cuando
una sentencia de la Corte declaré
inconstitucional la aludida inscripcién
extraordinaria.

c) Se excluy6 de la carrera a ciertas entidades
como el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica y la Direccién de
Aduanas e Impuestos Nacionales. La Corte
Constitucional también se pronuncié en
contra.

d) La composicién de la Comisiéon Nacional del
Servicio Civil. Su composicién plural y poco
operativa le impedia cumplir a cabalidad sus
obligaciones y ademas no tenia un verdadero
poder sancionatorio frente a los abusos de
los nominadores (Gonzalez Salas, 2004).

2.7.Reformas de 1996-98 y ley 443 de 1998

Aqui hay dos tipos de reformas; una en 1996
tendente areducir el gasto publico y otra en 1998
tendente a poner a tono el mapa de las entidades
publicas frente a las exigencia de la Constitucion;
a) La Ley 344 de 1996 dict6 normas tendentes a
la racionalizacién del gasto publico y en el
articulo 30 otorg6 facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica para suprimir o
fusionar dependencias, 6rganos y entidades de
la rama ejecutiva del orden nacional que
desarrollen las mismas funciones, con el
proposito de reducir el gasto publico. Como
resultado se suprimieron 7 entidades, se
fusionaron 12 y se reestructuraron 11
(Rodriguez, 2003); b) Ley 489 de 1998, que de
manera expresa derogd los famosos Decretos
leyes 1050 y 3130 de 1968 y 130 de 1976, que
constituian los estatutos basicos de la
administracién publica nacional hasta entonces.
Esta ley regula el ejercicio de la funcién
administrativa, determina la estructura y define
los principios y reglas basicas de la organizacién
y funcionamiento de la Administracién Puablica;
se aplica tanto a los organismos y entidades
nacionales como a los de las entidades
territoriales.

Las anteriores reformas no incidieron para
nada en la expedicién de la Ley 443 de 1998
sobre carrera administrativa, la cual seguia una
légica propia al evolucionar como desarrollo
directo de la Constitucién, por un lado y como

reemplazé de la Ley 27 de 1992 que habia
demostrado sus limitaciones, por el otro. Entre
las caracteristicas de la nueva normativa
tenemos: 1) Se reformé la composicién de la
Comisién del Servicio Civil y se crearon
Comisiones departamentales y distritales;
también se le asignaron competencias
sancionatorias; 2) Se prohiben las ya famosas
inscripciones extraordinarias; 3) Se ajusté la
clasificaciébn de los empleos de libre
nombramiento y remocién a los
pronunciamientos de la Corte Constitucional; 4)
Se creé una nomenclatura tinica de empleos para
el orden territorial, terminando con la
dispersiéon de nomenclaturas y requisitos; 5)
Establecié que las modificaciones a las plantas
de personal deberia estar respaldadas por un
estudio técnico y por razones del servicio; 6) El
derecho preferente para la reincorporacién por
supresiéon de un empleo de carrera podra
hacerse efectivo en cualquier entidad y no sélo en
la que se laboraba.

Desafortunadamente esta ley tuvo apenas un
ano de vida y no sobrevivi6 al control
constitucional de la Corte que en sentencia C-
372 de 1999 declaré inexequible la
conformacién de la Comisién Nacional del
Servicio Civil y las comisiones territoriales; sin
este 6rgano de administracion y vigilancia, no se
podrian adelantar los concursos de méritos, lo
que signific6 la pardlisis de la carrera
administrativa hasta 2007. Entre algunos
puntos que explican en fracaso de la carrera
administrativa en este intento, tenemos:

a) Continué eximiendo a la Presidencia de la
Republica y sus entidades adscritas del
sistema de carrera administrativa.

b) La inadecuada interpretacién de la
Constituciéon frente a la naturaleza y
conformacién de la Comisién del Servicio
Civil.

c) La interinidad en que queddé la carrera
administrativa desde mediados de 1999,
pues no hubo vinculacién por concurso
desde entonces. Esto fué aprovechado para
que proliferaran los nombramientos
provisionales y para prolongar al maximo la
expedicién de la nueva normativa.

2.8. La reforma administrativa de 2003 y la
ley 909 de 2004

Recién posesionado en agosto de 2002, el
gobierno de Alvaro Uribe que habia sustentado
su campana politica en tener “mano dura” contra
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la insurgencia y contra la corrupcién, expide la
directiva N° 10 que establece un Programa de
Renovacién de la Administraciéon Publica”
donde se propone mejorar la calidad y eficiencia
de la funcién publica, optimizar los procesos de
decisién, fortalecer las relaciones entre el
ciudadano y el Estado, y racionalizar el gasto
publico. Se plantean acciones de tipo vertical
(supresién, fusién y reestructuracién de
entidades) y acciones transversales (tramites,
reforma del empleo publico, etc.). La reforma
vertical se aplicara a través de la Ley 790 de 2002
llamada de “Renovacion de la administracion
publica” que otorga facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica; en su aplicacion, el
presidente también utiliz6 las disposiciones del
articulo 189 de la Constituciéon nacional y las
facultades de la ley 489/98. En total se
fusionaron 8 Ministerios, se reestructuraron 6
entidades, se suprimieron otras 10, escindieron
3ysecrearon 14.

Las reformas transversales buscaron la lucha
contra la corrupcién, el clientelismo y la
politiqueria mediante acciones de corto y
mediano plazo. Se intenta crear una ética
publica y un Estado gerencial, con gestién
transparente y austera en el manejo de los
recursos publicos, para lo cual se dara un
manejo gerencial de los recursos humanos y la
intolerancia con los corruptos. La idea era
introducir elementos de mérito, competencia y
capacitacion para vincular los mejores a los
cargos publicos. Un primer resultado fué el
programa “Meritocracia” que convocaba a
concurso publico para proveer cargos directivos
de sedes territoriales de entidades publicas.

La Ley 909 sobre empleo publico, carrera
administrativa y gerencia publica, se ubica en la
parte de las reformas transversales. No se limita
a llenar el vacio normativo ajustando las
disposiciones de carrera a los fallos de la Corte
Constitucional, sino que introduce elementos
novedosos sobre empleo publico en general y el
tema de los empleos de “gerencia Publica”; esto
ultimo en claro desarrollo de los principios que
animan la reforma administrativa. La normativa
se puede analizar en tres grandes partes: a) una
primera dirigida al desarrollo de la carrera
administrativa, donde se corrigen las fallas de los
anteriores reglamentos; b) una segunda parte
comprende lo relacionado al empleo publico; c)
finalmente una tercera parte que se encarga de
establecer los lineamientos de la llamada
“Gerencia Publica”. La ley también concede
facultades al Presidente para que expida decretos
con fuerza de ley que permitan la aplicaciéon de
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los preceptos de la ley. Entre los aspectos mas
relevantes sobre sistema de mérito, cabe sefalar:
la recomposicién de la Comisién Nacional del
Servicio Civil; la convocatoria perentoria a
concursos abiertos; el establecimiento de
o6rganos de direccién y gestion del sistema y la
clasificacion de tres sistemas de carrera: general,
especificos y especiales. Entre las limitaciones de
lareforma se destaca:

a) Lademoray traumatismo en la realizacion de
los concursos de meéritos. Aprobada la
norma en 2004, s6lo hasta 2007 se empiezan
arealizar las primeras pruebas. Para el caso
de la primera gran convocatoria de 2007,
todavia en 2012 se estan integrando las listas
de legibles y realizando nombramiento de
personas; esto, por supuesto, conduce a la
ineficacia de los concursos pues la situacién
de los concursantes cambia y a la hora del
nombramiento, no se presentan o no se
posesionan, quedando el cargo otra vez
vacante.

b) Los reiterados intentos de ingreso
extraordinario o privilegio para los empleos
provisionales que habian florecido durante el
periodo de interinidad de los concursos.

2.9. La Reforma administrativa de 2012

Lallegada al gobierno de Juan Manuel Santos en
2011 hacia pensar en un continuismo del
gobierno anterior no solo por el hecho de que el
nuevo presidente hizo parte del gabinete de su
antecesor, sino, sobre todo, porque habia sido el
fundador del partido de la “U”, el cual promoviay
defendia las ideas uribistas acerca del manejo del
orden publico, las relaciones exteriores, la
economia y otros aspectos fundamentales para el
pais. Sin embargo, no fue esta la situacién que se
presento y el nuevo presidente pronto empezo a
desmarcarse en muchos asuntos (en especial el
manejo internacional), dentro de los cuales
estaba el tema de la gestion y organizacion del
Estado. Se plante6 asi, la necesidad de una
reforma administrativa que en esencia,
desmontabalo realizado en €l 2003 (por ejemplo,
se escindieron los Ministerios de Interior,
Justicia, Salud, Trabajo, Vivienda y Ambiente
que antes se habia fusionado en tres).

Esta reforma de caracter “técnico”, no
representé un cambio constitucional y se realizé
mediante el otorgamiento al Presidente de unaley
de facultades extraordinarias (Ley 1444 de 2011)
por parte del Congreso. Los objetivos buscan un
Estado mas eficiente y transparente: “Es una
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reforma para el buen gobierno, para acoplar el
Estado a los tiempos actuales”; dentro de la
reforma se pueden mencionar 4 ejes: 1)
Fortalecer la inclusién social y la reconciliacién,
encabezado por el nuevo Departamento
Administrativo de la Prosperidad Social (lema
del gobierno); 2) Fortalecer la politica social del
Estado y la proteccién de los DDHH, implica los
Ministerios de Justicia, Interior, Salud y
Trabajo; 3) Fortalecer sectores para la
competitividad, a través de los Ministerios de
Vivienda y Ambiente; 4) Mayor eficacia y
eficiencia del Estado, con alusién directa al
“buen gobierno” y la creacién de tres Agencias
publicas (de Contratacién, de Defensa Juridicay
de Cooperacién Internacional); estas ultimas
parecen seguir el modelo de gestion de la
agencia, pero se han organizado juridicamente
como Unidades Administrativas Especiales, con
lo cual es dificil que tengan el marco de
discrecionalidad y libertad de accién que
implica la agencia. La reforma toc6 a la mayoria
de sectores para lo cual se expidieron 64
decretos para reformar un ntimero similar de
entidades.

Salvo lo relacionado con la consecuente
reorganizacién de las plantas de personal, la
reforma no tocd aspectos sobre el empleo
publico y la carrera administrativa.

3. Intentos de “ingreso extraordinario”, a
partir de la ley 909 de 2004 y jurisprudencia
de la Corte Constitucional

El ingreso extraordinario consiste en un
régimen de excepcién mediante el cual
empleados en situaciéon de provisionalidad o
encargo, adquieren derechos de carrera
administrativa ya sea por una disposicién
constitucional, legal o reglamentaria, sin el
sometimiento total o parcial a las pruebas y
concursos que exige el principio del mérito.
Como se habia senalado, desde 1968 surgi6 la
figura del ingreso extraordinario, la cual se
aplicé en varios periodos (1968-1990, 1992-
1997); ahora, desde la propia expedicién de la
Ley 909 de 2004, se han realizado intentos para
legalizar o acomodar a derecho esta practica. A
continuacién los principales hitos de estas
tentativas que han sido frustradas por la Corte
Constitucional, gracias a las acciones publicas

de inconstitucionalidad interpuestas por
algunos ciudadanos.
4.1. Ley 909 de 2004, art. 56, sobre

evaluaciéon de antecedentes y reconocimiento de
experiencia a empleados provisionales en los
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concursos, declarado inexequible por la Corte
Constitucional en 2005, al considerar que
violaba los derechos a la igualdad y al acceso a
cargos publicos. Se nota entonces que desde el
inicio de lanueva Ley de carrera se queria dar un
trato preferencial a los empleados provisionales,
obteniendo ventajas de entrada, sobre los demas
concursantes. Senalaba dicha norma:

Articulo 56. Evaluacién de antecedentes a
empleados provisionales. A los
empleados que alavigencia de la presente
ley se encuentren desempefnando cargos
de carrera, sin estar inscritos en ella, y se
presenten a los concursos convocados
para conformar listas de elegibles para
proveer dichos cargos, destinadas a
proveerlos en forma definitiva, se les
evaluara y reconocera la experiencia,
antigiiledad, conocimiento y eficiencia en
su ejercicio. (Subrayado fuera del
original).

Mediante sentencia C-733 de 2005 M. P Clara
Inés Vargas, sefial6 la Corte al respecto:

En el presente, si bien no se trata de una
incorporacién automatica a la carrera,
tratandose de la prevision de concurso
abierto, la norma acusada si consagra un
trato distinto entre los aspirantes que se
desempenan en provisionalidad y los
demas, pues prevé una evaluacién
adicional para los empleados nombrados
en provisionalidad en cargos de carrera, a
la fecha de la vigencia de la ley, y que
aspiren a dichos cargos, que termina
estableciendo a favor de éstos una ventaja
injustificada con respecto a los demas
aspirantes, y por lo tanto violatoria del
derecho a la igualdad y del derecho de
acceso a cargos publicos. (Subrayado
fuera del original).

4.2. Ley 1033 de 2007, art. 10, sobre carrera
administrativa en Fuerza Publica, mete “mico”
para favorecer a los provisionales y los que ya
estén en carrera y no presentar la prueba basica
general de preseleccién, y a cambio valorar la
experiencia con mayor valor. También habilitaba
el ingreso a la carrera a quienes hubieran
participado bajo anteriores parametros. A
continuacioén, apartes del texto:

Articulo 10. Cuando la Comisién
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Nacional del Servicio Civil prevea en los
procesos de seleccién la aplicacién de la
prueba basica general de preseleccion a
que hace referencia el articulo 24 de la Ley
443 de 1998 y esta tenga el caracter de
habilitante, no le sera exigible a los
empleados que estén vinculados a la
Administracién Publica, mediante
nombramiento provisional o en carrera,
con una antelacién no menor a seis (6)
meses contados a partir de la vigencia de
la presente ley, que se inscriban o que se
hayan inscrito para participar en el
respectivo concurso en un empleo
perteneciente al mismo nivel jerarquico
del cargo que vienen desempehando.
(Subrayado fuera del original).

La Corte Constitucional, previa citacion de
anteriores precedentes de la misma
Corporacién, mediante sentencia C-211 de 2007,
M.P. Alvaro Tafur Galvis, declara inexequibles los
incisos 1, 2 y 3, del art. 10, por las siguientes
razones:

Ahora bien, para la Corte es claro que en
aplicacién de los criterios sefialados en la
jurisprudencia a partir de los textos
constitucionales sobre el respeto del
principio de mérito como eje del sistema
de carrera administrativa asi como del
derecho a acceder a la administracion
publica en condiciones de igualdad, eximir
aaquellos concursantes que se encuentren
vinculados a la administracién bien sea en
provisionalidad o en carrera comporta
efectivamente un claro desconocimiento
de dichos principios. (Subrayado fuera del
original).

El altimo Inciso del art. 10. que “habilitaba” en
carrera a las personas que habian participando
en concursos, fue declarado inexequible
mediante sentencia C-290 de 2007 M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra, por ser violatorio del
derecho a la igualdad consagrado en el art. 13 de
la Constitucién.

4.3. Acto Legislativo 01 de 2008, adiciona con
paragrafo transitorio el art. 125 de la C.P. para
permitir ingreso extraordinario a provisionales y
suspender los concursos de sus cargos, que se
hallaren en curso. La idea de los impulsadores
del ingreso extraordinario, fue realizar una
reforma constitucional, para de esta manera
incorporar en el propio texto de la Constitucién,

las normas que permitieran la inscripcién
extraordinaria. Se pensaba que de esta manera,
no podria la Corte Constitucional declarar la
inconstitucionalidad de una norma elevada a
rango constitucional. Sin embargo, en opinion de
la Corte, el Congreso al realizar la reforma,
extralimité sus funciones de “reformar” la
Constitucién y en cambio lo que hizo fue
“sustituirla”, al consagrar normas
contradictorias con el principio de mérito
establecido por el constituyente en 1991. A
continuacion, apartes del Acto Legislativo O1 de
2008, que contenia la reforma.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Durante un
tiempo de tres (3) anos contados a partir de
la vigencia del presente acto legislativo, la
Comision Nacional del Servicio Civil
implementara los mecanismos necesarios
para inscribir en carrera administrativa de
manera extraordinaria y sin necesidad de
concurso publico a los servidores que a la
fecha de publicacion de la Ley 909 del 2004
estuviesen ocupando cargos de carrera
vacantes de forma definitiva en calidad de
provisionales o de encargados del sistema
general de carrera siempre y cuando
cumplieran las calidades y requisitos
exigidos para su desempefio al momento
de comenzar a ejercerlo y que a la fecha de
la inscripcién extraordinaria continten
desempefnando dichos cargos de carrera.
Igual derecho y en las mismas condiciones
tendran los servidores de los sistemas
especiales y especificos de la carrera, para
lo cual la entidad competente, dentro del
mismo término adelantara los tramites
respectivos de inscripcién. (Subrayado
fuera del original).

La Corte Constitucional declara inexequible tal
reforma por razones de “sustitucién parcial y
temporal” de la Constitucién, y con efectos
retroactivos, algo muy novedoso pues se evitaba
de esta manera que los funcionarios
provisionales nombrados bajo la presuncion de
legalidad de la reforma (es decir, mientras el Acto
Legislativo 01 de 2008 no fue declarado
inexequible), adquirieran los derechos de
carrera (Sentencia C- 588 de 2009). Argumento
la Corte:

La sustitucién temporal y parcial de la
Constitucién ha sido detectada con
fundamento en el examen estricto que la
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Ly,

Corte debe adelantar_siempre que las
modificaciones introducidas a la
Constitucién, so pretexto de reformarla,
carezcan del caracter permanente propio
de las constituciones, exceptiien supuestos
normativos en ellas establecidos y afecten
su indole escrita, mediante la produccién
de cambios tacitos que, sin reflejarse en los
textos, incidan en ellos para restringir los
derechos o las situaciones favorables a los
asociados, establecidas por el
Constituyente Primario, sobre todo en
aspectos considerados axiales o
definitorios de nuestro Estado Social de
Derecho. En el caso concreto del articulo
1° del Acto Legislativo 01 de 2008 la Corte
observa que la sustitucién parcial y
temporal ha operado en razénm al
reemplazo del contenido del articulo 125
superior por otro integralmente distinto, la
sustituciéon de aquellos contenidos
constitucionales que tienen relacién
directa con la carrera administrativa y
finalmente, la afectaciéon de la supremacia
constitucional, del principio de separacién
de poderes y de la pretension de
universalidad de las reglas, evidenciada
por la no superacion del test de efectividad,
razén por la que la Corte considera que,
ante tal concurrencia de motivos, no tiene
alternativa diferente a la declaraciéon de
inconstitucionalidad de la pretendida
reforma que excepciona y suspende
importantes contenidos de la Constitucion.
(Subrayado fuera del original).

4.4. Acto Legislativo 04 de 2011 que adiciona el
art. Transitorio 65 a la Constitucién. Se aplica a
quienes estuvieran participando en procesos de
seleccion a la fecha de entrada en vigencia del
Acto Legislativo, otorgando tratamiento especial
para funcionarios en provisionalidad o en
encargo, dentro de los concursos tal y como
habia ocurrido con la Ley 909 de 2004 art. 56 y
la Ley 1033 de 2007 art. 10. La novedad que se
presenta en este caso es que no se obvia el
concurso de méritos y se realiza mediante una
reforma constitucional, pero dentro de las
normas transitorias, pretendiendo que la Corte
Constitucional no pueda argumentar
“sustitucién parcial y transitoria”, como ocurrié
con el malogrado Acto Legislativo 01 de 2008. A
continuacién apartes del texto de la reforma:

Articulo transitorio. Con el fin de
determinar las calidades de los aspirantes
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a ingresar y actualizar a los cargos de
carrera, de conformidad con el articulo
125 de la Constitucién Politica de
Colombia, de quienes en la actualidad los
estdn ocupando en calidad de
provisionales o en encargo, la Comisién
Nacional del Servicio Civil, homologara
las pruebas de conocimiento establecidas
en el concurso publico, preservando el
principio del mérito, por la experiencia y
los estudios adicionales a los requeridos
para ejercer el cargo, para lo cual se
calificardA de la siguiente manera:
(continua texto que sehala los puntajes.
Subrayado fuera del original).

Con ocho expedientes de demandas por
inconstitucionalidad y apelando a la linea
jurisprudencial que habia trazado, la Corte
Constitucional, mediante sentencia C-249 de
2012, M.P. Juan Carlos Henao, declara
inexequible el Acto Legislativo 04 de 2011. A
continuacién algunos apartes:

...A juicio de la Corte, la permitida
homologacién de la prueba de
conocimientos por experiencia o estudios
adicionales, coloca en una desventaja
evidente a los demas concursantes, mas
aun cuando a los servidores en
provisionalidad o encargo, por el soélo
hecho de tener cinco (5) o mas anos de
servicio —no sefiala que en el mismo cargo-
se les otorga una calificacién de setenta
(70) puntos, lo cual desarticula
temporalmente el sistema de carrera
administrativa e impone un contenido
normativo que desconoce abiertamente el
postulado vertebral establecido en la
Constituciéon. (Subrayado fuera del
original).

4. Conclusiones

El sistema de mérito tiene en Colombia una
historia prolifica en normatividad y regulacién
constitucional y legal; sin embargo la historia es
diferente cuando se habla acerca de su
aplicacion practica. En efecto, desde 1938 se han
expedido normas importantes, en 1957 se
consagro constitucionalmente y en 1991 se elevo
como principio el “ingreso por mérito”, pero su
implementacién una y otra vez fue limitada o
pospuesta, debido a la resistencia que genera
este mecanismo, en un medio acostumbrado a
practicas patrimonialistas o de botin politico en
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el manejo de los cargos publicos. Los aspectos
criticos para la frustracion de la carrera
administrativa son:

En primer lugar, los factores socio-politicos y
culturales, los cuales refuerzan el predominio de
los sistemas patrimonialistas y de botin politico
en el nombramiento de los servidores publicos.
Un dato inobjetable acerca de los pocos amigos
que goza la carrera administrativa lo
constituyen, los varios intentos que ha realizado
el Congreso de la Republica para que los empleos
provisionales que ellos han hecho nombrar en la
administracion publica, adquieran los derechos
de carrera, pero sin presentar parte o la totalidad
de los concursos de mérito para el acceso tal y
como lo establece la Constitucién Politica de
1991. De este modo, el ingreso extraordinario,
es la manifestacion juridica y politica del sistema
patrimonialista y de botin politico que aun
perviven; dicho régimen de excepciéon emerge
dentro del ordenamiento juridico para dar
respuesta a las necesidades de control
burocratico, participaciéon en la contratacion
publica y respaldo electoral, que la clase politica
reclama a la administracion publica.

En segundo lugar, la violencia partidista
primero y la lucha armada después (sirve como
excusa para suspender la carrera); en tercer
lugar, la falta de los instrumentos normativos
adecuados (existencia de normas inflexibles y
casi rigidas para el retiro de los funcionarios por
ejemplo, ha traido la idea, de la inmovilidad del
empleado inscrito, lo cual ha generado
resistencias para la aplicacién de la carrera); en
cuarto lugar, procedimientos administrativos
lentos o demorados en los concursos. También
debe sefnalarse dentro de este punto, la falta de
promocién dentro de la carrera al no ser posible
un tipo de ascenso, que no sea nuevamente por
concurso; esto genera desmotivaciéon en el
empleado. Finalmente, los salarios de estos
cargos estan por debajo de sus homologos en
otros paises, o son bajos en comparacioén con el
sector privado.

Las formas mas frecuentes de burlar los
principios de la carrera administrativa son: i) La
aplicacion restringida (nivel nacional, y dentro de
este para ciertas entidades); ii) La suspension
(declaratoria de estado de sitio, se pospone la
reglamentacién, etc.); iii) El ingreso
extraordinario-automatico a la carrera; iv) En
una etapa cercana, la proliferacion de las
llamadas “néminas paralelas”, como expresion
tanto de sistema patrimonial-clientelista, como
de la flexibilizacién laboral.

De nueve reformas administrativas del Estado
analizadas, cinco tienen relacién con la
expedicién de normas sobre carrera
administrativa. De estas cinco, hay estrecha
relacién en tres de ellas (1936, 1957 y 1991),
una mediana relacion o correspondencia en la
reforma de 2003 y la expediciéon de la ley de
carrera del 2004, y una débil relaciéon de la
reforma de 1968 y la norma sobre carrera del
periodo. No se encontré relacién alguna entre las
reformas de 1945, 1986, 1998 y 2012 y las
respectivas regulaciones de la carrera por esos
anos.

La carrera administrativa se ve especialmente
fortalecida en aquel tipo de reformas que revisan
o tocan aspectos de fondo sobre el régimen
politico, los fines y principios del Estado y la
organizacién del mismo, como ocurrié en las
reformas de 1936, 1957 y la mutacion de 1991.
Por el contrario, reformas administrativas
técnicas o puntuales, tienden a tener escasa
influencia y desarrollo sobre la carrera
administrativa (1945, 1968, 1996-98, 2012).
Esta se ve favorecida por aquellas reformas
impulsadas por ideologias progresistas o
comprometidas en generar cambios de largo
aliento (1936, 1991).

Con todo, la carrera administrativa ha
experimentado la tension entre dos fuerzas
opuestas: la fuerza de la necesidad técnica.-
modernizante y la fuerza de la conveniencia
politica. El resultado ha sido lo que constata la
historia de la carrera administrativa en
Colombia, es decir, de un lado una buena
proliferaciéon de reglamentacion, estatutos, etc.,
pero de otro lado, la burla, el aplazamiento, la
reduccion, laironia.

El futuro de la carrera administrativa. Desde
1991 y especialmente desde que la Corte
Constitucional empez6é con sus fallos a hacer
cumplir la Constitucién, se han sentado las bases
para ser mas optimistas; al menos ya no habran
mas ingresos automaticos a la carrera tal como
se dijo en otro estudio (Jiménez, 2006) y como lo
corroboran las diferentes sentencias de la Corte.
Sin embargo quedan aspectos cruciales a
mejorar como el ascenso y motivacién dentro de
la carrera, la valoracion y desarrollo de las
competencias laborales y el tema de los salarios
publicos asociados ala productividad.
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