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Resumen.

El Acuerdo de Paz firmado entre el Gobierno de Colombia y las FARC—EP tiene como
apuesta el fin del conflicto armado y la construccién de una paz estable y duradera. Ello
requiere del cumplimiento de una serie de compromisos adquiridos por las partes con el
fin de sanar las heridas generadas por la guerra y solucionar los problemas que la
detonaron. Lo anterior requiere modernizacion institucional y despliegue territorial del
Estado con proyectos de inversion, entidades, burocracia, etc. En ese sentido, la
presente ponencia tiene como objetivo reflexionar sobre el empleo publico y su papel en

dicho proceso.



Introduccién.

La discusion entre un gran Estado interventor o un minusculo Estado regulador ha
marcado los mas algidos debates de la economia, la ciencia politica y la administracién
publica. La resolucion de tal disputa implica definir el qué hacer, es decir, la agenda de
asuntos publicos que son prioridad para el Gobierno y el cobmo hacerlo, que hace
referencia al conjunto de estrategias y l6gicas de intervencion usadas por el Estado, para
cumplir con sus funciones movilizando recursos econdmicos, leyes y funcionarios
publicos. En el caso de Colombia, el proceso de paz con las FARC ha generado diversos
desafios para el Estado, entre ellos, toma relevancia su tamafio y correspondiente
eficiencia en la provision de servicios publicos y la garantia de los derechos de la
poblacion mas afectada por el conflicto armado; tanto en las ciudades receptoras de

victimas y reinsertados, como en las zonas de inocua presencia estatal.

Por lo anterior, es evidente la necesidad del fortalecimiento institucional y burocréatico del
Estado, lo cual implica formalizacion, cualificacion y ampliacion de los cargos en el sector
publico enfocados en la atencion de dicha probleméatica. A pesar de que desde 2012,
afo en que se instalo la mesa de negociacion con las FARC, el numero de servidores
publicos ha aumentado en al menos un 16%, el Estado colombiano no ha logrado
consolidar una estrategia clara y rigurosa de empleo publico que haga frente a las
demandas del contexto actual, y tenga en cuenta elementos tales como la estructura
legal, las limitaciones fiscales, la cualificacién del servicio publico, las ventajas del

gobierno digital, entre otros.

En tal sentido, en un primer momento la ponencia hace un breve contexto teorico;
posteriormente se presenta una revision sectorial y territorial de la situacion del empleo
publico en el periodo 2012-2018, teniendo en cuenta variables como la meritocracia y la
eficiencia; a su vez, se identifican las principales demandas y desafios que el acuerdo
de paz genero en esta materia; partiendo de los dos puntos anteriores, el cuarto momento
se ocupa de un contraste entre el funcionamiento del empleo publico y las demandas
identificadas. Finalmente, se presentan conclusiones y un ejercicio prospectivo ante el

periodo presidencial de Ivan Duque.



Posicionamiento tedrico y contextualizacion.

Se hace indispensable para esta ponencia, abordar y describir desde donde se analiza
la situacion tematica de la misma. Asi pues, iniciamos con el despliegue del aspecto
tedrico, en el cual es necesario mantener un constante dialogo entre las tres categorias
principales, a saber, empleo publico, paz y Estado (de la mano de gobierno); esto
permitird la recoleccion de elementos suficientes para una comprension integral del
problema. Asi, la linea argumental que prosigue no tiene ninguna jerarquia, ya que aqui
se considera que, para el desarrollo de la presente ponencia, las categorias

mencionadas van de la mano y es imposible pensarlas de manera apartada.

Richard Rose (1998) en su obra “El gran gobierno”, sefiala que los gobiernos cuentan
principalmente con tres tipos de recursos: primero los econdémicos que son los que se
movilizan segun ingresos fiscales y son necesarios para la mayoria de las politicas
publicas; segundo los de norma; y por ultimo los organizativos o de funcionarios publicos,
los cuales en muchas ocasiones son los mas dificiles, ya que puede haber resistencia
burocratica. En un contexto de posconflicto y construccion de paz tal como el que vive
Colombia, la movilizacion de los ultimos recursos, impone grandes desafios para el pais.
Lamentablemente, este no ha sido un tema trabajado ampliamente por la academiay el
Estado, ya que las discusiones principales han girado en torno a elementos como la
justicia transicional, victimas del conflicto armado y reincorporacién de excombatientes.
En todo caso, cualquier politica, apuesta y compromiso adoptados por el Estado y

ejecutados por el gobierno, requieren la movilizacion del recurso burocratico.

Al hablar de paz, es necesario referirse Matias Galtung, para quien la paz no es solo la
ausencia de guerra o violencia directa (Paz Negativa) sino que ésta también se extiende
como ausencia de violencia estructural (Paz Positiva) como lo es la pobreza extrema, la
injusticia social, etc., y como ausencia de violencia cultural y simbdlica como lo son
aquellas ideologias que justifican discriminacion y la violencia estructural y directa.
Galtung sostiene que la paz tiene una estructura mas alla de la mera pacificacion
(peacemaking) y del mantenimiento de la paz (peacekeeping), que los mecanismos y

elementos en los que se basa la paz deben estar integrados al sistema de tal modo que



este los estructure en relacién con aquellos, permitiendo eliminar las causas raiz de los

conflictos y desarrollando capacidades para su gestion pacifica (Castafio, 2013).

No obstante, esta vision de la paz positiva parece configurarse mas como un tipo ideal
gue como algo que se desarrolle de forma integral. En ese sentido, Francisco Mufioz y
Jorge Bolafios, proponen una transformacién del concepto que responde a la realidad de
los contextos conflictivos, en guerra; asi, la Paz Imperfecta gira en torno a dos ideas
basicamente: primero, el reconocimiento de las experiencias de paz que se dan en todas
las realidades sociales y que nos pueden servir de guia e inspiracion en la construccion
de la paz, y segundo, en relacion con lo anterior, entender la paz como un proceso
inacabado, siempre en desarrollo. Entonces, ésta es entendida como todas aquellas
situaciones en las que conseguimos el maximo de paz posible de acuerdo con las
condiciones sociales y personales de partida (Comings, 2002). Con dicha concepcion,
nos acercamos mas a la complejidad de lo humano, a los sentimientos, la cultura y las
voluntades, permitiéndonos comprender las situaciones que surgen en el marco de un
proceso de construccién de paz, asi como las capacidades institucionales para dar

respuesta a las mismas.

Ya sea desde la Paz Positiva 0 desde la Paz Imperfecta, el fin de un conflicto armado
supone grandes desafios a las partes en juego (Estado, sociedad civil y mercado). No
obstante, habitualmente la responsabilidad mas grande recae en el Estado, como agente
protagonista de la construccion de paz y de la movilizacion de recursos para garantizar
una respuesta a los desafios en seguridad, justicia, reincorporacién, educacion, salud,
reparacion integral, servicios culturales, vivienda, agua potable y saneamiento basico,
etc. La respuesta estatal a dichos desafios puede ser abordada desde diversos
enfoques, no obstante, la presente ponencia se concentra en el empleo publico. En tal
sentido, para finalizar con el contexto tedrico, consideramos pertinente abordar las
visiones de Estado interventor y Estado regulador, acompafiadas de sus
correspondientes comprensiones de empleo publico, para posteriormente hacer
referencia a una sintesis propuesta por Boaventura de Sousa Santos; lo anterior, para
tener un marco de referencia que permita comprender la reorganizacion institucional

desarrollada en el marco de la negociacion e implementacion del Acuerdo de Paz.



El Estado interventor o Estado de bienestar surge a principios del Siglo XX ante la
imposibilidad que tenia el modelo de libre mercado para dar solucion a la Gran
Depresion. Este es inspirado por la doctrina keynesiana, que reconocia el papel contra
ciclico de la intervencion estatal en la economia. En ese sentido, en momentos de
recesion se deberia aumentar el gasto publico para aumentar la demanda agregada y
mantener los niveles de empleo. El Estado de bienestar se caracterizé por el hecho de
garantizar a sus ciudadanos un nivel minimo de vida, independiente de su capacidad
econdmica. Otra caracteristica de este tipo de Estado fue la de intervenir enormemente
en los asuntos econdmicos, tratando con ello de corregir los fallos del mercado, potenciar
el crecimiento y el desarrollo, estabilizar la economia y generar un ambiente propicio para
gue los ciudadanos estén con las condiciones de vida necesarias para vivir dignamente.
En este sentido, el gobierno deberia intervenir la produccién de bienes y servicios (en
bienes como carreteras, infraestructura portuaria, industrias, entre otras, y en servicios
como salud, educacion, electricidad, agua potable, alcantarillado, entre otros); ademas
deberia dar subsidios a los ciudadanos que no tienen las condiciones minimas para vivir,
y en participar activamente en otros asuntos que no es posible dejar al mercado y que

es necesario dirigir (Valencia, 2004).

El Estado regulador surge a finales del Siglo XX ante la crisis del Estado de bienestar y
las fallas que este gener6 en el mercado!. Segun Prats y Company (1998; citado en
Valencia, 2004) este ha tenido 3 etapas. La primera se inicia hacia finales del decenio de
1970y se desarrolla hasta casi llegar el final de la década de 1980; en este periodo primo
la desregulacion y desburocratizacion. Se perseguian tres objetivos basicamente:
eliminar todas las barreras a la libre competencia impuestas por el Estado de bienestar,
eliminar costes y cargas impositivas innecesarias, y combatir la inflacion. La segunda
etapa se gestd en el segundo lustro del decenio de 1980 y se puso en practica en la
siguiente década. Su objetivo principal fue, y sigue siendo, mejorar la calidad de cada

una de las nuevas regulaciones mediante la introduccion de toda una serie de arreglos

! para algunos, el Estado de bienestar genero crisis econémica y excesiva burocratizacion, llevando a su
propia crisis, la cual contribuy6 de forma decisiva a producir tres fendmenos comunes a todos los paises
latinoamericanos, que cambiaron la fisionomia econémica y la politica de la regién. Estos fenébmenos
fueron la democratizacion, la estabilizacion macroeconémica y la apertura de los paises al comercio
internacional mediante la reduccion de aranceles y otras trabas al comercio (Lora, 2007).



institucionales e instrumentos técnicos tales como la informacién, la consulta y
participacion publica, la incorporacion de listas de control (Checklists) y el andlisis del
impacto de las regulaciones. La tercera y ultima fase es por la que actualmente muchos
paises estan pasando, caracterizada por establecimiento de politicas o programas de
calidad reguladora, que buscan fomentar capacidades institucionales necesarias para
generar y mantener debidamente el sistema. Los objetivos de las politicas regulatorias
son: gestionar los efectos agregados del conjunto de regulaciones, mejorar la efectividad
de los regimenes de prestacion de servicios publicos, mejorar la capacidad o flexibilidad
de adaptacion al cambio, implementar reformas estructurales de largo plazo, gestionar
el fendbmeno de la globalizacion, promover y utilizar alternativas de intervencién mediante
regulaciones y asegurar la transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidades del

conjunto del sistema regulador.

Sobre el empleo publico, ambas visiones de Estado se basan en el modelo burocratico,
el cual se funda en el triple principio de homogeneidad, jerarquia y unidad. (Chevallier y
Loschak, 1983). EI modelo de burocracia racional-legal se basa en los siguientes

principios:

“1) lgual trato para todos los empleados. 2) Tener en cuenta solamente
las habilidades, pericia y experiencia relacionadas con el puesto de
trabajo. 3) Ausencia de prerrogativas del puesto, es decir, se considera
que el puesto pertenece a la organizacion y no a la persona que lo
desempeiia, por lo que el empleado no puede usarlo para sus fines
personales. 4) Criterios concretos de trabajo y productividad. 5) Férreo
control del trabajo y productividad. 6) Implantacion y cumplimiento de
normas y regulaciones que estan al servicio de los intereses de la
organizacion. 7) Reconocimiento de que las normas y regulaciones son
de obligado cumplimiento tanto para los directivos como para los

empleados” (Perrow, 1990).

Ahora bien, vale la pena mencionar que estos principios fueron apropiados de forma mas
estricta por el Estado interventor, que se caracterizd por la burocratizacién. Por otro lado,

el Estado regulador se ha desarrollado en el marco de la Nueva Gestién Publica (NGP),



que tiene como objetivo completar el modelo weberiano al fortalecer la burocracia
articulando cambios orientados a: 1) la flexibilizacidén organizacional, capaz de hacer méas
agiles a los gobiernos; 2) el montaje de una red de relaciones mas democraticas entre la
prestacion de los servicios publicos y los ciudadanos — consumidores; 3) la ampliacion

del modelo contractual y competitivo de la accién estatal (CLAD, 1998).

Asi, la tercera etapa del Estado regulador, acompafada de la NGP y las demandas
ciudadanas, abren la puerta al que Boaventura de Sousa Santos (2010) denomina
“Estado-comunidad ilusoria”, que es el conjunto de reformas que buscan devolver alguna
centralidad al Estado en la economia y en las politicas sociales, sin comprometer la
lealtad a la ortodoxia. Dicho Estado tiene una vocacion politica nacional-popular y
transclasista, y algunos de sus rasgos principales son: 1) politicas de redistribucion de
rigueza a través de transferencias directas y focales a los grupos sociales mas
vulnerables; 2) el Estado competitivo se sobrepone al protector, pues las politicas
sociales son vistas como cuestion técnica para reducir la pobreza; 3) la légica y
evaluacion del Estado es definida por criterios de eficiencia derivados de las relaciones
mercantiles; 4) enfoque especial en la administracion publica, su desempefio, su tamafio,
en la simplificacion y desburocratizacion de los servicios; 5) busqueda de asociaciones
publico-privadas en la produccién de servicios anteriormente a cargo del Estado; etc. Asi,
las demandas generadas por el Acuerdo de Paz, seran vistas en el marco de esta

concepcion del Estado regulador.

Revisién sectorial y territorial de la situacion del Empleo Publico en Colombia
(2012-2018).

En este aspecto rastrea una tendencia constante relacionada con: la necesidad
constante de contratar ciudadanos para poder materializar y gestionar tanto las funciones
como sus objetivos del Estado. No obstante, al analizar y comparar periodos de la
historia del Estado colombiano, se puede rastrear diferencias en la estructura organica
del mismo, y por consiguiente un aumento o disminucion en el nimero de servidores
publicos y ampliacion o reduccion de las esferas de intervencion estatal. En otras

palabras, el servicio civil colombiano se ha ido transformando de acuerdo, por un lado,



con los cambios en la triada Estado, sociedad y mercado y por el otro, con los cambios
del modelo de desarrollo y de las légicas de intervencion publica.

En un principio el nombramiento de los servidores publicos en su totalidad obedecio a
las disposiciones politicas del gobierno de turno, es decir cada gobierno nombraba el
cuerpo burocratico que lo iba acompafar, tanto en el orden nacional como en el territorial.
Esto ocasion6 en su momento, que los servidores respondieran solamente a los objetivos
del partido politico del gobierno y no a las necesidades de mas largo aliento que cualquier
Estado necesita. Posteriormente, y en busqueda, de dar una mayor estabilidad tanto a
los servidores publicos como a los proyectos estatales, se dio origen a la carrera

administrativa (Ortega Suescun, 2012).

La carrera administrativa en Colombia es un mecanismo que nace mediante el plebiscito
de 1957, el cual pretendia mitigar los efectos negativos devenidos de que el
nombramiento de los servidores publicos estuviese supeditado a los politicos de turno y
fueran en su mayoria, la expresion del pago de favores electorales. Es por lo anterior,
gue unos de los principales motivos de la carrera administrativa fue dotar al Estado de
funcionarios con experiencia, capacidad técnica mediante la estabilidad de su cargo, de
cara a obtener una mayor eficiencia, efectividad y honestidad en el aparato publico
(Ortega Suescun, 2012).

Con ese mismo objetivo, se expide la Ley 19 de 1958, en donde se crea el Departamento
Administrativo del Servicio Civil y la Escuela Superior de Administracion Publica; la ley
fue reglamentada por el Decreto 1732 de 1960, y alli se determiné dos categorias para
los empleos publicos: los de carrera administrativa como regla general y los de libre
nombramiento y remocion. Afios mas tarde, en medio de un paquete de reformas al
Estado Colombiano se dict6 el Decreto 2400 de 1968, reglamentado por el Decreto 1950
de 1973, alli se definio la carrera como un mecanismo de administracion del personal
gue reconoce para el acceso al servicio, permanencia y promocion dentro de ella, el

mérito que se rastreaba mediante procesos de seleccion (Ortega Suescun, 2012).

Otra de las regulaciones de la carrera administrativa durante la vigencia de la

Constitucion Politica de 1886, fue la ley 61 de 1987 en donde se modifico la clasificacion



de los cargos de carrera y también de los de libre nombramiento y remocion, igualmente
contempld una nueva regulacién sobre la pérdida de los derechos de carrera, asi como
la calificacion del servicio y los nombramientos provisionales. Con la Constitucion Politica
de 1991, se ratifico a través del articulo 125 el mérito para ingresar al empleo publico y

la estabilidad en razon del desempefio de los funcionarios (Ortega Suescun, 2012).

Durante los ultimos seis afios, con ocasion de la intencién de Colombia por entrar a la
OCDE vy la busqueda progresiva del cumplimiento de los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS), se emprendieron una serie de reformas y estrategias encaminadas a
la modernizacion del aparato estatal y al fortalecimiento del mérito en el empleo publico.
De acuerdo al Departamentos Administrativo de la Funcion Puablica (DAFP) el Estado
colombiano entr6 recientemente en un proceso de mejora continua de sus entidades, la
sustentacion de ese proceso es que la sociedad colombiana necesita unas entidades
gubernamentales fortalecidas, eficaces y productivas, capaces de procesar y dar
respuesta a las crecientes necesidades que se desprenden de la sociedad civil y de los
distintos grupos de valor organizados en el pais (Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, 2018).

La mejora continua y la necesidad de dar respuestas claras a las demandas de la
sociedad colombiana, ha pasado necesariamente por intentar lograr cambios positivos
en la administracion publica y mas especificamente en la funcién publica y en las
condiciones de aquellas personas que la conforman. Los servidores publicos son quienes
piensan, disefian, implementan y evallan las politicas publicas en todos los a&mbitos y
son ellos los que, mediante sus competencias, capacidades técnicas y vocacion de
servicio acercan el Estado a los ciudadanos; de alli la importancia de que lleguen a los
cargos publicos las personas mas capacitadas, lo cual asegura en cierto modo el buen
funcionamiento del aparato publico.

Asi pues, Colombia reconoce que primero, existen amplios retos para garantizar que las
personas que van a ingresar o que ya son parte de las entidades tengan las mejores
competencias para desempefiar sus funciones, segundo, existen desafios para entender
las relaciones sistémicas que se entrelazan en el ejercicio de la funcidon publica, en

busqueda mejorar la eficiencia en el servicio civil. y tercero que, las politicas publicas



formuladas no han logrado resolver los problemas estructurales del empleo publico en el
pais, pues si bien siempre tienen las mejores intenciones y ofrecen recomendaciones a
lugar, se encuentran limitadas en su implementacion. (Departamento Administrativo de
la Funcion Publica, 2018)

Otros de los problemas que Funcion Publica, ha identificado y constituyen un buen
diagnostico de lo que ha ocurrido en materia de empleo publico en Colombia durante los
tltimos afios son: la rigidez del sistema producto de caracteristicas normativas y
jurisprudenciales; limitantes en el momento de la toma de decisiones en materia politica
(producto de fallas en la gestién de la informacion disponible); falencias en el arreglo
institucional, particularmente en las entidades directamente relacionadas con el empleo
publico (Departamento Administrativo de la Funcion Publica, Escuela Superior de
Administracion Publica — ESAP vy, la Comision Nacional del Servicio Civil = CNSC) v;
recursos insuficientes para una adecuada gestion. (Departamento Administrativo de la
Funcion Publica, 2018) Este tipo de problemas encierran ciertas dinamicas o practicas
nocivas en el empleo publico en un circulo vicioso que es imperativo romper para mejorar

las condiciones en esta materia, mas aun en el contexto de postconflicto.

Cabe mencionar, que resulta considerablemente dificil mejorar los niveles de
productividad individual y organizacional, el crecimiento y la motivacion del servidor, la
calidad de los servicios prestados al ciudadano o los niveles de confianza en la entidades
publicas sino hay una clara estrategia por mejorar el empleo publico, el mérito en el
ingreso al servicio civil y las condiciones internas que posibilitan la eficiencia de los

servicios prestados por el Estado Colombiano.

En materia de cifras se rastrea que, a corte de 31 de diciembre de 2018, Colombia tenia
un total de 1°198.834 servidores publicos (De esta cifra, un 27% son docentes y un 34%
uniformados). Centrandose en la rama ejecutiva, existe una alta provisionalidad, ello, por
consiguiente, trae como consecuencias resultados negativos a la hora de evaluar las
variables de mérito y eficiencia del aparato burocratico. De los 107.489 empleos publicos
permanentes del orden nacional, la provisionalidad asciende a un 31%, la situacion es
aun mas critica en el orden territorial ya que mientras que de los 222.160 empleos un

69.23% son provisionales. En otras palabras, aproximadamente 2 de cada 3 servidores



publicos de las entidades del orden territorial son provisionales, en ese sentido los
nombramientos no pasaron por los procesos de seleccion contemplados en la legislaciéon
colombiana y por lo tanto, pueden convertirse en espacios para que las autoridades
politicas locales paguen favores politicos y transen cargos durante los procesos

electorales. (Departamento Administrativo de la Funcion Puablica, 2018)

La situacion anterior se agrava, ya que la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC),
entidad encargada de gestionar los concursos para el acceso a los cargos publicos, ha
manifestado en constantes ocasiones que no tiene los suficientes recursos para dar inicio
al nimero de convocatorias y procesos de seleccion necesarios para finalizar con esa
brecha de provisionalidad del empleo publico en Colombia. La misma entidad comenta
que otro de los inconvenientes identificados es existe un considerable nimero de
entidades del orden nacional y territorial que no suministran, ni actualizan la informacién
relacionada con la oferta publica de empleos de carrera y que por consiguiente, la CNSC
no puede identificar cuantos y cuéles son los empleos que se encuentren en vacancia
definitiva, dificultando ain més el acompafiamiento y las estrategias que se dispongan

en materia de empleo publico (Comision Nacional del Servicio Civil, 2018).

En la modalidad de contratos por prestacion de servicios en la rama ejecutiva, hay un
total de 243.427 en todo el territorio nacional, cifra considerablemente alta en
comparacién con los 360.705 cargos de planta que existen actualmente; este fenémeno
ha sido denominado por algunos expertos, como un grave proceso de precarizacion del
empleo publico, puesto que se trata de una fuerte disminucion de adecuadas condiciones
laborales para el servidor publico y por lo tanto, de un vuelco a las pretensiones de
mejoramiento del empleo publico en Colombia a través del mérito y la eficiencia

(Departamento Administrativo de la Funcion Puablica, 2018).

A modo de conclusion parcial y después de hacer una rapida revision de la situacion del
empleo publico en Colombia durante los ultimos afios, se evidencian innumerables retos
y desafios tanto a las pretensiones del Estado por consolidar una politica clara de empleo
publico, como a las necesidades que la sociedad civil y el pais demanda cada dia. Tan

es asi que se puede afirmar que el mejoramiento del empleo publico en Colombia es un



proceso inacabado cercado por multiples obstaculos y que demanda una voluntad

politica seria para facilitar la situacion descrita anteriormente.

Demandas y desafios que genera el Acuerdo de Paz en materia de empleo publico.

El “Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera” firmado entre el Estado colombiano y la guerrilla de las FARC el 24 de
noviembre de 2016 en el teatro colén de Bogotd, pretende ponerle fin al conflicto armado
interno mas longevo de occidente?. Para lograr esto, los compromisos depositados en
dicho acuerdo se dividen en seis puntos; en tal sentido, esta parte de la ponencia
presenta las demandas y desafios que el Acuerdo de Paz produce en clave de cada uno

de los puntos mencionados (Gobierno de la Republica de Colombia & FARC — EP, 2016):
1. Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integral (RRI).

Este punto tiene como objetivo transformar la realidad rural con equidad, igualdad y
democracia; para lograrlo, se propone fundamentalmente tres ambitos de intervencion.
Primero, acceso y uso de tierras, formalizacién de la propiedad y proteccién de zonas de
reserva: se crea el fondo de tierras para promover el acceso a la propiedad rural; se
realizaré la formalizacién de mas de 7 millones de hectareas; se formalizara y actualizara
el catastro e impuesto predial rural; etc. Segundo, Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET): son el mecanismo de ejecucion en las zonas priorizadas para lograr
la transformacién estructural del campo y reducir las brechas con la ciudad. Estos
implican inversiones publicas concertadas con la comunidad y la constitucion de
escenarios para la reconciliacion en busqueda del bien supremo de la paz. Tercero,
Planes Nacionales para la RRI: se dirigen a la superacion de la pobreza y la desigualdad
para alcanzar el bienestar de la poblacion rural y a cerrar la brecha entre el campo y la
ciudad, para lo que se crean varios planes, como de vias terciarias, riego y drenaje para

la economia campesina, electrificacion rural, salud rural, educacion rural, construcciéon y

2 vale la pena mencionar que la primera version del Acuerdo negociado en La Habana (Cuba) fue
firmada en la ciudad de Cartagena el dia 26 de septiembre de 2016. Sin embargo, ante la pérdida en el
plebiscito del dia 2 de octubre de 2016, fue necesario incluir ciertos cambios en dicho acuerdo y volver a
firmarlo el dia 24 de noviembre del mismo afio.



mejoramiento de la vivienda social rural, fomento a la economia solidaria y cooperativa

rural, comercializacion de la produccion campesina, proteccion de trabajadores, etc.
2. Participacion politica.

Propone una serie de estrategias, mecanismos y herramientas que abriran caminos
importantes para la ampliacion democrética. De ahi la importancia que encarna para la
construccion de una paz estable y duradera con justicia social. Entre los compromisos
con implicacién de empleo publico se encuentran los siguientes: creacion del Sistema
Integral de Seguridad para el ejercicio de la politica; promocién de mecanismos
democréticos de participacion ciudadana en los diferentes niveles territoriales; reforma
del sistema electoral y creacién de una mision electoral especial para orientar el redisefio

institucional que se requiera.
3. Terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.

En el marco de los tres subacuerdos de este punto, se detectan los siguientes
compromisos relacionados con la preocupacion de la presente ponencia: sistema de
monitoreo y verificacibn que se encarga de verificar el cumplimiento del acuerdo;
creacion de Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion (ZVTN) que posteriormente
se convierten en Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR);
establecimiento de Zonas de Seguridad para las ZVTN; reincorporacion econémica y
social integral de los excombatientes; constituciéon de la organizacion de Economias
Social del Comun (ECOMUN); creacion de la Comisiébn Nacional de Garantias de
Seguridad con el objetivo de desmantelar cualquier organizacién o conducta criminal que
amenacen la construccion de paz; conformacion de la Unidad Especial de Investigacion
en la Fiscalia; conformacion de un Cuerpo Elite al interior de la Policia Nacional; creacion
del Programa Integral de Seguridad y Proteccion para las comunidades y organizaciones;
implementacion de instrumentos de verificacion y control institucional que incluyen la
verificacion de la idoneidad de los servidores y servidoras publicas, la certificacion de su
integridad y desempefio y algunas garantias para hacer vigilancia y seguimiento a su

patrimonio econémico.



4. Solucién al problema de drogas ilicitas.

El narcotréfico ha sido el motor de la economia ilegal y del conflicto colombiano, en ese
sentido, el presente punto propone una serie de estrategias y programas para la solucion
definitiva al problema de las drogas ilicitas, incluyendo los cultivos de uso ilicito y la
produccién y comercializacion de drogas ilicitas. Asi, se detectan los siguientes
compromisos: creacion del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso
llicito (PNIS); creacion de los Planes Integrales comunitarios y municipales de sustitucion
y desarrollo alternativo (PISDA); creacion del 3 Programa Nacional de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito con Parques Nacionales Naturales (PNN); creacion del Programa
Nacional de Intervencion Integral frente al Consumo de Drogas llicitas; creacion del
Sistema Nacional de Atencién a las Personas Consumidoras de Drogas llicitas;
Identificacion de la cadena de valor del narcotrafico: mapeo del delito en la identificacion

de los sistemas de financiacién, usos, y penetracion del Estado
5. Victimas del conflicto.

Este acuerdo crea el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion
(SIVIRNR), el cual tiene como principios fundamentales la garantia de los derechos de
las victimas como ciudadanos y ciudadanas y el esclarecimiento de la verdad. Para esto,
se crean las siguientes instancias: Comision para el esclarecimiento de la verdad, la
convivencia y la no repeticion; unidad especial para la busqueda de personas dadas por
desaparecidos; Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP). Ademas, hay compromisos
referentes a la reparacion colectiva y la rehabilitacion psicosocial. En cuanto a Derechos
Humanos, se fortalece el Sistema Nacional de Informacion, El sistema Nacional de
Monitoreo, se crea un Plan Nacional de Educacién en Derechos Humanos para la
educacion formal y no formal y un Plan Nacional en Derechos Humanos que contara con

una asesoria de la Defensoria del Pueblo.
6. Implementacion, verificacion y refrendacion.

Este punto del Acuerdo esta compuesto por seis partes principales: Mecanismos de

implementacion y verificacién, incluido el capitulo étnico; el componente internacional de



verificacion de la Comision de Implementacién, Seguimiento y Verificacion del Acuerdo
Final de Paz y de Resolucion de Diferencias (CSVR), el Componente de
acompafamiento internacional para la implementacion, las Herramientas de difusion y
comunicacion y el Acuerdo sobre “Refrendacién”. En el marco de dichas partes se
detectan solo dos compromisos referentes al empleo publico: creacion de un Plan Marco
de Implementacion (PMI) y Sistema Conjunto de Comunicaciones y Pedagogia del

Acuerdo Final y divulgacién sobre los avances de la implementacion.

Avances y desafios del empleo publico en el marco de la implementacion del

Acuerdo de Paz.

Desde el afio 2012, cuando se inicié la negociacién del Acuerdo de Paz, hasta el afio
2018, la rama ejecutiva paso de tener 94.370 empleados a 110.013, lo cual implica un
aumento de al menos un 16%. El énfasis se hace en el ejecutivo ya que es la rama
encargada de ejecutar la mayoria de los compromisos pactados con la exguerrilla. Otro
tanto que vale la pena mencionar, es el aumento de empleados en los 6rganos de control
a los cuales, se les designo otras responsabilidades, resulta interesante, ver por ejemplo,
gue la Defensoria del Pueblo ha pasado de tener 1298 empleados en 2012 a 1971 en
2015.

Por otro lado, la serie de compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paz han implicado la

creacion o modificacion de al menos 13 entidades en el orden nacional:

Unidad para la Restitucion de Tierras (URT).
Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion (ARN).
Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV).

Hp w0 NP

Consejeria Presidencial para la Estabilizacién y la Consolidacion (antes: Alta
Consejeria Presidencial para el posconflicto).

Agencia de Desarrollo Rural (ADR).

Agencia Renovacion del Territorio (ART).

Agencia Nacional de Tierras (ANT).

Unidad Busqueda de Personas Desaparecidas.

© © N o O

Unidad Especial de Investigacion.



10.Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad.

11.Jurisdiccion Especial para la Paz.

12.Cuerpo Elite Policial.

13.Subdireccion Especializada de Seguridad y proteccion - (Unidad Nacional de

Proteccion).

Todo ello evidencia, la necesidad de reformar con recursos de todo tipo dichas entidades
para conseguir victorias tempranas y contribuir al objetivo final que es la transicion hacia
una sociedad en paz y sin conflicto armado interno. En general, se observa que las
demandas en empleo publico generadas por el Acuerdo de Paz van mas alla de la
necesidad de aumentar el nimero de servidores publicos y formalizar su vinculacion
laboral con el Estado, es decir que van mas alla de las labores basicas del Estado
regulador, porque al tener demandarse estrategias claras vinculadas a las deudas con
las politicas sociales de muchos territorios de Colombia, las disposicion de la funcién
publica debe dotarse de elementos tanto materiales como de recursos humanos de los
funcionarios; en especial, llaman la atencion la necesidad de fortalecer cuatro aspectos
donde la demanda burocratica es alta y la necesidad de capacidad y competencias es
aun mayor, teniendo en cuenta los propdsitos del post acuerdo : (i) reincorporaciéon de
los excombatientes, (ii) reparacion integral a las victimas, (iii) justicia transicional y (iv)
garantias de seguridad, servicios publicos, justicia, seguridad alimentaria, saneamiento
basico, educacion, salud, conexion fluvial o terrestre con el resto del pais a los territorios

abandonados histéricamente.

En términos de reincorporacion, el desafio es lograr que mas de 13.000 excombatientes
logren completar la ruta y hacer parte integral de la sociedad. Esto requiere un esfuerzo
institucional en caracterizacion, acompafiamiento psicosocial, desarrollo de
infraestructura, apoyo en procesos productivos, especialmente los alternativos a los
cultivos de uso ilicito, etc. En reparacion a victimas el desafio es doble ya que se requiere
de un musculo importante de personal, en especial profesionales de ciencias humanas
y sociales para dar respuestas a las demandas psicosociales que esta poblacion
requiere. Reparar implica por un lado, una reparacion individual administrativa, y por el

otro, la reparacion colectiva restaurativa, las cuales son imposibles sin profesionales



expertos y con vocacion, quienes sean capaces de comprender las implicaciones del

conflicto armado interno, las huellas sociales y la victimizacion y revictimizacion.

En cuanto a la justicia transicional se ha avanzado a pesar de las resistencias politicas
de varios sectores sociales cercanos al actual gobierno; a la fecha la Justicia Especial
para la Paz (JEP) est4 funcionando y su ley estatutaria reglamentaria ya fue sancionada,
posibilitando que su actuacion sea mas efectiva y ampliando el margen de sus
competencias. La JEP cuenta con mas de 800 funcionarios dedicados a buscar la verdad
de los crimenes durante el conflicto armado y una justicia restaurativa para cerrar
completamente las heridas de la guerra. En materia de garantias de seguridad se ha
intentado avanzar con la creacién del cuerpo élite de la Policia Nacional y una
subdireccion en la Unidad Nacional de Proteccion (UNP); no obstante, las amenazas y
los asesinatos de personas vinculadas a la construccion de paz en los territorios y a los
procesos organizativos de la sociedad civil no han cesado, el desafio en este punto es
enorme porgue implica la desestabilizacion de estructuras de corrupcion y delincuencia
arraigadas en muchas localidades, tal es el caso que en muchos escenarios se denuncia

la resurreccion de las estructuras paramilitares.

Finalmente, en materia de servicios publicos, justicia, seguridad alimentaria,
saneamiento basico, educacion, salud, conexion fluvial o terrestre con el resto del pais
a los territorios abandonados histéricamente, los retos son aun mayores, si bien han
llegado recursos por concepto de cooperacion internacional que buscan atender dichas
necesidades, especialmente a los territorios mas golpeados por la violencia; el Estado
no tiene todavia la capacidad institucional para la prestacion de muchos de estos
servicios ni muchos menos el potencial de servidores publicos que materialicen aquellos
cometidos. Inicialmente, se debe concentrar los esfuerzos garantizar la probidad en
guienes manejan los recursos para la paz, lo cual al menos posibilita que todos los
recursos existentes sean destinados para las actividades relacionadas con lo pactado en
2016.

Ahora bien, el elemento fundamental en materia del empleo publico es el despliegue

territorial de la institucionalidad y todo lo que implica el Estado en los municipios



priorizados para el posconflicto. Por ahora, ya la convocatoria que esta adelantando la
Comisién Nacional del Servicio Civil, para garantizar los concursos Yy facilitar la
asignacion de los empleos vacantes en las entidades estatales de los 170 municipios
afectados por la violencia y pertenecientes al Programa de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), facilitando la vida de sus ciudadanos. Algo curioso y rescatable de
este proceso, es que, en su condicion especial, solo se pueden presentar personas
pertenecientes al territorio en cuestion, lo cual permite materializar enfoque diferencial y

los requisitos especiales de participacion.

En resumidas cuentas, la complejidad de situaciones que se generan en un proceso
imperfecto de construccion de paz genera una demanda cuantitativa y cualitativa de
empleo publico. Hay escenarios en los que es importante llegar con provision de servicios
sociales, lo que implica la contratacion de nuevos servidores publicos, es por esto, por lo
gue es tan relevante la convocatoria para municipios PDET a la que se ha hecho
referencia y en general todas las convocatorias de las entidades del orden nacional y
territorial, ya que asi sea de manera indirecta todo el territorio colombiano se ha visto
afectado por el conflicto armado interno y su institucionalidad debe tener la capacidad de
facilitar la consecucién de la sociedad en paz. Por otro lado, hay situaciones en que mas
gue un gran numero de funcionarios, es necesario la calidad, el conocimiento, las
competencias, la vocacion y la capacidad para enfrentar situaciones complejas presentes
en el pais, tales como las de reincorporacion, reparacion a las victimas del conflicto
armado o la justicia transicional, que implica la construccion de la verdad y memoria para

todas la victimas.
Conclusiones.

El ejercicio final de esta ponencia, mas que recopilar lo ya dicho, busca realizar un
ejercicio de prospeccion, en donde se analiza la via que tomara el empleo publico para
el posconflicto en el gobierno del presidente lvan Duque. Para dicho fin, a modo de
insumo se revisa brevemente lo planteado en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,

especificamente en el XV. Pacto por una gestién publica efectiva.



El plan nacional propone desarrollar innovacion publica con la vinculacion de jovenes al
empleo publico en los territorios mediante el programa Opcion Colombia 2.0, reformar
la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), para convertirla en el centro de
gestion académica para la asistencia técnica territorial y el fortalecimiento institucional,
incentivar la formacion de administradores publicos territoriales con el fin de cubrir la
demanda de servidores publicos, incentivar el aumento de la participacion femenina en
el empleo publico, fortalecer la excelencia en el ingreso al empleo publico y garantizar

movilidad y ascenso en el empleo publico.

Si bien, en su planeacion se dispone de una serie de estrategias para fortalecer el empleo
publico, sin los recursos necesarios y la voluntad politica para aportar a la paz desde
todos los frentes, lo contemplado en el plan es un saludo a la bandera. Es evidente que
para el gobierno Duque sera primordial cumplir con los compromisos pactados con la
OCDE e intentar cumplir con las recomendaciones y la busqueda de garantizar los ODS
(Objetivos de desarrollo sostenible). Todo lo anterior para mantener una imagen
internacional medianamente atractiva. Sin embargo, no se ha visto a la fecha una
voluntad clara por dotar a los territorios golpeados por la violencia con la suficiente
capacidad de recursos econémicos y humanos para garantizar la construccién de una

paz estable y duradera.

Existe evidentemente una idea en el Gobierno Nacional de modernizacion vy
fortalecimiento del empleo publico, sin embargo, la estrategia no va mas alla del orden
nacional y lo que se logra hacer en las ciudades capitales, mas no hay una apuesta clara
a proposito de las necesidades especificas de las zonas periféricas y de los origenes y
demandas que se dejaron entrever durante las negociaciones y en el mismo Acuerdo de
Paz. Dichas necesidades, consideramos que responden a la concepcion de “Estado-
comunidad ilusoria” planteada por Boaventura de Sousa Santos, ya que se busca darle
una centralidad al Estado en las politicas sociales y la regulacion de los conflictos de la

sociedad y por lo tanto, la responsabilidad de comandar todos esos procesos.

Para la consecucién y el cumplimiento de los compromisos adquiridos, y la consiguiente

materializacion de los mismos en politicas publicas, se hace indispensable contar con



empleados publicos capaces de brindar un buen servicio a los ciudadanos. Creemos que
el gobierno actual tiene los instrumentos para lograr esta tarea, sin embargo, no parece
haber una voluntad politica para ponerlos en accion. El reto mas grande y la duda que
mas se genera es la intervencidn en los contextos y casos especificos que se relacionan
con el Acuerdo de Paz y el conflicto armado, ya que la complejidad aumenta y la
demanda personas no solo se mide en cuestiones de cantidad sino de capacidad para
comprender lo que sucede, garantizando los derechos humanos mediante la integralidad

del servicio publico.
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