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El articulo presentado es uno de los resultados del proyecto de
investigacion sobre evaluacién del desempefio laboral de los
empleados de carrera administrativa, en el cual se ubica este
sistema dentro del servicio civil o funcién publica, para luego
mostrar algunos de los resultados cuantitativos y cualitativos
de la indagacién realizada, y concluir con algunas reflexiones
sobre la formalizacién y la institucionalizacién de este sistema.

Palabras clave: evaluacién del desempefio laboral,
administracién ~ publica, andlisis institucional, carrera
administrativa, servicio civil, funcién publica, tecnologia
administrativa.

The article presented is one of the research project results
on Appraisal of labor performance of administrative career
employees, in which the system is located within the civil service
or public service, and then show some of the quantitative and
qualitative results of on inquiry, and to conclude with some
reflections on the formalization and institutionalization of this
system.

Key words: Appraisal of job performance / Public
Administration / Institutional Analysis / Management Career
/ Civil Service / Public Service / Administrative Technology.

O artigo apresentado ¢ um dos resultados do projeto de pesquisa
sobre avaliagdo do desempenho profissional dos trabalhadores
de carreira administrativa, no qual estd localizado este sistema
dentro do servico civil ou fungio publica, e, em seguida,
mostrar alguns dos resultados quantitativos e qualitativos da
indagacio realizada, e concluir com algumas reflexdes sobre a
formalizacio e institucionalizagio deste sistema.

Palavras chave: Avaliagio do desempenho profissional/
administragio  publica/  andlise  institucional/carreira
administrativa/ servico Civil/ fungio publica/ Tecnologia
administrativa.
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Introduccioén

Uno de los aspectos que marca el desempeno de las entidades
publicas es, sin lugar a dudas, el desempeno de las personas que las
integran. No puede separarse lo uno de lo otro. Dentro de ellas, o
sea, en el conjunto de servidores publicos de una entidad, especial
énfasis se hace en el desempeno de los empleados del sistema de
carrera administrativa, comoquiera que la Constitucién establece
que los empleos en los érganos y entidades del Estado son de esta
naturaleza, con las excepciones del caso.

Para estos empleos, la Ley 909 de 2004 establece todo el régimen
aplicable tanto para su incorporacién como para su permanencia
y retiro. Dentro de estos aspectos, uno central, y en el que se ha
querido innovar, es el de la evaluacién del desempefio laboral (en
adelante EDL), que se ha considerado como una parte de la gestion
de los recursos humanos, sin que se le haya dado la importancia
necesaria.

Efectivamente, la EDL es considerada desde la norma como una
“herramienta de gestién” y podria convertirse en una poderosa
herramienta puesto que apunta a conocer las falencias de los
servidores publicos y, por tanto, permitiria realizar la potenciacién
de sus capacidades a través de una capacitacién o formacién

1 Producto del proyecto “La Institucionalizacién de la Evaluacién de Desempefio Laboral
en los Empleados de Carrera Administrativa en el Periodo 2004-2010”, aprobado por la
Facultad de Investigaciones y ejecutado en el afio 2011, el cual estd adscrito a la linea de
investigacién organizacién y gerencia del Estado. Colaboraron Slendy Contreras y Da-
niel Vergel como auxiliares de investigacién. Estudiantes de pregrado en Administracién
Pablica sede Bogotd.

2 Administrador publico, economista, magister en Economia. Integrante del grupo de
investigacién Redes, Organizaciones, Gestién y Politicas Pablicas. Grupo consolidado,
segun la clasificacion de la ESAP.



consecuentes. Si de esta misma manera se articulara
con una evaluacién de la gestién de las dependencias
y de toda la entidad, sus frutos serian fundamentales
en el mejoramiento institucional®. Pero si esto es asi
teéricamente, ;por qué no funciona en la prictica de
la misma forma?

La primera impresién y mds generalizada en el
dmbito publico colombiano es que la EDL no pasa
de ser un formalismo por cumplir anualmente. Al
parecer ni para los directivos ni para los empleados
la EDL tiene otra utilidad que no sea la de cumplir
con el requisito de ley. De parte de los evaluadores:
la obligacién de evaluar. Los empleados que son
responsables de evaluar el desempeno laboral del
personal deben hacerlo siguiendo la metodologia
contenida en el instrumento y en los términos
que sefiale el reglamento que para el efecto se ha
expedido por parte de la Comisién Nacional del
Servicio Civil (CNSC). “El incumplimiento de
este deber constituye falta grave y serd sancionable
disciplinariamente, sin perjuicio de que se cumpla
con la obligacién de evaluar y aplicar rigurosamente
el procedimiento sefialado” (Ley 909, 2004, art. 39).

A su vez, de parte de los evaluados solo su resultado
parece ser lo importante: “Mérito. Principio segin
el cual la permanencia en los cargos de carrera
administrativa exige la calificacién satisfactoria en
el desempeno del empleo, el logro de resultados y
realizaciones en el desarrollo y ejercicio de la funcién
publica y la adquisicién de las nuevas competencias
que demande el ejercicio de la misma” (Ley 909,
2004, art. 37). Asi pues, los incentivos existentes
marcan la orientacién global del sistema, este existe y
se aplica, pero no funciona. Los resultados alcanzados
muestran, tal vez por eso mismo, una desviacién
total del sistema. La mayoria de los empleados
de carrera salen anualmente con una calificacién
altisima mientras las entidades no parecen mostrar
los mismos resultados.

:Qué factores son los que han conducido a tal
situacién? ;Serd la metodologia empleada? ;Serd la
conformacién del propio sistema de evaluacion?
Serd el sistema de carrera administrativa? ;Serdn
los evaluados y los evaluadores? ;Serd el papel de la
CNSC? ;Serén las oficinas de personal? ;Serdn todos
estos factores juntos? ;Serdn otros? Cualquiera que

3 En este sentido, la EDL es una tecnologia administrativa (Lozano

1998).
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fuera la respuesta inicial que pudiera darse, lo que
es claro, desde la 6ptica de la investigacién, es que
la EDL no ha logrado institucionalizarse. En otros
términos, no ha logrado arraigarse en la cultura del
sector publico y de sus entidades en particular. Este
no es un problema de cumplir una ley.

La falta de resultados alentadores, en ese sentido, es
el que ha movido esta investigacién. Todo el mundo
reconoce la importancia de la EDL; todos los gerentes
publicos claman porque el sistema les sea atil, pero
algo parece no dejar que el anhelo se vuelva realidad.
La investigacién apunta, en consecuencia, a tratar
de indagar por qué no se ha institucionalizado este
sistema de gestidn, aspecto que permitiria obtener
mejores resultados personales y organizacionales.

El presente articulo es un aparte de los resultados de
la investigacién, y por tanto solo intenta acercarse
a los temas abordados y a los resultados obtenidos,
los cuales se presentan de forma mds amplia en la
mencionada investigacién. En su presentacién se ha
dividido en varias partes. En la primera se aborda el
tema de servicio civil o funcién publica y el sistema
de evaluacién del desempefio. En la segunda se hard
el acercamiento al objeto de estudio. La tercera
parte intenta adelantar un andlisis del proceso de
institucionalizacién del sistema de EDL a partir de
los resultados de la recoleccién de informacién. La
cuarta y ultima se dedica a generar unas conclusiones
y reflexiones sobre el tema.

1. Servicio civil y evaluacion
de desempeno

Para poder conocer el papel del sistema de la
EDL en el conjunto de la gestién de las entidades
publicas es necesario aproximarnos primeramente al
entendimiento de lo que se denomina servicio civil o
funcién publica.

¢Qué se entiende por servicio civil o funcion
publica?

La Constitucién Politica de Colombia establece que
los empleos en los érganos y entidades del Estado
son de carrera administrativa, con las excepciones
del caso. Quiso con esto el legislador desarrollar la
idea de un servicio publico basado en funcionarios
que, de manera independiente de las politicas y los
politicos de turno, pudieran dar continuidad a las
acciones que corresponde al Estado en su papel de



generador de las condiciones para la prosperidad
general y la garantia del goce efectivo de derechos.

Esta voluntad, que opera en este y muchos otros
paises, se ha traducido en la conformacién de los
sistemas de carrera cobijados bajo los nombres
de servicio civil o de funcién publica. En el caso
colombiano, en la Constitucién, especificamente el
titulo quinto, capitulo segundo, se denomina de la
funcién puablica y en él senala, ademds del aspecto ya
citado, el que ningtin empleo publico podrd crearse
sin funciones detalladas. M4s adelante, en el articulo
130 de este mismo capitulo, indica el constituyente
que habrd una Comisién Nacional del Servicio Civil
responsable de la administracién y vigilancia de los
sistemas de carrera, con excepcién de los de cardcter
especial. Como se observa, entonces, en nuestro
dmbito se emplean los conceptos de servicio civil y de
funcién publica®. Por esta razén es necesario entender
a qué realidad se alude en su empleo.

Comenzaremos consultando a ilustres juristas
colombianos acerca del término funcién publica.
El primero, Javier Henao Hidrén, considera que
la funcién publica es un empleo, definido por el
conjunto de funciones senaladas por la Constitucidn,
la ley o el reglamento, que deben ser desempenadas
por una persona natural para atender necesidades
permanentes de la Administracién Piablica (Henao,

19806).
El segundo, Libardo Rodriguez, para quien la

funcién puablica se entiende como el conjunto de
relaciones laborales entre el Estado y sus servidores.
Comparando estas definiciones, ambas coinciden
en afirmar que la funcién publica es la actividad
realizada por personas naturales, en nombre del
Estado (incluyendo por tanto la Administracion
Pablica), cuyo objetivo final estd ligado al logro de
sus fines esenciales (Rodriguez, 2002).

Se deriva de lo anterior, y como lo plantea el
tratadista Diego Younes Moreno (2010), que bajo la
denominacién funcién publica se estdn incluyendo
todos los servidores publicos, lo que contiene a
los miembros de las corporaciones publicas, a los
empleados y trabajadores, sean estos del orden

4 Recordemos que el hoy denominado Departamento Administrativo
de la Funcién Pablica (DAFP) hasta hace unos cuantos afios se deno-
minaba Departamento Administrativo del Servicio Civil (DASC).

nacional o territorial, y a los de las entidades
descentralizadas (Younes, 2010).

De acuerdo con Younes, la funcién publica tiene las
siguientes caracteristicas:

«

a) Estd al servicio del Estado y de la comunidad;

b) Ejerce sus funciones en la forma prevista por la
Constitucién, la ley y el reglamento;

o) No puede desarrollar funciones distintas a las
previstas en la Constitucién y en la ley; y

d) Suresponsabilidad se determina por laley”(Younes,

2010: 303).

Lo anterior permite claramente observar que dentro
del conjunto de servidores publicos existe un
segmento que corresponde al de quienes hacen parte
de los sistemas de carrera, que son los que, en general,
administran y vigilan la CNSC. Por tanto, esta se
centra en los sistemas de carrera administrativa, que se
entienden como sistemas técnicos de administracién
de personal con dos pilares bésicos: la estabilidad y la
igualdad en el acceso al servicio publico.

Hecha esta conceptualizacién bdsica, podemos ahora
referirnos a los sistemas de servicio civil. Para ello nos
basaremos en los textos de dos autores centrales a nivel
latinoamericano: Francisco Longo (Longo, 2003)
y Oscar Oszlak (Oszlak, 2001). Veamos. Francisco
Longo argumenta la existencia de una dualidad en
la definicién del servicio civil (SC) diciendo que
en un sentido amplio es “el sistema de gestién del
empleo piblico y los recursos humanos adscritos
al servicio de las organizaciones publicas, existente
en una realidad nacional determinada” A renglén
seguido, sin embargo, también sefala que “puede
hablarse en propiedad de SC cuando dicho sistema
incorpora arreglos institucionales especificos, mds
o menos alejados de los que caracterizan al empleo
comun, con la finalidad de garantizar la existencia
de administraciones publicas profesionales”. (Longo,

2003: 2).

Con base en lo anterior, Longo establece que el SC estd
constituido por el conjunto de arreglos institucionales
mediante los que se articulan y gestionan el empleo
piiblico y las personas que integran éste. Dichos arreglos
comprenden normas, escritas o informales, estructuras,
pautas culturales, politicas explicitas o implicitas,
procesos, prdcticas y actividades diversas cuya finalidad
es garantizar un manejo adecuado de los recursos
humanos, en el marco de una administracion piblica
profesional y eficaz, al servicio del interés general. Es
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importante senialar que un sistema de SC es siempre
algo mds que un marco regulador. Desde luego, se halla
necesariamente modulado e influido en mayor o menor
medida por un marco juridico especifico, pero no debe

confundirse con él (Longo 2003: 2).

En este punto es relevante destacar que Longo no
hace alguna diferenciacién conceptual entre servicio
civil y funcién puablica. A su vez, Oscar Oszlak
afirma:

Definiré un sistema de servicio civil como un conjunto
de reglas, juridicas e instrumentales, relativas al modo
y condiciones en que el Estado asegura la disponibilidad
de personal con las aptitudes y actitudes requeridas
para el desempenio eficiente de actividades encuadradas
en el cumplimiento de su rol frente a la sociedad. Es
preciso agregar que ese modo y condiciones a que se
refieren las mencionadas reglas incluyen garantizar a
la ciudadania la profesionalidad y objetividad de los
funcionarios piiblicos, su vocacidn democrdtica y el
respeto a los principios de igualdad, mérito y capacidad
en las diferentes instancias de la carrera funcionarial,
lo cual debe reflejarse en un cuerpo normativo especial

(Oszlak 2001: 2).

Componentes del sistema de servicio civil

Como bien se puede notar, existe diversidad
conceptual frente al tema; por ello, para examinar
los componentes del sistema de servicio civil es
pertinente senalar las estructuras que proponen
autores como Oscar Oszlak y Francisco Longo.

En su texto, Oszlak establece que

la configuracion de un sistema de SC surge de vincular
tres estructuras: la organizativa, que fija la distribucion
de responsabilidades en el conjunto de unidades y
puestos de trabajo requeridos para la gestion piiblica;
la de recursos humanos empleados por el Estado, que
indica las reglas para la administracion de una carrera
profesional en la funcidn piblica; y la salarial, que
establece los incentivos materiales que compensan el
trabajo y dedicacion del personal al servicio del Estado
(...) (Oszlak, 2001: 3).

Cada uno de los tres subsistemas incluye, a su
vez, una seriec de componentes cuya presencia,
calidad y aplicacién efectiva permite estimar
el desarrollo alcanzado por ese subsistema en
conjunto. En particular, la gestién de estructuras
organizativas comprende: a) la administracién
de estructuras propiamente dicha (gestién de
unidades organizativas); b) la administracién de
microestructuras (gestion de puestos de trabajo); y
©) la evaluacién institucional. La gestién de recursos
humanos, por su parte, incluye: a) la administracién
de ingresos y promociones (asignacién de categorias
escalafonarias y designacién en puestos de trabajo
mediante mecanismos de seleccién y concursos); b)
la administracién de la capacitacién y el desarrollo
de recursos humanos; c) la administracién de la
evaluacién del desempefio y el potencial de los
recursos humanos; y d) la administracion de la
planificacién de recursos humanos. Por ultimo,
los componentes de la gestién salarial son: a)

Grafico 1.
Componentes del sistema de servicio civil

ENFOQUE CONCEPTUAL

ADMINISTRACION DE LAS
ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS

==

(Unidades organizativas
y puestos de trabajo)

V™
ot

ADMINISTRACION DE LOS
RECURSOS HUMANOS

l_I

(Desarrollo y carrera)

Personas

) 4

ADMINISTRAGION DE LOS
SALARIOS Y DEL GASTO EN
PERSONAL

.

(Estructura y composicion salarial
y presupuesto de personal)

Fuente: Oszlak (2001: 5).
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la administracién salarial propiamente dicha
(administracién de la estructura y la composicién
salarial); y b) la administracién del presupuesto de
gastos en personal (Oszlak, 2001: 5).

Desde el punto de vista del autor comentado, los
subsistemas no funcionan de manera independiente.
Cuando un funcionario entra al sistema no lo
hace a uno de ellos en particular, lo hace a los tres
simultdneamente, puesto que el subsistema de
estructura organizativa define a qué institucién y
dependencia en particular se vincula; el subsistema
de recursos humanos indica las reglas que regirdn
su vinculacién y permanencia; y el subsistema
salarial definird el monto salarial que recibird como
compensacion a sus servicios.

Frente a ello establece que:

En el nivel superior, la Planificacion de RRHH, que
constituye la puerta de entrada en todo sistema integrado
de GRH, y permite anticipar la definicion de politicas
coherentes en todos los restantes subsistemas, con los
que aparece conectada. En el nivel intermedio, cinco
subsistemas, ordenados en horizontal en cuatro bloques,
con arreglo a una secuencia légica: En el primero, la
Organizacion del Trabajo, que prefigura y concreta
los contenidos de las tareas y las caracteristicas de las
personas llamadas a desempenarlas. En el segundo,
la Gestion del Empleo, que comprende los flujos de
entrada, movimiento y salida de las personas. En el
tercero, la Gestion del Rendimiento, que planifica,
estimula y evaliia la contribucion de las personas. En el

Grafico 2.
Subsistemas de gestion de recursos humanos
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Ahora bien, Longo analiza el servicio civil como un
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sistema de gestién del empleo piblico y los recursos
humanos adscritos al servicio de las organizaciones

/. . » . .
publicas”. Con ello el autor propone siete subsistemas
que componen el sistema de la gestién de recursos
humanos, entre los que se encuentran planificacién,
organizacién del trabajo, gestién del empleo, gestién
del rendimiento, gestién de la compensacién, gestién
del desarrollo y gestién de las relaciones humanas y
sociales.

Relaciones laborales

Politicas sociales

cuarto, por una parte, la Gestion de la Compensacion,
que retribuye la contribucion; y por otra, la Gestidn del
Desarrollo, que se cuida del crecimiento individual y
colectivo. Por diltimo, en el nivel inferior, la Gestion de
las Relaciones Humanas y Sociales, que se relaciona a su
vez con todos los subsistemas mencionados anteriormente
(Longo, 2001: 8).

Comoseobservaenamboscasos, el SCestd constituido
como un sistema conformado por subsistemas. En el
caso de Oszlak, por tres subsistemas y en el caso de
Longo por siete subsistemas. A pesar de su diferencia,
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ambos plantean que el SC tiene en su interior un
conjunto de reglas que definen la relacién entre los
servidores publicos y el Estado. Ademds, ambos
coinciden en que como sistema que es, funciona de
manera integrada, no pudiendo analizarse alguno de
sus componentes de manera aislada de los demis.

La evaluacion de desempeno como
componente del sistema de servicio Civil

Para ubicar el sistema de la EDL seguiremos revisando
los textos de Longo y Oszlak. Longo argumenta
que la evaluacién de desempefio hace parte del
componente de gestién del rendimiento, el cual se
ubica como uno de los componentes del sistema de
gestion de recursos humanos. El autor establece que
la gestién del rendimiento tiene como propésito

influir sobre el rendimiento de las personas en el trabajo,
para alinearlo con las prioridades de la organizacion,
y mantenerlo en el nivel mds alto posible, haciendo
posible una mejora sostenida de la contribucion de
los empleados al logro de los objetivos organizativos,
asi como la obtencion de informaciones valiosas para
la toma de decisiones de GRH en diferentes campos
(Longo, 2002: 31).

Por su parte, Oszlak indica que la evaluacién de
desempefio se encuentra incorporada dentro del
subsistema de gestién de recursos humanos, el
cual, como se referencié anteriormente, abarca el
conjunto de actividades requeridas para administrar
los vinculos entre la Administracién Pdblica y su
personal a lo largo del “ciclo vital” que atraviesa
un empleado piablico en su carrera. Al respecto,
al evaluar la experiencia latinoamericana, Oszlak,
muestra que

son escasos los paises en que se registra una aplicacion
efectiva y generalizada de sistemas  formales de
evaluacion del desemperio sobre bases e instrumental
técnico orientados a garantizar la objetividad y calidad
de la apreciacion. Es mds asiduo que ello ocurra sélo
en ciertas instituciones ylo categorias de personal, y no
siempre con frecuencia regular, sino de manera eventual

0 esporddica (Oszlak 2001: 19).
Por su parte, Oszlak establece que

las metodologias de evaluacion utilizadas son variadas,
aunque tienden a predominar las de tipo mixro, donde
se integran elementos tanto de evaluacion de resultados
(aquello que el empleado consigue) como de evaluacion
de comportamientos (cémo lo consigue). Mds raras son
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aquellas basadas en uno solo de estos factores. En cuanto
a las finalidades de la evaluacion del desempenio,
también se registran situaciones diversas. Predominan
las evaluaciones que persiguen miiltiples objetivos, tales
como fundamentar el pago de una retribucion variable,
basar decisiones sobre promocion, detectar necesidades
de formacion y planificar la capacitacion, apoyar el
desarrollo profesional del personal, potenciar la relacion
de la persona con el superior inmediato, estimulando
ast las mejoras de rendimiento en el puesto de trabajo,
Sfundamentar medidas disciplinarias o servir de base
informativa a decisiones sobre rescision de la relacion de

empleo (Oszlak, 2001: 20).

Modelos de evaluacion de desempeno

Tal como se acaba de revisar desde Oszlak, se
indica que existen diversas metodologfas de EDL.
Para ampliar la visién de este aspecto recurriremos
a la consultora Martha Alles, quien presenta una
serie de métodos de evaluacién de desempefio
como son los métodos basados en caracteristicas,
los métodos basados en el comportamiento y los
métodos basados en resultados, entre otros.

La autora caracteriza cada uno de esos métodos
de la siguiente manera: “Los métodos basados en
caracteristicas; sudisefio estd pensado paramedir hasta
qué punto un empleado posee ciertas caracteristicas,
como confiabilidad, creatividad, iniciativa o
liderazgo, que esa compania considera importantes
para el presente o para el futuro” (Alles, 2002: 35).
Dentro de los métodos basados en caracteristicas se
encuentran: escala gréfica de calificacién, método de
escalas mixtas, el método de distribucién forzada y el
método de formas narrativas.

Los métodos basados en el comportamiento permiten
al evaluador identificar de inmediato el punto en que
cierto empleado se aleja de la escala. Estos métodos
se desarrollan para describir de manera especifica
qué acciones deberian (o no deberian) exhibirse en
el puesto. Por lo general, su mdxima utilidad consiste
en proponer a los empleados una retroalimentacién
de desarrollo” (Alles, 2002: 37). Dentro de los
métodos para emplear estin el método de incidente
critico, la escala fundamentada para la medicién
del comportamiento y la escala de observacién del
comportamiento (Alles, 2002: 37-38) El método

basado en resultados

evaliia los logros de los empleados, los resultados que
obtienen en su trabajo. Sus defensores afirman que son



mds objetivos que otros métodos y ororgan mds autoridad
a los empleados, la observacion de resultados, como cifra
de ventas o produccion, supone menos subjetividad, por
lo cual quizd esté menos abierta al sesgo 0 a la opinion

subjetiva, sea a favor o en contra de los evaluadores
(Alles, 2002: 38).

En esta perspectiva se emplean métodos como el
de mediciones de productividad y Administracién
por objetivos. En conclusién, existen diversas
metodologfas para hacer la EDL. A continuacién
veremos la forma como se ha manejado el tema en
nuestro paifs.

El sistema de evaluacion
de desempeno en Colombia

En el caso colombiano, no puede desligarse la
EDL del sistema de carrera administrativa. Esta
nace por la necesidad de tener personal apto, con
conocimientos, experiencia y dedicacién en las
organizaciones publicas, y con el fin de evitar

las “intromisiones politicas” en el desarrollo de
asuntos publicos. La carrera administrativa ha

pasado por diversas fases’ (Hernandez, 2006), que
muestran épocas de mayor y de menor apoyo
a su implantacion. Por esta razon hay quienes
creen firmemente en su funcionamiento hasta
quienes piensan que la carrera administrativa

en Colombia es una ficcién (Martinez, 2010).

Lo cierto, para nuestro objeto de estudio, es que al
vaivén que se transforma la carrera administrativa
se modifica la EDL. La institucionalizacién o
desinstitucionalizaciéndelaprimerafomentayauspicia
la institucionalizacién o desinstitucionalizacién de la
segunda.

Como parte del sistema de carrera, que es definido
por la ley como un sistema técnico de administracién
de personal (Ley 909 de 2004, art. 27), estd la
EDL. La Ley 909 de 2004, por la cual se expiden
normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras
disposiciones, es el corazén que sustenta el marco
juridico de la evaluacién de desempefio. Dentro de

5  Estd fuera del alcance de esta investigacion hacer un recuento y eva-
luacién de ella.

esta ley se destaca, frente al tema que nos concierne,
que la EDL es una de las bases de la permanencia en
el servicio de los empleados de carrera y por ello se
sefiala que estos deben colaborar y someterse a ella.
En cuanto a su forma de operar la ley, senala:

Evaluacion del desempeno. El desemperio laboral
de los empleados de carrera administrativa deberd
ser evaluado y calificado con base en pardmetros
previamente establecidos que permitan fundamentar un
Juicio objetivo sobre su conducta laboral y sus aportes al
cumplimiento de las metas institucionales. A tal efecto,
los instrumentos para la evaluacion y calificacion del
desempeno de los empleados se diseniardn en funcion de
las metas institucionales.

El resultado de la evaluacion serd la calificacion
correspondiente al periodo anual, establecido en las
disposiciones reglamentarias, que deberdn incluir dos (2)
evaluaciones parciales al afio. No obstante, si durante
este periodo el jefe del organismo recibe informacion
debidamente soportada de que el desemperio laboral de
un empleado es deficiente podrd ordenar, por escriro,
que se le evalien y califiquen sus servicios en forma
inmediata.

Sobre la evaluacion definitiva del desemperio procederd
el recurso de reposicion y de apelacion.

Los resultados de las evaluaciones deberdn tenerse en cuenta,

entre otros aspectos, para:

a) Adquirir los derechos de carrera;

b) Ascender en la carrera;

¢) Conceder becas o comisiones de estudio;

d) Otorgar incentivos econdmicos o de otro tipo;

¢) Planificar la capacitacion y la formacion;
P Determinar la permanencia en el servicio (Ley 909
de 2004, art. 38).

Este articulo normativo muestra los aspectos centrales
del sistema de evaluacién que rige en nuestro pais. De
una parte, se indica que debe basarse en parimetros
previamente establecidos, que deberdn hacerse dos
evaluaciones parciales al ano; que la evaluacién
definitiva puede ser objeto de recursos y que sus
resultados deben servir con seis fines distintos,
uno de los cuales es la permanencia en el servicio.

Finalmente, el articulo 40 de esta ley senala que los
instrumentos de evaluacién serdn definidos por la
CNSC, y que las entidades deberdn desarrollar sus
propios sistemas, poniéndolos a consideracién de la
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Comisién.
Por su parte, el Decreto 1227 de 2005, por el cual
se reglamenta parcialmente la Ley 909 de 2004 y el

Decreto Ley 1567 de 1998, establece en su titulo 1v -
capitulo 1 lo siguiente:

Articulo 50. La evaluacion del desemperio laboral es una
herramienta de gestion que con base en juicios objetivos
sobre la conducta, las competencias laborales y los aportes al
cumplimiento de las metas institucionales de los empleados de
carreray en periodo de prueba en el desemperio de sus respectivos
cargos, busca valorar el mérito como principio sobre el cual
se fundamenten su permanencia y desarrollo en el servicio
(Decreto 1227 de 2005, art. 50, titulo 1v; capitulo i).

El articulo 51 del aludido decreto senala que las
EDL deben ser objetivas, imparciales y fundadas en
principios de equidad; y referidas a hechos concretos
y a comportamientos demostrados por el empleado
durante el lapso evaluado (Decreto 1227 de 2005,
art.51).

El articulo 53 establece los casos en los que los
empleados de carrera deberdn ser evaluados
y calificados, como son: por el periodo anual
comprendido entre el 1.° de febrero y el 31 de enero
del afo siguiente; y cuando asi lo ordene, por escrito,
el jefe del organismo, en caso de recibir la informacién
debidamente soportada de que el desempeno laboral
de un empleado es deficiente (Decreto 1227 de 2005,
art.53).

El articulo 59 sefala que, en firme una calificacién
de servicios no satisfactoria como resultado del
desempeno laboral, de cardcteranual o extraordinario,
el nombramiento del empleado de carrera asi
calificado deberd ser declarado insubsistente
mediante resolucién motivada del jefe de la entidad
(Decreto 1227 de 2005, art.59).

Otro decreto que es importante a la hora de conocer
el sistema actual de la EDL es el 2539 de 2005,
por el cual se establecen las competencias laborales
generales para los empleos publicos de los distintos
niveles jerdrquicos de las entidades a las cuales se
aplican los Decretos leyes 770 y 785 de 2005. De

este decreto bdsicamente se destaca lo siguiente:

Definicion de competencias. Las competencias laborales
se definen como la capacidad de una persona para
desempenar, en diferentes contextos y con base en los
requerimientos de calidad y resultados esperados en el
sector puiblico, las funciones inherentes a un empleo;
capacidad que estd determinada por los conocimientos,
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destrezas, habilidades, valores, actitudes y aptitudes que
debe poseer y demostrar el empleado piiblico (Decreto
2539 de 2005, art. 2.9).

El articulo 5.° de este decreto senala que las
competencias funcionales precisardn y detallardn lo
que debe estar en capacidad de hacer el empleado
para ejercer un cargo y se definirdn una vez se haya
determinado el contenido funcional de aquel.

Estedecreto esdevital importancia, yaque establece de
manera genérica las competencias comportamentales
por nivel jerdrquico, en las cuales se establecen la
competencia, la definicién de la competencia y las
conductas asociadas.

Como se indicé atrds, por medio del articulo 40 de
la Ley 909, corresponde a la CNSC la definicién de
los instrumentos de evaluacién y los criterios para
los sistemas propios. En este sentido la Comisién ha
expedido varios acuerdos, entre los que se destacan el
18 de 2008, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
27 de 2008, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
116 de 2009, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
137 de 2010 y el 138 de 2010, vigentes actualmente.

2. Un acercamiento al objeto de estudio

Hechas las referencias tedricas y conceptuales, es
necesario, ahora, acercarnos al objeto de estudio.

Desde el punto de vista normativo, toda entidad
publica debe haber adoptado un sistema de EDL,
sea el propio (lo ideal) o el sistema tipo establecido
por la CNSC. El hecho de que haya sido adoptado
no quiere decir que funcione, que funcione bien o
que genere resultados dtiles a la organizacién. En
este sentido, una tesis relacionada es que este sistema
no ha pasado de ser un formalismo, un ritual que
se cumple anualmente, pero al cual, realmente, no
se le encuentra utilidad alguna mds alld de asegurar
la continuidad de los servidores publicos de carrera.
Lo interesante del caso es que a la fecha de la
investigacion y segtn cifras de la propia CNSC tan
solo quince entidades publicas han creado su sistema
propio de evaluacién, tal como lo ordena la ley. Las
demds, podria decirse mds de mil entidades publicas
si se toman las entidades del orden nacional y
territorial, han optado por el sistema tipo creado por



la CNSC¢. Esto en principio denotaria poco interés
en hacer el ejercicio de crear un sistema que se ajuste
a las necesidades concretas y especificas de cada
entidad. ;Por qué esto no ha ocurrido si en principio
se verfa muy vilido y, ademds, asi lo ordena la ley? Al
parecer, porque no se ve de mucha utilidad y si, en
cambio, implica un esfuerzo grande en la creacién de
tal sistema. En otras palabras, se ve mayor el costo
(no solo monetario) que el beneficio de su realizacion.

En cuanto al objeto de estudio, la investigacién
intentd centrarse en entidades publicas que hubieran
disenado e implementado el sistema propio y en otras
que hayan empleado el sistema tipo. La muestra se
tomo con base en las entidades del nivel nacional y
territorial que han aplicado alguno de esos sistemas
para conocer sus bondades y limitaciones. En el
cuadro a continuacién se muestran las entidades
que respondieron las encuestas y solicitudes de
informacién hechos por los investigadores.

Tabla 1. Resumen de entidades consultadas por orden
y sistema de la EDL

Entidad Sistema tipo Sistema propio

Escuela Superior de Ad-|Departamento Nacional de
ministracion Pablica Planeacion

DAFP

Invias

Departamento Administra-
tivo de Ciencia y Tecnolo-

ORDEN NACIONAL

Ministerio de Relaciones

Exteriores gia, (Colciencias)
Invima
Subtotal 2 5
. Secretaria de Hacienda
Hospital San Blas Distrital

Hospital Vista Hermosa  |Personeria Distrital

ORDEN Secretaria de Gobierno|Secretaria de Ambiente

TERRITORIAL Distrital Distrital
Alcaldia Municipal de|Secretaria de Integracion
Tunja Social Distrital
Gobernacion de Cérdoba

Subtotal 5 4

Total 7 9

Fuente: tabulado informacién primaria, entidades que
respondieron instrumentos.

6 Puesto que la indagacidn se trata sobre un sistema que debe ser aplica-
do por todas las entidades en las que se encuentren servidores ptblicos
de carrera administrativa, la muestra serfa bastante grande y tendria
que abarcar todos los tipos de entidades de diferentes niveles territoria-
les, sobre los cuales no existen antecedentes en el tema. Por esta razén,
desde el proyecto se definié como un estudio exploratorio que busca
generar las bases para estudios mds a fondo sobre el mismo tema.

El cuadro muestra los nombres de las entidades que
estdn aplicando el sistema propio o el sistema de tipo
de EDL, teniendo en cuenta si son del orden nacional
o territorial. Particular fue el hecho que respondieron
mids las entidades que tienen sistema propio que las
que usan el sistema tipo, aunque ya se sefialé que
estas son una inmensa minoria frente a las que han
decidido trabajar con el sistema tipo.

Al revisar lo realmente realizado frente a las muestras
se denotan varios problemas que desbordan esta
investigacién. En primer lugar, no existe una base
de datos en ninguna de las entidades principalmente
asociadas a estos temas (DAFP y CNSC) sobre
los nombres y ubicacién de los jefes de personal o
quienes hagan sus veces en las entidades publicas del
orden nacional ni del orden territorial, de manera
que facilite su contacto. En segundo lugar, y este es
mucho mds relevante, no existen en ninguna de las
entidades mencionadas (DAFP, CNSC) estadisticas
ni antiguas ni recientes sobre los resultados de la
aplicacién del sistema de EDL.

Lo anterior sefial6 otro obsticulo grande a esta
investigacion y es por ello que al realizar el trabajo
de campo, el equipo investigador se encontré con
posturas institucionales mds orientadas al no querer
dar informacién que al de facilitarla, en parte porque,
curiosamente, ellas mismas no han consolidado
informacién al respecto.

Como consecuencia de todo lo anterior, la muestra
efectiva pasé a ser de nueve entidades que aplican
el sistema propio (57% de la muestra definida) y de
siete entidades que aplican el sistema tipo (50% de la
muestra definida). Los expertos encuestados fueron
un total de nueve, frente a los catorce que se pensé
originalmente, para un total del 64% de la muestra
definida. Con esta limitada informacién obtenida
se obtuvieron los datos que se presentardn en la
siguiente seccion.

3. Unos resultados parciales

Los resultados generados tienen que ver con los grupos
objetivo definidos: las entidades con sistema tipo, con
sistema propio y los expertos en EDL. Para esto se
recolect informacién de tipo cuantitativo respecto
de la aplicacién del sistema e informacién de tipo
cualitativo mediante la entrevista a los encargados de
la funcién de recursos humanos en las entidades ya
sefaladas y a expertos nacionales en el tema.

ADMINISTRACION PUBLICA



3.1 Resultados cuantitativos

La tabla 1 (anexo) muestra los resultados cuantitativos
consolidados de las entidades que respondieron
la solicitud de informacién sobre la aplicacién del
sistema de EDL.

A partir de esta informacién consolidada se pueden
extraer algunas conclusiones del anilisis.

La tabla 2 muestra los resultados del nimero de
servidores publicos y de empleados de carrera
reportados por las entidades.

Tabla 2. Nimero de servidores publicos y funcionarios
de carrera administrativa

Total sistema tipo y propio
Variable Tipo
X 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010
entidad
Niimero de Nacional | - - | 784 | 798 |1.151|1.313| 431
servidores Territorial | 1.255(1.234(1.224|1.194 (1.142 |[1.161| -
publicos Total  |1.255(1.234|2.008|1.992|2.293 [2.474| 431
Numero de  |Nacional | - - | 661 | 641 | 695 | 754 | 89
funcionarios .
B GRTTER Territorial | 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | 0
adminstrativa |Total 804 | 772 |1.4061.346|1.429 {1.402| 89

Fuente: Cuadro 1

En las entidades que reportaron informacién se nota
que hay una diferencia entre los funcionarios de
carrera versus los servidores publicos, en el sentido
de que en algunos casos los primeros no representan
sino del 75 al 80% del total de los servidores publicos
de la entidad, lo cual quiere decir que en ellas existen
empleos de libre nombramiento y remocién o
trabajadores oficiales, que representan entre el 20 y
el 25% del total. Esto no deja de ser paradéjico si se
tiene en cuenta que por mandato constitucional los
empleos deben ser de carrera siendo excepciones los
Otros casos.

Mids importante para la investigacién son,
sin embargo, los resultados que se muestran a
continuacion.

La tabla 3 muestra los resultados directamente
relacionados con la aplicacién del sistema de EDL.
En primer lugar, se indica el nimero de empleados
de carrera administrativa en los afios consultados y a
renglén seguido se muestra el nimero de funcionarios
de carrera a quienes se aplicé la EDL. Sorprende ver
que una gran mayoria de empleados de carrera, mds
del 95%, cuentan con la evaluacién respectiva, lo que
indica que en la practica el mandato legal se cumple.
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Las cifras que siguen, sin embargo, hacen dudar del
cumplimiento de ese mandato.

Al mirar el ndimero de EDL cuya calificacién
fue insatisfactoria, se observa que en el periodo
analizado no hay un solo caso que muestre que se
haya calificado de esa manera a algtn funcionario.
Podria interpretarse esto como que son buenos todos
los funcionarios, lo cual contrasta con la percepcién
generalizada de que eso no es cierto y de que no se
logra explicar que las entidades funcionen regular o
mal y, sin embargo, a ningiin funcionario se le dé
esa calificacién. Con mayor razén se duda de ese
resultado si se observan las siguientes dos estadisticas,
que muestran que no solo hay un gran nimero de
funcionarios con calificacién satisfactoria, sino que
realmente la gran concentracién de calificaciones
se ubica en la categoria de sobresaliente. Es decir, la
mayorfa de funcionarios de carrera merecen la mds
alta calificacion existente.

Tabla 3. Numero de funcionarios de carrera administrativa
con edl y sus resultados

TOTAL SISTEMA TIPO Y PROPIO

Variable i
TiPo. 5004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010

entidad
Numero de  |Nacional - - | 661 | 641 | 695 | 754 | 89
funcionarios L
de carrera Territorial | 804 | 775 | 751 | 705 | 736 | 661 | 0
adminstrativa |Total 804 | 775 [1.412|1.346|1.431|1.415| 89
Nimero de  |Nacional 0 0 | 661|641 | 695 | 754 | 89

funcionarios

de carrera a |Territorial | 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | 0

los que se les

ha aplicado la | Total 804 | 772 {1.406|1.346(1.429|1.402| 89
EDL

Nomero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
funciona- —

r|os con Ter”tonal 0 0 0 0 0 0 0
evaluacion de

desempeno | Total 0 0 0 0 0 0 0
insatisfactoria

Namero de  |Nacional 0 0 5 5 20 | 91 | 15
funcionarios —

con Territorial | 73 | 78 | 89 | 300 | 110 | 154 | O
evaluacion

satisfactoria | T0ta! 73 | 78 | 94 | 305 | 130 | 245 | 15
Numero de  |Nacional 0 0 | 656 | 636 | 675 | 663 | 74
funciona- —

rios con Territorial | 20 | 196 | 165 | 415 | 615 | 512 | 0
evaluacion de

desempeno | Total 20 | 196 | 821 [1.051|1.290({1.175| 74

sobresaliente

Nimero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
funciona-

rios con Territorial | 530 | 537 | 545 | 47 | 51 75 0
evaluacion de

desempeno | Total 530 | 537 | 545 | 47 | 51 75 0
destacado




Numero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 62 | 3
personas en
perfodo de | Territorial | 0 0 0 0 0 0 0
prueba con
calificacion  |Total 0 0 0 0 0 62 3
satisfactoria
Namero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 1
personas en
perfodo de | Teritorial | 0 0 0 0 0 0 0
prueba con
calificacion  |Total 0 0 0 0 0 0 1
insatisfactoria

Fuente: Cuadro 1.

Repetimos que esto contrasta con la percepcion
generalizada de que no es cierto que la mayoria
de funcionarios de carrera sean “sobresalientes”™
mds bien permite entender, como se verd en las
entrevistas cualitativas, que lo que estd ocurriendo
es que para evitarse problemas, los jefes evaldan a
los funcionarios con buenas calificaciones o que
simplemente, como es conocido, el jefe entrega el
formulario de evaluacién a los propios evaluados
para que ellos lo diligencien y luego él firma en para
dar cumplimiento a la obligacién.

Esta afirmacién, que puede sonar muy fuerte, se
repite en parte cuando se revisa lo que ocurre con las
evaluaciones de las personas en periodo de prueba.
Para el periodo estudiado se observa que de 62
personas en esta situacién, para el afio 2009, todas
fueron calificadas como satisfactorias y de las cuatro
del ano 2010, tres fueron evaluadas de la misma
forma. En otras palabras, de 66 personas en periodo
de prueba solo una fue declarada insubsistente en
razén a su desempefio laboral. Aqui, sin embargo,
podria argumentarse que como se trata de personas
que quieren entrar al sistema de carrera es posible que
hayan tenido un desempefio bastante bueno en razén
de lo que significa en el futuro pasar un periodo de
seis meses de prueba.

La tabla 4 muestra otros resultados que son relevantes
en torno a la interpretacién que se estd configurando.
En primer lugar, los casos de reposicién y apelacién.
Como se sabe, estos recursos se presentan cuando el
funcionario evaluado no se siente satisfecho con la
evaluacién y la calificacién que le fue asignada. Pues
bien, si cogemos un solo afilo como muestra se ve que,
por ejemplo, en el ano 2009, de 1.402 funcionarios
evaluados solo cinco presentaron esos recursos,
lo cual quiere decir que realmente es muy bajo el
nimero de “insatisfechos” con el resultado de la
evaluacién. Esto ayuda a ratificar la interpretacién de
que seguramente no se estd evaluando con la seriedad

que requiere el caso y que no hay compromiso de
parte de los evaluadores. En segundo lugar, los casos
de recusaciones o impedimentos. La ley plantea que,
efectivamente, de parte de los evaluados pueden
presentarse recusaciones si estos perciben que pueden
presentarse situaciones de no objetividad por parte del
evaluador. De la misma forma, un evaluador puede
declararse impedido de evaluar a uno o més de sus
subordinados si senala alguna causal de no objetividad
de su parte por diversos motivos. Pues bien, al mirar
las cifra del periodo estudiado se encuentra que tan
solo en un afo, el 2009, se presentaron ocho casos
entre recusaciones e impedimentos, lo cual indica
bajo nivel de conflictividad o choque de intereses
entre evaluador y evaluado. En términos populares,
no se estdn “poniendo zancadillas” entre unos y otros.

En igual sentido, cuando no hay acuerdo entre
evaluadores y evaluados, la situacién puede requerir
la intervencién de la comisién de personal y en
tltima instancia de la CNSC. Pues bien, las cifras
son concluyentes. En el periodo estudiado, tan solo
en dos ocasiones, como maximo al afio, ha tenido
que intervenir la comisién de personal de la propia
entidad, mientras que en ese mismo lapso la CNSC
solo lo tuvo que hacer una vez al ano. En conclusién,
solo de manera muy excepcional intervienen otras
instancias en el proceso.

Sin embargo, debe dejarse claro que la EDL no
tiene como fin Unico el de “hacer caceria de brujas”
y por tanto declarar insubsistente “al que se deje
pillar”. Como se indic6 en el marco conceptual, la
evaluacién debe tener otros efectos dentro de los
demds subsistemas del sistema de gestién de los
recursos humanos.

Tabla 4. Numero de casos relacionados con aplicacion de la
EDL y sus resultados

Total sistemas tipo y propio

Variable Tipo

entidad 2004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Ndmero de
funcionarios
de carrera a .

los que se les Territorial {804 |772 |745 |705 |734 (648 |0
ha aplicado
la EDL Total 804 |772

Nacional |0 0 661 |641 (695 |754 |89

1.406 |1.346|1.429 |1.402 |89
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Total sistemas tipo y propio

Total sistemas tipo y propio
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Variable Tipo Variable Tipo
entidad | 2004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010 entidad |2004|2005| 2006 |2007 | 2008 | 2009|2010
; Nimero de  Nacional | 0 0 0 0 0 0 2
Nimero de |Nacional 10 |0 0 0 1 1 1 £asos en [0S — T > ; ; 1 > ;
casos de que ha tenido| 1O
recursos de |Territorial |0 0 0 18 |0 4 0 que intervenir
reposicion y la Comision |Total T2 - -1 122
apelacion | A 18 |1 5 4 de Personal
Nimero de  [Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
Namero de Nacional |0 0 0 0 0 0 0 casos en los Territorial 0 0 0 1 0 1 0
casos de que ha
recusaciones . tenido que
& impe- Territorial 101010012 180 intervenirla | Total S A e A
dimentos CNSC
presentados | Total - - - - 2 8 -
’ Fuente: Cuadro 1.
Nmero d&  |agional 0 Jo |5 |5 |10 |12 |14
empleados de B
carrera que La tabla comentada muestra que el ndmero
han ott_)tenido Territorial (14114 114 1411411410 de empleados de carrera que han obtenido incentivos
incentivos e .
Sy pecuniarios o no pecuniarios, como lo p}antea
nopecunia- |Total |14 |14 |19 [19 |24 (26 |14 la ley, es bastante bajo en relacién con el nimero
L de evaluados. Para el ano 2009 son 26 de
Nomerode |Nacional | 0 | 0 | 0 | O | O [ O | O 1.402 evaluados. De igual forma, el nimero de
ggféigz%zde Territorial | 2 | 4 | 3 | 1 [ 2 | 3|0 empleados que han obtenido becas o comisiones de
a partir del re- estudio no supera el nimero de cuatro en el mejor
suttado de su afo reportado.
calificacion
Ea“ obtenido | Total 2 4323 Podria afirmarse que el mayor estimulo que persiguen
ecas 0 . e .,
comisiones las personas que tienen calificacién de EDL como
de estudio sobresaliente o destacado es la posibilidad de acceder
Nimerode  |Nacional | 0 | 0 | 150 | 195 | 205 | 216 | 14 a encargos en la entidad cuando se presentan
gg:?é‘::dos 98| rritorial | 62 1126 | 70 11911 90 | 25 | o vacantes temporales o definitivas. Las cifras si
e muestran esa tendencia, pues en el afio 2008, por
accedido a ejemplo, se otorgaron 386 encargos, siendo similar
fa”gstf%zz :" Total 62 | 126 | 220 | 386 | 295 | 241 | 14 el nimero de ellos en las entidades nacionales como
GO en las ter.ritoriales, pero en general se obser\{a que
EDL el mecanismo es mds empleado en las entidades
Nimerode |Nacional | 0 | o | 12 | 12| 14 | 12 | 1 del orden nacional. En esa misma linea se ubica
g?r?;?:dos e erritorial | 2 1 2 1 3 |47 1 12 | 14 | 0 el otorgami?nto de comi.siones para Flesempeﬁar
B empleos de. libre nombramiento y remocién, aunque
resultado de en proporciones mucho menores; en el mejor ano se
?EDL han ] otorgaron 29 comisiones.
esempefiado
Total 2 2 15 | 29 | 26 | 26 1 . .
I(?ta)l;g%son(wje Al parecer, las relaciones del sistema de EDL tampoco
bramienio y son muy positivas con el mejoramiento institucional
remocion y personal. Se supone, por lo establecido en la ley,
Numero de [Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | O que los resultados de las evaluaciones del desempefio
mz?c?rsa%?ento Teritoriad | 0 | 0 | 1 | 0 | 2 | 3 | o deben alimentar los planes de mejoramiento tanto
S individual como el plan de capacitacién de la entidad
partirdela | Total SO I T R A I < I a nivel general. Las cifras que arroj6 la encuesta es
EDL

que en estos afios estudiados en solo tres casos se han
hecho planes de mejoramiento, siendo particular el
hecho de que sea en entidades de orden territorial.



En conclusién general, los resultados cuantitativos
sefalan la alta aplicabilidad del sistema de EDL
pero la poca utilidad de su uso. El hecho de que la
gran mayoria de funcionarios obtengan las mayores
calificaciones, junto con el de que se presenten
muy pocos casos de recusaciones o impedimentos y
muchos menos recursos de reposicién y apelacién, asi
como de intervenciones de la comisién de personal
o de la propia CNSC, sefiala que si puede ser vélida
la interpretacién de que el jefe evaluador adopta la
conducta de “evitar fricciones” con los subalternos,
para lo cual o los califica con muy buenos puntajes
o adopta la posicién de que los funcionarios se
autoevalten.

De otra parte, que no se refiere a la continuidad o no
de los servidores publicos de carrera, estd el hecho de
la baja utilidad o empleo de los resultados del sistema
de EDL en lo tocante al otorgamiento de incentivos
pecuniarios o no pecuniarios y de becas o comisiones
de estudio. Contrasta, aunque no en proporciones
muy significativas, que sus resultados si se emplean en
mayor medida para otorgar encargos en empleos de
mayor remuneracién o para conceder comisiones para
el desempeno de empleos de libre nombramiento y
remocién. La relacion con la elaboracién de planes de
capacitacion y de mejoramiento es practicamente nula.

3.2 Resultados cualitativos

Los resultados cualitativos se refieren a la tabulacién
de las respuestas de las entrevistas semiestructuradas
que se realizaron a los jefes o responsables de la
funcién de personal en las entidades de la muestra y
a expertos nacionales en el tema de la EDL.

Su presentacién se divide en tres segmentos: el de
las entrevistas a las entidades que emplean el sistema
tipo, el de las entidades con sistema propio y el de los
expertos.

3.2.1

Como ya se senald, el sistema tipo ha tenido un
comportamiento inverso al esperado por la ley. De
ser el sistema excepcional y de transicién, se ha
convertido en el modelo “estindar”. Se comprueba
ficilmente al encontrarse que mds del 90% de las
entidades publicas lo vienen empleando.

Sisterna tipo

Ahora bien, su predominio se asocia a varias razones,
dentro de las cuales se incluyen desde la facilidad de
contar con un modelo recomendado por la propia

CNSC hasta el de que debido a los constantes

cambios de la propia Comisién, lo mejor es emplear
ese sistema y no invertir en la creacién de uno propio.

A pesar de su relativa operatividad, las entidades
objeto de entrevista sefialaron que los constantes
cambios introducidos por la Comisién han generado
mucha inestabilidad y molestia en los evaluadores y
evaluados, porque no se ha dejado madurar el modelo.

Al indagarlos por el nivel de compromiso tanto de
evaluadores como de evaluados, se observa que la
calificacién general es medio-bajo, indicando que
ni los evaluadores estdn realmente interesados e
identificados con el sistema de evaluacién y que los
evaluados tampoco ven en la herramienta algo mds
que un formulario para llenar y luego hacer firmar,
con el fin de cumplir con el compromiso de ley. Se
puede senalar que los incentivos para la realizacién
de este ejercicio son contraproducentes al propio
sistema. No hay incentivos que orienten el sistema
hacia su empleo efectivo; el tema no pasa de ser una

formalidad.

Sorprende también el grado de desconexién entre el
sistema de EDL y los demds subsistemas de gestién
de recursos humanos. En la mayoria de los casos se
sefala que la ley establece la unién entre este sistema
y el de capacitacién o el de estimulos e incentivos,
pero no se encontré acto administrativo alguno que
regulara esa situacién en el interior de la entidad. Al
revisar ademds las estadisticas del nimero de becas,
licencias, incentivos pecuniarios o no pecuniarios
otorgados por la entidad, se encontré un nimero
bastante bajo de casos, si se compara con la poblacién
total de empleados de carrera administrativa.

Se encontré, adicionalmente, un bajo uso de las
comisiones evaluadoras y del informe generado por
las oficinas de control interno como criterios para
evaluar el desempeno de los empleados de carrera.
De igual forma, se encontrd que estos empleados se
sienten en el ojo del huracdn, pues se consideran los
tnicos evaluados frente a contratistas y personal de
libre nombramiento y remocién, que no es objeto de
evaluacién de ningin tipo.

3.2.2 Sistema propio

En sentido contrario a lo previsto por la ley, ha sido el
sistema menos desarrollado. A la fecha de recoleccién
de la informacién solo habia quince entidades con este
sistema. Lo curioso es que la mayoria corresponden
a entidades del orden territorial y no del nacional,
como se podria suponer, dadas las diferencias en
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desarrollo administrativo y capacidad institucional
de las unas y las otras.

La experiencia, sin embargo, fue calificada como
positiva en la mayoria de los casos. Esto significa que
las entidades que se han dado a esa tarea encuentran
resultados favorables en su interior, comenzando por
el propio compromiso del nivel directivo frente al
sistema. El hecho de que se haga un sistema “a la
talla” de la entidad genera una situacién de ajuste a
la realidad, que es bien vista tanto por evaluadores
como por evaluados, a pesar de que esto se hizo
Unicamente, en un principio, por dar cumplimiento
al mandato de la ley.

Se indica que en la medida que se ha venido ganando
en experiencia, el sistema se encuentra de mayor
utilidad para la entidad, puesto que favorece el
desarrollo organizacional, el desarrollo del empleado,
el mejoramiento del quehacer de la dependencia y
el cumplimiento de la plataforma estratégica de la
entidad.

Por supuesto se senalan dificultades y es,
principalmente, el rompimiento de la inercia
administrativa que en este caso concreto significa
una resistencia al cambio frente al nuevo sistema.
Esto hace que se presenten casos de evaluaciones a
destiempo y algunos casos de cumplimiento de la

formalidad.

En cuanto a la relacién del sistema de EDL con
otros subsistemas de la gestién del recurso humano,
se sefiala que existen las conexiones, especialmente
con el sistema de capacitacién y de estimulos e
incentivos. No se planteé relacién con el subsistema
de remuneracién. Las estadisticas, sin embargo,
muestran un bajo nivel de aplicacién de becas,
licencias, incentivos pecuniarios o no pecuniarios
otorgados por la entidad.

Finalmente, los entrevistados recomiendan que las
entidades creen su propio sistema de evaluacién, pues
la experiencia en su propia entidad ha mostrado mds
beneficios que limitantes.

3.2.3 Consulta a expertos

El tercer grupo objetivo definido fue el de los
expertos en el tema de EDL. Para ello se recurri6 a
funcionarios del DAFP, de la CNSC y consultores
especializados en esta temdtica. Todos ellos
comienzan por reconocer la importancia de que se
realice la EDL de los empleados de carrera, si bien
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también expresan la necesidad de que se evalte tanto
a los contratistas como a los empleados de libre
nombramiento y remocién. Esto por cuanto genera
una atmosfera de evaluacién global y no solo parcial
en cuanto al personal que labora en una entidad.
Senalan que el pais dio un paso adelante al pasar del
modelo establecido por el Acuerdo 55 de 1999 a los
modelos tipo y propio definidos por la CNSC, en la
medida que se incorpord el tema de las competencias
como objeto de evaluacién. Sin embargo, reconocen
que a la fecha poco han hecho las entidades para
realizar ese tipo de evaluacidn, y que de hacerlo
en profundidad se requeriria cambiar los acuerdos
vigentes.

En cuanto a si las entidades deben tener un sistema
propio, hay opiniones divididas en el sentido que
consideran que esto corresponde al nivel de desarrollo
administrativo y la capacidad que tiene la entidad
para poderlo disenar y aplicar. Opinan algunos que
hay entidades que no tienen esa capacidad y que
solicitarles tal cosa es un despropésito. Frente al hecho
de que muy pocas entidades tienen sistema propio,
indican, sin embargo, que tal regla se debe mantener,
pero que debe darse mayor flexibilidad frente a las
realidades que enfrentan las entidades publicas. De
igual manera, hay opiniones divididas frente al uso
de las evaluaciones de las oficinas de control interno
y al uso de las comisiones evaluadoras en el modelo
actual. Respecto de lo primero, sefialan que vincula la
evaluacién individual con una grupal y eso puede ser
positivo, pero también hay quien opina que existen
factores fuera del control de los funcionarios y eso
puede volverse negativo. Respecto de las comisiones
evaluadoras, algunos sefialan que eso ha complicado
el sistema y no le agrega mayor valor, mientras otros
opinan que da mayor transparencia.

En lo que hay una coincidencia fuerte es en el tema
del compromiso de los distintos niveles jerdrquicos
frente al sistema de EDL, el cual califican entre medio
y bajo, indicando que se volvié una formalidad sin
mayores consecuencias reales para las organizaciones.

Frente al tema de la interrelacién del sistema de EDL
con otros subsistemas de gestién de los recursos
humanos, sefialaron que estas conexiones son
débiles. En el tema de la capacitacién, indicaron
que realmente no se estdn tomando los resultados
de las evaluaciones con ese fin. En el aspecto de los
incentivos indicaron que son muy pocos los que se
utilizan, y en el tema del sistema de remuneracién
indican que salvo la experiencia de la DIAN no hay



entidades que vinculen los resultados de la evaluacién
con la remuneracién. Alguno de los expertos dijo, sin
embargo, que el caso de la DIAN es un caso fallido
que no deberia tomarse como modelo.

Finalmente, frente al tema de las competencias como
objeto de evaluacién del desempeno, indicaron
que el Decreto 2539 no define del todo bien las
competencias por nivel jerdrquico y por eso debe
entenderse como un marco general. Sefalaron
que hoy habria una alta dificultad por parte de las
entidades si realmente se quisieran evaluar, pues
habria que recurrir a metodologias especificas que no
son de dominio publico. Adicionalmente, consideran
que si tal hecho se quisiera hacer realidad, se tendrian
que cambiar los acuerdos vigentes de la CNSC.

4 Conclusiones

Con base en la informacién recolectada y analizada,
hasta el momento, se pueden realizar las siguientes
conclusiones del proyecto de investigacién:

- Sorprende que no exista en el pais informacién
recopilada de los resultados de la aplicacién del
sistema de EDL. Ni el DAFP en su momento
ni la CNSC ahora tienen una base de datos que
permita saber cudntas personas se evaluaron,
cudntas fueron calificadas con insatisfactorio,
cudntas con sobresaliente, cudntos empleados
de carrera recibieron encargos o se les otorgd
comisién para desempefiar empleos de libre
nombramiento y remocién, etc. Este es el
principal hallazgo de esta investigacién, a
nuestro modo de ver. Si no hay informacién de
los resultados de la EDL, no se pueden proponer
medidas para su mejoramiento ni para formular
politicas relacionadas con el talento humano.
Y estas dos son responsabilidades de la CNSC
como del DAFP.

- Esindudable la relacién que debe existir entre el
desempeno de las entidades y el desempeno de
las personas que las integran. No obstante, en
la prictica esto no es asi. Parece dedicarse mds
esfuerzo a evaluar los planes y programas que a
evaluar a quienes trabajan para ellos. En general,
la aplicacién del sistema de EDL trata de cumplir
la formalidad de ley de hacer las evaluaciones
previstas, pero los resultados de estas no parecen
merecer mayor importancia.

Una de las observaciones encontradas es el
“desequilibrio” en el sentido de que existe
el mecanismo y se exige la evaluacién de
desempeno de los empleados de carrera, pero
no se hace algo similar con los contratistas y
los empleos de libre nombramiento y remocién.
En conclusién, no existe un sistema integral de
evaluaciéon del talento humano al servicio de
las entidades pdblicas, solo una herramienta de
evaluacién de los empleados de carrera.

El sistema de EDL, se podria afirmar, aparece
como una ‘“rueda suelta” dentro del sistema
de gestién de los recursos humanos, ya que no
se utiliza como referencia para algunos de los
procesos ligados a la gestién de los servidores
publicos.

Si se parte del articulo 38 de la Ley 909 de
2004, en el que se senalan los empleos que han
de darse a los resultados de la EDL, se encuentra
que estos deben servir para a) adquirir los
derechos de carrera; b) ascender en la carrera;
c) conceder becas o comisiones de estudio; d)
otorgar incentivos econémicos o de otro tipo;
e) planificar la capacitacién y la formacién; f)
determinar la permanencia en el servicio”. Los
resultados obtenidos con base en las entidades
que suministraron informacién cuantitativa
sefialan claramente que esos resultados solo se
estin empleando realmente para adquirir los
derechos de carrera y determinar la permanencia
en el servicio. En un menor grado se emplean
para lograr “ascensos” temporales, por via
de encargos o desempefar empleos de libre
nombramiento y remocién.

Lo anterior muestra que los incentivos que
genera el sistema existente en cuanto a EDL son
equivocados. No apuntan a mejorar la eficiencia
ni el rendimiento, solo a ganar o lograr la
permanencia en el servicio.

Esto ultimo es la sefial del muy bajo nivel de
compromiso para con el sistema de EDL. Ni
los jefes lo ven como algo realmente importante
ni los empleados de carrera le prestan mayor
importancia, salvo que se les afecte su estabilidad
laboral. Tal comossalié delasentrevistas, se denota
que para una parte importante de funcionarios
la EDL es un sistema de baja importancia, por
lo cual termina siendo aplicado de forma que no
“genere fricciones” entre evaluador y evaluados,
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dando en ocasiones lugar a que el evaluador
permita que los evaluados se autocalifiquen para
salir rdpido del tema.

- Lascifras al respecto permiten sefialar esto como
una conclusién vilida. En los afos estudiados
no hubo un solo caso de un funcionario que
tuviese que ser declarado insubsistente como
consecuencia de la calificacién asignada.
En cambio, se observé que la gran mayoria
de evaluados obtuvieron la calificacién de
sobresalientes.

- Los resultados de la EDL no se toman como
insumos para alimentar y para adelantar la
mayorfa de los demds procesos de la gestién
del talento humano. La evaluacién mostré que
hay una desconexién casi total con el sistema
de estimulos e incentivos, con la elaboracién
del plan institucional de capacitacién y con los
planes de mejoramiento institucional.

- Mis del 90% de las entidades puablicas han
adoptado el sistema tipo, contraviniendo el
mandato legal de que deben tener sistema propio
de EDL, y es en este tipo de entidades donde
se evidencia un sistema de EDL mucho mds
débil, ya sea desde la Sptica del nivel directivo
como de los evaluados de dicho proceso. Cabe
anotar que esta situacién se debe a varias
razones. En primer lugar, podria senalarse el
bajo interés de las entidades en hacer el ejercicio
de crear su propio sistema. En segundo lugar,
se cita la carencia de actividad de la CNSC
sobre dicho sistema, ya que muchas entidades
afirman que dicha institucién solo se encarga
de generar normas y ocasionalmente de hacer
sesiones de capacitacion, pero no realizan un
adecuado seguimiento al sistema como tal.
Ademis, consideran que no se tienen en cuenta
las recomendaciones que se han hecho frente al
sistema tipo. Al respecto es vdlido acotar que
solo hasta el afio 2010 mediante la Resolucién
2591, de septiembre, se adopté el manual de
inspeccién, vigilancia y control sobre evaluacién
del desempeno laboral de los empleados de
carrera y en periodo de prueba.

Esta situacién contrasta con las quince entidades
con sistema propio, las cuales argumentan tener
un verdadero proceso de EDL de los servidores
publicos, el cual estd alimentado por varios de
los procesos de gestién del recurso humano y
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que paralelamente sirve de insumo para otros
como capacitacién, formacién, encargos y
nombramientos, aunque las cifras no fueron
contundentes para mostrar esa aseveracion. En
estas entidades se observa que la alta gerencia
ve este sistema como un instrumento de gestion
institucional y de medicién de los resultados de
cada una de las dependencias.

- En general, si se mide la innovacién por el
nimero de entidades que crean su sistema
propio, se puede afirmar que esta es casi nula
en nuestro medio. Para muchas entidades habria
podido seguirse manejando el Acuerdo 55 de
1999 y para otras lo que mds molesta son los
constantes cambios que la CNSC ha hecho al
sistema tipo. Esto quiere decir que quisieran
un sistema estdtico que no les llevara muchas
complicaciones, al fin y al cabo “hay cosas
mucho mds importantes que hacer”.

- En esa misma orientacién se generaron
reflexiones de si es vdlido solicitar a entidades
de muy bajo nivel de desarrollo administrativo,
como pueden ser municipios de categorias
quinta y sexta, que disefien su sistema propio
de EDL. En este caso si seria vilido tener un
sistema tipo, lo cual no es muy vilido para
entidades del orden nacional del sector central
y descentralizado, que si podrian ganar mucho
en efectividad si disefaran un sistema “a su
medida”.

Todo lo anterior permite llegar a la conclusién de que
el sistema de EDL estd altamente formalizado pero
muy poco institucionalizado en la Administracién
Pablica  colombiana. Altamente formalizado,
comoquiera que existen todas las normas, leyes y
decretos nacionales, asi como acuerdos, circulares y
formatos de la CNSC para la realizacion del proceso.
Definitivamente, en este como en otros temas, el
problema central no es la normatividad, es su arraigo,
su aplicacién real. Al ver los resultados se podria decir
que esta se cumple: mds del 90% de los empleados de
carrera de las entidades que aportaron informacién
fueron evaluados; pero esto no quiere decir que el
sistema realmente funcione.

Por el contrario, por lo obtenido en términos
cuantitativos como en el desarrollo de las entrevistas
realizadas a entidades publicas y expertos en el tema,
se observa un muy bajo nivel de institucionalizacién
del sistema. Este “no ha pegado™ la alta gerencia y



jefes de dreas no visualizan la
importancia de este sistema como
una herramienta de gestién en
donde se articule el desempefio
del servidor y el resultado de
cada dependencia y de la entidad
en su conjunto. Los servidores
publicos de carrera solo lo ven
como el requisito por llenar para
mantenerse en el empleo o acceder
a él. Moraleja: los incentivos estin
generando esos resultados y son
ellos los que deben cambiarse
si se quiere que el sistema sea la
real “herramienta de gestién” que

define la ley.

Por ello pocos esfuerzos se notan
por crear sistemas propios; es
preferiblelainerciaalainnovacion,
es mds segura, mds estable y no
implica grandes esfuerzos. Este
parece ser el comportamiento
institucionalizado ~ frente  al

sistema de EDL.
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ANEXO

Informacion cuantitativa consolidada de variable
seleccionadas

Total sistemas tipo y propio Total sistemas tipo y propio
Variable Tipo Variable Tipo
; 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 {2010 A 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 {2010
entidad entidad
Nimero de  |Nacional | 0 0 | 784 | 798 |1.151|1.313| 431 Nimero de  |Nacional | 0 0 0 0 1 1 1
servidores . casos de
publicos Territorial [1.255(1.234(1.224{1.194(1.142|1.161| 0 ;gcg:gi%ge Territorial | 0 0 0 17 0 5 0
Numero de  |Nacional | 0 0 | 661 | 641 | 695 | 754 | 89 =
funcionarios Nimero de  Nacional | 0 0 0 0 0 0 1
decarrera | qeritorial | 804 | 775 | 751 | 705 | 736 | 661 | 0 casos de
adminstrativa recursos de  |Territorial | 0 0 0 1 0 2 0
- apelacion
Numero de  |Nacional | 0 0 | 661 | 641 | 695 | 754 | 89 _
funcionarios Nomero de  Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
de carrera a casos dg
los que S | ferriorial | 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | 0 recusaciones | Territorial | 0 | 0 | O | 0 | 1 | 8 [0
les ha aplica- presentadas
dola EDL Nomerode |Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | o | 0
Numero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 casos de
iona- declaracion
::Jonscg)(?r? de impedi- Territorial | 0 0 0 0 1 0 0
evaluacion de Terttorial | 0 0 0 0 0 0 0 mentos
desempefio erritoria - -
[ . Ndmero de  [Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
toria empleados
que han
Numero de  |Nacional | 0 0 5 5 20 | 91 15 ascendido
funciona- en el sistema
rios con decarrera  |Teritorial | 2 | 1 3ol o] 210
evaluacion  |Territorial | 73 | 78 | 89 | 300 | 110 | 154 | 0 tras una
satisfactoria evaluacion de
desempeno
Namero de  |Nacional | 0 0 | 656 | 636 | 675 | 663 | 74 satisfactoria
funciona- -
rios con Nl]mlerodde Nacional | 0 0 0 0 0 5 7
evaluacion de | arritori empleados
e Territorial | 20 | 196 | 165 | 415 | 615 | 512 | O deloarrera
i ue han
Sl otends  |Terrtorial| 4 | 4 | 4 | 4 | 4| 4 |0
Namero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 incentivos
funciona- pecuniarios
rios con -
L Numero de  [Nacional | 0 0 5 5 5 7 7
evaluacion de \Territoria) | 530 | 537 | 545 | 47 | 51 | 75 | 0 lead
desemperio Gl Eh )
destacado pejcaiTn
que han o
Nimerode |[Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 62 | 3 obtenido  |Territorial | 10 | 10 | 10 | 10 | 10 | 10 | 0
personas en incentivos no
periodo de pecuniarios
prueba con | ferritgrial | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | © ' i
e Numlerodde Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
satisfactoria eémpleados
de carrera
Numero de |Nacional | 0 | 0 | O 0] 0 0 1 que a partir
personas en Se(; redsul-
eriodo de ado de su o
Drieba con calificacion |Terrtorial| 2 | 4 | 3 [ 1] 2| 3 |0
calificacion | Territorial | 0 0 0 0 0 0 0 han obtenido
insatisfac- becqs_o
toria comisiones
de estudio
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Total sistemas tipo y propio

Total sistemas tipo y propio

to y remocion
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variable | Tipo 1004|2005 2008 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 variable | Tipo | 504 12005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
entidad entidad
Nimero de  [Nacional | 0 0 | 150 | 195 | 205 | 216 | 14 Nimero de Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
empleados de p|anes de
carrera que mejoramiento
han accedido surgidos a | Territorial | 0 0 1 0 2 3 0
aencargo en | erritorial | 62 | 126 | 70 | 191 | 90 | 25 | 0 partir de la
la entidad a EDL
partir de la
EDL ) Nacional | 0 | 0 | 0 | O | O | O | 2
Namero de
Numero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 casos en los
empleados que ha tenido
de carrera que intervenir | Territorial | 1 2 0 0 1 2 0
que he}n la Comision
accedido a de Personal
encargos en | Territorial | 0 0 0 0 0 0 0
el exterior de . Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
la entidad a Numero de
partir de la casohs en IQdS
EDL gﬂg e eritorial] 0 | o | o | 1o |10
Nomero de |Nacional | 0 | 0 | 12 | 12 | 14 | 12 | 1 12 ONSC
empleados
de carrera Fuente: tabulado informacion recolectada. Agrupada por tipo de entidad.
que segun el
resultado de
la EDL han L
desempefia- Territorial | 2 2 3 17 | 12 14 0
do cargos
de libre
nombramien-




