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INTRODUCCIÓN 
 
 

Los recursos humanos en las organizaciones del Estado son quienes le dan vida a la 

administración pública, y son los llamados a conducir e innovar los procesos de 

consolidación de políticas que permitan el eficaz cumplimiento de los compromisos 

del Estado con la sociedad. Sus cualidades y capacidades son propias de una persona 

al servicio de un fin público, cuyo objetivo no responde a principios de rentabilidad u 

ganancia, sino a una vocación un tanto altruista que se soporta en los valores de la 

igualdad, moralidad, economía, eficiencia, celeridad, imparcialidad y publicidad.1  

En Colombia, la manera de conducir y gestionar los recursos humanos dista 

grandemente de ser lo que la Constitución del 91 había dispuesto que fuese la función 

pública. Los empleados del Estado, quienes son los encargados de realizar las 

funciones administrativas en el marco de un régimen laboral, han sido paulatinamente 

suplantados y desplazados por el uso desmedido de la institución conocida como 

“contratos de prestación de servicios”, que por su naturaleza puede, legalmente 

utilizarse solo de manera excepcional para facilitar y contribuir al cumplimiento de 

los fines del Estado. 

Durante el gobierno de Álvaro Uribe, el abuso de la forma de contratos de 

prestación de servicios tomó gran relevancia, dándole una aplicación generalizada, y 

evadiendo los límites de la excepcionalidad y temporalidad con que fue concebida 

dicha figura, al punto de hallar que en algunas entidades del Estado el número de 

contratistas sobrepasó al número de empleos. 

En el proceso investigativo, se encontró que existe una tendencia al 

incremento de la figura de prestación de servicios, durante el periodo comprendido 

entre el 2005 al 2010. El volumen de dichas contrataciones, permiten afirmar que los 

criterios con que debieron suscribirse los contratos en estudio, fueron eludidos por la 

administración, con indicios preocupantes de traslado de la función pública a 

                                                           
1
 Comparar Puentes González, Germán. “Setenta años de intentos y frustraciones en materia de 

servicio civil y carrera administrativa en Colombia”. Revista Desafíos. No. 19, 2008. pp. 141, 142.  



2 
 

particulares, y la institucionalización de nóminas paralelas en algunas Entidades del 

Estado. 

Esta situación que es contraria a los mandamientos constitucionales y legales 

que se refieren al tema de los recursos humanos en Colombia, tiene una serie de 

implicaciones en cuanto a la concepción del Estado;  la consolidación del proceso 

profesionalización del servicio civil, y en cuanto, a la construcción de una cultura 

organizacional sólida, centrada en los valores y principios que deben presidir la 

acción del Estado. 

Es por ello, que el presente trabajo reviste gran importancia para los 

estudiosos de los asuntos públicos, por tratarse de la energía humana, que constituye 

el más preciado recurso para poner en marcha y sostener el funcionamiento de las 

organizaciones del Estado. 

En el proyecto que dio lugar a este trabajo se planteó la siguiente pregunta 

de investigación: ¿De qué manera el contrato de prestación de servicios ha incidido 

en la profesionalización del servicio civil en el periodo 2002-2010? 

A partir de este interrogante, se plantean como propósitos particulares: 

determinar el número de contratos de prestación de servicios y su monto presupuestal,  

en el marco de las Entidades del sector central del Orden Nacional; analizar la 

incidencia de la coexistencia, en el ejercicio de funciones públicas, de los empleados 

públicos y personas vinculadas por contrato de prestación de servicios en la 

profesionalización del servicio civil; y finalmente, analizar la implicaciones de 

mantener un planta paralela de contratistas en la construcción de una cultura de la 

eficiencia y la eficacia en la Administración Pública. 

Para dar respuesta a la pregunta de investigación se formuló la siguiente 

hipótesis:  

El contrato de prestación de servicios en el gobierno de Álvaro Uribe fue 

utilizado más allá de los límites establecidos en la ley de contratación administrativa, 

lo cual generó dificultades en el proceso de profesionalización del servicio civil y en 

la construcción de una cultura de la eficiencia y la eficacia en la administración 

pública. 
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La comprobación de dicha hipótesis se efectúa en tres capítulos: 

En el primero, se hace un breve recuento de los antecedentes del empleo 

público en Colombia; y se presenta la normatividad que rige a los contratos de 

prestación de servicios, para posteriormente, realizar un análisis del comportamiento 

de dicha figura y sus respectivas implicaciones en la Administración Pública.  

En el segundo capítulo, se pretende mostrar la incidencia de la coexistencia 

en el ejercicio de funciones públicas de contratistas y empleados del Estado en la 

profesionalización del servicio civil, identificando para cada colectivo, el sistema de 

empleo que rige su modalidad de vinculación y su ejercicio en el sistema 

administrativo. 

En el tercero capitulo, se expone un análisis de las implicaciones de 

mantener una planta paralela de contratistas en la construcción de una cultura de la 

eficiencia y la eficacia en la Administración Pública. 

Como puntos de partida de esta investigación, se señalan los mandatos 

constitucionales y legales de la función pública, que establece el mérito como 

condición sinequanime, para el amparo y la contribución al cumplimiento de los 

propósitos del Estado, siendo este el criterio formal para la vinculación de los 

hombres y mujeres que están al servicio de la administración Estatal, y la garantía de 

la profesionalización del servicio civil. 

También se establece como segunda premisa, los límites a la utilización de 

los contratos de prestación de servicios, determinados por la ley de contratación 

administrativa, que dispone que estos solo deben celebrarse en el marco de la 

excepcionalidad y  la temporalidad.  Como tercera premisa, se identifica que los 

criterios que se utilizan para la selección de este colectivo, son altamente 

discrecionales y arbitrarios, en el que confluyen criterios de orden político, 

clientelistas y de patronazgo. 

  Partiendo de tales supuestos, la obtención de información se basó en la 

combinación de fuentes primarias y académicas, buscando estructurar un marco 

teórico que permitiera analizar los hallazgos encontrados en el contexto de la 

administración Uribe. En el proceso de recolección de información , las expectativas 
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fueron altamente superadas, por lo cual, el análisis que se había propuesto únicamente 

para las Entidades del Sector Central del Orden Nacional fue extendido a las 

Entidades del Sector descentralizado, en el que se incluyeron los Establecimientos 

Públicos, las Superintendencias y Unidades Administrativas Especiales con 

Personería Jurídica. 

La metodología utilizada contempló la revisión y análisis de fuentes 

bibliográficas, de las que se destacan autores como Guys Peters, Blanca Olías de 

Lima, e Idalberto Chiavenato; y publicaciones académicas del Centro 

Latinoamericano de Administración para el Desarrollo, principalmente de tres 

autores: Prats I Catalá, Koldo Echavarría y Yolanda Cordero Nieves.  

Así mismo, se recurre a fuentes primarias por medio de las entrevistas 

realizadas a los encargados de la gestión de los recursos humanos de cinco 

Ministerios, adicional a la información obtenida, a través de derechos de petición  por 

el Departamento Administrativo de la Función Pública.  

 Finalmente, se espera que el presente texto sirva al lector para reflexionar 

sobre la forma en que se viene conduciendo la más grande e importante de las 

Organizaciones del Estado;  para entender los procesos reales y formales que se han 

emprendido en materia de función pública en Colombia, y ante ello, valorar con 

mayores criterios las implicaciones de institucionalizar practicas administrativas 

contrarias a los valores y principios que deben presidir la acción del Estado. 
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1. LOS CONTRATOS DE PRESTACIÓN DE SERVICIOS 
 

En el presente capítulo, se pretende realizar un recuento de la evolución del empleo 

público en Colombia, con el fin de establecer el contexto y los procesos que han 

conducido a la Administración Pública a utilizar la figura del contrato de prestación 

de servicios como una alternativa para asegurar la oportuna prestación de los 

servicios a cargo del Estado. En segunda instancia, se describirá la normativa y el 

funcionamiento en la praxis de esta forma de contratación administrativa, y 

finalmente, se  analizará el comportamiento de esta figura contractual y las 

implicaciones en la administración durante el periodo del Presidente Álvaro Uribe 

(2002-2010).  

Se pretende mostrar que no obstante existir una legislación amplia en 

materia de función pública,  que permite regular el tema del servicio civil en 

Colombia, se institucionalizó  una práctica gubernamental  en contravía del orden 

constitucional y legal,  que  utiliza el contrato de prestación de servicios, basado en el 

sistema de patronazgo y clientelismo político2,  como mecanismo para mostrar 

agradecimiento a los partidos y apoyo a los políticos. 

En este contexto, se entiende por empleo “[...] El conjunto de funciones 

señaladas por la Constitución, la ley, el reglamento o asignadas por autoridad 

competente que deben ser atendidas por una persona natural”3.  

El empleo es el núcleo esencial de la función pública, el cual, está 

constituida por el conjunto de arreglos institucionales mediante los que se articulan y 

gestionan el empleo público y las personas que integran éste, en una realidad nacional 

                                                           
2 El concepto de sistema patrimonialista se asocia a considerar los cargos públicos como una propiedad 
privada, como un bien de un gobernante o político que se puede comprar o heredar, o que es 
susceptible de estimación económica.  Por el otro lado, El sistema de botín político o de patronazgo, 
corresponde aquella concepción de que todos los cargos públicos deben ser desempeñados por 
personas adeptas al movimiento político que obtenga la victoria electoral o simplemente detente el 
poder. Para ambos sistemas, implica que los funcionarios no necesariamente serán seleccionados entre 
los más capaces o de mayores méritos, sino entre aquellos que tengan mayores influencias y mejores 
padrinos. Comparar Benítez, William, “Reforma administrativa y carrera administrativa en Colombia: 
Frustraciones, razones y oportunidades”, 2005. pp. 2-5. Documento electrónico. 
3Ver Presidencia de la Republica. “Decreto 2400 de 1968”. Bogotá. 1968. Consulta electrónica. 
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determinada. Dichos arreglos comprenden normas, escritas o informales, estructuras, 

pautas culturales, políticas explícitas o implícitas, procesos, prácticas y actividades 

diversas cuya finalidad es garantizar un manejo adecuado de los recursos humanos, 

en el marco de una administración pública profesional y eficaz, al servicio del interés 

general.4  

La historia política y legislativa de Colombia tiene una larga trayectoria en 

materia de recursos humanos y  de función Pública. Desde 1930, se puede decir que 

surgieron las primeras iniciativas juiciosas para la organización de las personas del 

servicio público. Durante años, se ha consolidado un discurso político acerca de la 

necesidad de crear una ley general de funcionarios públicos que regule unas 

condiciones, pautas, normas, estructuras y valores, con la finalidad de contar con un 

personal diestro, capaz y experimentado en el marco de los principios de estabilidad y 

mérito. En razón de ello,  la Administración Pública Colombiana desarrollo todo un 

marco constitucional y legal en materia de recursos humanos, que insta a la 

construcción de un cuerpo profesional preparado y capacitado para cumplir las tareas 

del Estado.  

 No obstante, las iniciativas dirigidas a implementar un servicio civil 

profesional, ha tenido pocos adeptos y dificultades, por lo que en sí mismo, 

representa estructurar un sistema de carrera administrativa dentro de un sistema con 

fuertes rasgos de patronazgo y clientelismo político.  Como resultado de la falta de 

voluntad política, y de un praxis administrativa contraria a la normativa, existe un  

débil proceso de fortalecimiento institucional en materia de meritocracia y empleo 

público; una burocracia de profesionales poco estables; un sistema de empleo al 

servicio del poder político; y una gran normatividad referente a la función pública, 

paralela a la presencia aun de esquemas tradicionales heredados de la colonia e 

incrustados en la realidad de la organización estatal. 

                                                           
4  Comparar Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo. Carta Iberoamericana de 

la Función Pública, 2003. Documento electrónico. 
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Este panorama, ha propiciado la aparición y consolidación de prácticas 

administrativas
5  adversas, paralelas y a veces contrarias a la ley y el reglamento. El 

contrato de prestación de servicios, legítimo en sí mismo, pero utilizado de manera 

irregular es una de estas prácticas, y será el objeto de estudio de este trabajo.  Para 

ello, se empieza por hacer un recorrido de la evolución del empleo público. 

 

1.1 ANTECEDENTES DEL EMPLEO PÚBLICO EN COLOMBIA: UNA 

HISTORIA DE CLIENTELISMO Y PATRONAZGO POLÍTICO 

 
De los antecedentes del empleo público en Colombia, se rescatan cinco momentos 

que han sido determinantes en la construcción del contexto actual en esta materia. El 

objetivo es  mostrar los hechos más relevantes que explican la razón por la cual no se 

ha logrado establecer una normativa en pro de la profesionalización del servicio 

público, y las implicaciones que se han generado a partir de ello. 

Un primer momento, abarca los años 1800 a 1930, contexto que pertenece a 

la sociedad colonial de esta época. A lo largo de estos años, Colombia vivió una lenta 

transformación de la Administración Pública y de las formas de trabajo, donde los 

frentes de dominación más recurrentes que caracterizaban  las relaciones laborales 

eran la filiación, la participación política y la lealtad entre patrones y trabajadores.6 

De esta manera, se mantenían  procesos de vinculación y búsqueda de trabajo  que no 

estaban sujetos a criterios predeterminados y no existían procesos de previsión del 

personal del trabajo. 

Más específicamente, en lo que se refiere a la conducción del empleo 

público de la administración colonial, los puestos públicos hacían las veces de un 

botín de dinero y enriquecimiento para quienes ostentaban estos cargos. De manera 

                                                           
5 Para fines de esta monografía, se entenderá por prácticas de Gestión de Recursos Humanos las 
decisiones y actividades de hecho que se adoptan y desarrollan en este campo. Comparar Banco 
Interamericano de Desarrollo. “Informe sobre la situación del servicio civil en América Latina”, 2006. 
p. 36. 
6 Comparar Albán Conto, María Carolina. “La cultura del trabajo en Colombia: Criterios de 
vinculación, búsqueda de empleo, promoción, empleo y despido de personal en la sociedad pre-
moderna”. Historia Actual Online. No 18, 2009.  pp 42-43. Documento electrónico. 
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más profunda, Jaramillo Uribe caracteriza las formas de reclutamiento de los agentes 

del sistema administrativo colonial de la siguiente manera: 

[..] La Corona se reservaba los cargos altos como premios a los servicios prestados, a 
menudo, en el ejército o la marina real. Los otros cargos, de menor importancia, eran 
considerados como una regalía de la Corona que se proveían por venta en subasta pública. 
Estos cargos (escribanos, relatores, recaudadores, veedores, tesoreros, regidores, alcaldes, 
alguaciles, etc.) podían ser vitalicios e inclusive transmitirse por herencia. Otra modalidad 
existente era la posibilidad de reservar un cargo para alguien en mérito de servicios 
prestados o para “gratificar donaciones de dinero al tesoro real en casos de emergencia 
fiscal”. Los bajos sueldos de estos cargos implicaban que los propietarios de éstos 
mezclaban estas funciones con actividades privadas y la corrupción era común. 7 

 
Con la independencia de la colonia Española, se inicia un proceso de 

modernización que debía estar configurado por una mayor racionalización del trabajo 

y despersonificación de la administración pública. No obstante, este proceso se vio 

truncado por el fracaso de la expansión de la organización estatal, causado por la 

presencia aun de prácticas coloniales,  que tendían a considerar la ocupación de los 

cargos públicos más como una recompensa. A esta situación se le suma, la continuada 

presencia de los mismos agentes en el cargo a falta de personal alfabeto y preparado, 

y como consecuencia, la ausencia de personas capaces de desplazar a los funcionarios 

impregnados de cultura pre-moderna.8 

Un segundo momento, se refiere a los años 30 cuando nace en Colombia la 

carrera administrativa. La coyuntura se enlaza paradójicamente, entre un ideario 

político y una herencia que pesaba grandemente en la administración. Si bien, se 

buscaba condensar un proyecto de modernización estatal y del impulso de los 

conceptos de intervencionismo, planeación, economía nacional y responsabilidad 

social; por el otro lado, avivaban fuertes rasgos patrimonialistas y de uso de la 

burocracia pública como botín político. 

La expedición de la primera Ley de carrera administrativa se consolida en 

1938 con tres fines esenciales: abolir la práctica de botín Político y la concepción 
                                                           
7
 Ver Jaramillo Uribe, Jaime, La administración colonial en Manual de Historia de Colombia, Tomo I,  

1982. p. 368.  Citado por André-Noël Roth Deubel, “La génesis del Estado republicano en Colombia: 
Elementos para una historia social de la administración pública”. Cuadernos de Historia del Derecho. 

No 13, 2006. p. 286. Documento electrónico. 
8
 Comparar  Roth. “La génesis del Estado republicano en Colombia: Elementos para una historia social 

de la administración pública”. p. 293.Documento electrónico.  
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patrimonialista del empleo público; dotar al Estado de personal capacitado para que 

pudiera actuar frente a las nuevas políticas de gobierno; y dar estabilidad a los 

funcionarios públicos.9 No obstante, primaron razones de orden político como la 

confrontación partidista entre liberales y conservadores, que dan paso a una nueva 

reforma en 1957, cuyas características no distaron de ser las mismas frente a los 

esfuerzos realizados desde comienzos de los años 30. 

El discurso del Contralor General de la República, Carlos lleras Restrepo, es 

bastante contundente en condenar las prácticas de las que era objeto el empleo 

público en Colombia para esta época. Así mismo, evidencia con claridad la forma 

como se conducía la administración: 

Se ha creído y se cree, entre nosotros, que la facultad de remover libremente el personal 
administrativo de la República, es un poder y un privilegio precioso del partido o grupo 
político que alcanza el poder público. Y por esta causa, a pesar de que nadie discute su 
carácter pernicioso, se procura mantenerlo incólume. Sin embargo ese privilegio es mucho 
más nocivo que útil, más perjudica que beneficia a quien de él dispone. No más la 
perplejidad en que se ven los funcionarios por ver de atender a las infinitas y contradictorias 
peticiones de aspirantes y padrinos de ellos, sería razón bastante para tener tal privilegio por 
irrisorio […].10 
 
Un tercer momento, hace referencia al año de 1968, cuyo contexto pertenece 

al auge del Estado intervencionista, donde la administración pública adquirió más 

responsabilidades cualitativas y cuantitativas, que le exigían estructurar un sistema 

coherente y sistémico para atender los nuevos intereses nacionales. Para ello, se 

expidió el Decreto 2400 de 1968, en el que se desarrollaban y regulaban los aspectos 

fundamentales de la carrera administrativa y el servicio civil.  

Se supuso a todas luces que este decreto tendría un notorio alcance. Sin 

embargo, paralelo a este esfuerzo, se genera un precedente perverso que coadyuvó al 

retroceso en materia de meritocracia. El Decreto 2400/68 creó lo que el profesor 

Germán Puentes ha llamado, la ventanilla siniestra que permitió el ingreso 

                                                           
9
 Comparar Suarez Castañeda, Freddy. “El sistema de mérito en la administración pública 

colombiana”. En: Seminario sobre carrera administrativa, ESAP. 2004. Citado por  Jiménez Benítez, 
“reforma administrativa y carrera administrativa en Colombia: Frustraciones, razones y 
oportunidades”. p.8. Documento electrónico. 
10

 Ver Younes, Diego. Derecho Administrativo. Bogotá: Temis, 1993. Citado por: Ávila, Ricardo, 
“Diagnostico institucional del sistema de servicio civil  de Colombia”. 2002. p. 5. Documento 
electrónico. 
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extraordinario de funcionarios, sin ningún concurso de méritos que certificara las 

capacidades y destrezas de estas personas.11 Contrario a la normativa, se generaron 

los espacios legales necesarios, para consolidar casi por 38 años, el sistema 

patrimonialista y de clientelismo político, pues en todas las entidades estatales se 

nombraron recomendados políticos, a los cuales de tiempo en tiempo, se les 

regularizaba su situación incorporándolos automáticamente a la carrera 

administrativa.12 

Un cuarto momento, se registró con la expedición de la Constitución de 

1991, en la que se consagra un capítulo entero dedicado a la función pública. A 

grandes rasgos, se establece que el servidor público, es por antonomasia, el 

depositario del interés general, y será bajo este principio que él deberá orientar las 

políticas públicas, la concreción de los principios de equidad, progresividad y 

legalidad. 13Así mismo, en los artículos 123 y 125 de la Constitución Política, se 

establece que el ingreso al empleo público es por sistema de carrera y por medio de 

un concurso, los demás serían la excepción; y se enfatiza en que en ninguna caso, la 

filiación política podrá determinar el nombramiento, ascenso o remoción de un 

empleo de carrera.  

 A su vez, el artículo 122  estipula que no habrá empleo público que no tenga 

funciones detalladas en ley o reglamento y para proveer los de carácter remunerado se 

requiere que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus emolumentos 

en el presupuesto correspondiente.  

 Lo que es importante para destacar de este contexto, es que conforme a lo 

establecido en la constitución, se genera un desarrollo legal de la misma, por medio 

de la Ley 27 de 1992, que aplica los preceptos dispuestos en la carta del 91. Sin 

embargo, el impacto fue un tanto modesto por las siguientes razones: primero, se 

                                                           
11 Comparar Puentes Gonzáles, Germán. “La carrera Administrativa ¿anhelo o realidad?”. En: Revista 

Desafío, Universidad del Rosario No 11, 2004. p. 69 
12 Comparar Jiménez Benítez, “Reforma administrativa y carrera administrativa en Colombia: 
Frustraciones, razones y oportunidades”. p. 15. Documento Electrónico. 
13 Comparar Hernández, Pedro Alfonso. Bases constitucionales de la Función pública- empleo 

público, 2004. p.12 
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aplica nuevamente el ingreso extraordinario para los funcionarios del nivel territorial; 

segundo, mientras se realizaba el proceso citado, los nombramientos provisionales se 

convirtieron en la forma para acceder a un cargo de carrera; y tercero, la situación se 

agrava cuando la corte decide  declarar inconstitucional la inscripción automática.14 

Así, en medio de un contexto en el que con claridad, se privilegió un criterio 

político para el manejo de los recursos humanos, se presentaron unas  inconsistencias 

legales causadas por los diversos fallos de la corte que condujeron a la expedición de 

la Ley 443 de 1998, sobre carrera administrativa en sustitución de la Ley 27.  

Paradójicamente, a todo este entramado de obstáculos para instituir de forma 

completa y duradera un sistema de servicio civil; según un estudio realizado por 

fedesarrollo, se estimó que el gran total de los empleos públicos en Colombia 

ascendió a 1.19 millones en 1999, un 20% más que en 1990.15 

 ¿Con que criterios fueron seleccionados estos candidatos? Es claro que 

hasta la fecha no había sido posible hacerlo correctamente por medio de un concurso 

de mérito, lo cual evidencia que los medios tradicionales que privilegiaban el criterio 

político fueron quienes lo hicieron.  

Un quinto y último momento, se refiere al año 2002 que corresponde a la 

administración del Presidente Álvaro Uribe,  periodo de gobierno en el que 

nuevamente sonaron campanas en esta materia, con el Programa de Renovación de la 

Administración Pública.  Con la puesta en marcha de dicha iniciativa, se expide la ley 

909 de 2004 sobre empleo público.  Es este periodo de gobierno del que se ocupará el 

presente trabajo, en el cual, se tiene como objetivo evidenciar una de las prácticas de 

patronazgo y clientelismo político que caracterizó esta administración, perpetuada por 

medio del uso incorrecto de la figura de la prestación de servicios. 

Como conclusión de este recorrido por la historia legislativa y la praxis 

administrativa en materia de empleo público, se visualiza una continuada 

                                                           
14

 Comparar Jiménez Benítez, “reforma administrativa y carrera administrativa en Colombia: 
Frustraciones, razones y oportunidades”. p. 17. Documento electrónico. 
15  Comparar Ávila. “Diagnostico institucional del sistema de servicio civil  de Colombia”. p. 28. 
Documento electrónico. 
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permanencia de un sistema de patronazgo y de clientelismo político, ligado en 

primera instancia, a un esquema tradicional heredado de la colonia donde las personas 

que velaban por el funcionamiento del aparato estatal, eran vinculadas por criterios 

personalistas y políticos. Se percibe igualmente,  la falta de voluntad política y de 

adeptos a la iniciativa de instituir un sistema de carrera administrativa, que en la 

praxis la ha condenado al fracaso e inactividad. Se fortalece y se hace uso de  la 

provisionalidad y de la prestación de servicios con fines a instituir paralelamente un 

sistema de empleo público basado en criterios políticos. 

 

1.2 NORMATIVIDAD DE LOS CONTRATOS DE PRESTACIÓN DE 

SERVICIOS: LO EXCEPCIONAL CONVERTIDO EN REGLA. 

 

Como se había anunciado anteriormente, el contrato de prestación de servicios es la 

variable de estudio, central de este trabajo, en el contexto del periodo presidencial 

2002-2008. Por tanto, en las siguientes líneas se pretende exponer la normatividad 

que se ha dispuesto para regular la contratación de prestación de servicios; describir 

la diferencia entre una relación laboral y la contratación por prestación de servicios, y 

establecer como estas reglas de juego han sido desvirtuadas en la praxis 

administrativa. 

Los contratos administrativos de prestación de servicios están catalogados en 

primera instancia, como una modalidad no laboral, precedente que permite 

distinguirla de las modalidades laborales entre las que se encuentran el vínculo 

contractual que rige para los trabajadores oficiales y el vínculo estatutario, legal o 

reglamentario que se realiza con empleados públicos y funcionarios.  Paralelamente, 

la constitución dispone, que de manera temporal y excepcional, los particulares 

puedan desempeñar funciones públicas, y  es por este camino, que la forma de 

contrato de prestación de servicios  adquiere vida dentro de la Organización Estatal. 

Esta forma contractual posee una larga trayectoria en Colombia desde 1930. 

De la evolución legal de este contrato administrativo, se destacan la siguientes 
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normativas y su respectivo avance hasta la actualidad: La primera de ellas, es la Ley 3 

de 1930 que en su art 5 señala:  

Queda facultado el poder ejecutivo para contratar expertos o consejeros técnicos, cuando 
para la mejor organización de algún ramo especial de la administración pública lo juzgue 
conveniente.16  

 

La segunda, es el Decreto 2400 de 1968 que establece unos límites a la 

figura de la prestación de servicios en el artículo 2, así: 

Para el ejercicio de funciones de carácter permanente se crearán los empleos 
correspondientes, y en ningún caso, podrán celebrarse contratos de prestación de servicios 
para el desempeño de tales funciones.17 

 
La tercera es el Decreto ley sobre contratación administrativa 150 de 1976, 

que presenta una definición más amplia de lo que implica esta modalidad contractual, 

y va dando luces de lo que actualmente se dispone en esta materia. El art 138 decreta: 

Para los efectos del presente decreto, se entiende por contrato de prestación de servicios el 
celebrado con personas naturales o jurídicas para desarrollar actividades relacionadas con la 
atención de negocios o el cumplimiento de funciones que se hallen a cargo de la entidad 
contratante, cuando las mismas no puedan cumplirse con personal de planta. No podrán 
celebrarse esta clase contratos para el ejercicio de funciones administrativa.18 

 

De la misma manera, se agrega que se consideran contratos de prestación de 

servicios, entre otros, los de asesoría, realización de estudios, representación judicial 

y rendición de conceptos; y se aclara que no se considera esta forma de contrato como 

una de trabajo. 

La tercera normativa es el Decreto 222 de 1983,  que en su artículo 163, 

define al contrato de prestación de servicios de igual forma que la anterior 

reglamentación, realizando la aclaración de que salvo autorización de la Secretaria de 

Administración Pública o la dependencia que haga sus veces, no podrán celebrase 

estos contratos para el ejercicio de funciones administrativas. Así mismo, expone que 

se entiende por funciones administrativas, aquellas que se asemejen o sean iguales a 

las asignadas en una planta de personal de una entidad.19 

                                                           
16

 Ver Arbeláez Villegas, Jairo. Capítulo VII: De la relación laboral y otros modos. En Derecho 

administrativo laboral, 1998 p. 209 
17

 Ver Presidencia de la República. “Decreto 2400 de 1968”. Consulta electrónica 
18 Ver Arbeláez. Capítulo VII: De la relación laboral y otros modos. p. 209 
19 Comparar Arbeláez. Capítulo VII: De la relación laboral y otros modos. p. 210 
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Finalmente, La última reglamentación en esta materia fue la Ley 80 de 1993, 

que aun continua vigente como el Estatuto General de Contratación. En ella se 

dispone lo siguiente en el Art 32. Inciso 3: 

Son contratos de prestación de servicios los que celebren las entidades estatales para 
desarrollar actividades relacionadas con la administración o funcionamiento de la entidad. 
Estos contratos solo podrán celebrarse con personas naturales cuando tales actividades no 
puedan realizarse con personal de planta o requieran de conocimientos especializados. 
En ningún caso estos contratos generan relación laboral ni prestaciones sociales y se 
celebrarán por el término estrictamente indispensable.20 

 

De este recuento, se concluye que existe un espacio legal para celebrar 

contratos de prestación de servicios, dispuesto por la Constitución, pero que a su vez, 

se encuentra concurrentemente condicionado. La evolución legal en todas sus 

expresiones en el tiempo, es muy clara en determinar los límites para la utilización de 

esta figura, y por tanto, establece unas características propias para el mismo, y las 

situaciones administrativas en que puede celebrarse dicho contrato. 

Existen regulaciones complementarias, emanadas de la Corte Constitucional,  

el Consejo de Estado, y la Corte Suprema de Justicia, producto de las continuas 

irregularidades a las que ha sido sometida esta figura contractual por algunos agentes 

de la administración pública, y que han generado toda una jurisprudencia  al respecto.  

La sentencia C-154 de 1997, es uno de los referentes jurisprudenciales en 

esta materia, y realiza una caracterización de los contratos de prestación de servicios 

y las situaciones administrativas en las que surge dicha figura. En este orden de ideas, 

la Corte Constitucional, determinó que será posible celebrar estos contratos, en 

aquellos eventos en que la función de la administración no pueda ser suministrada por 

personas vinculadas con la entidad oficial; cuando el desarrollo de la actividad 

requiera un grado de especialización, o cuando existiendo personal de planta éste no 

es suficiente.  

La prestación de servicios versa en el acuerdo de realizar ciertas labores 

profesionales en razón de la experiencia, capacitación y formación profesional de una 

persona en determinada materia. Su objeto contractual, lo conforma la realización 

temporal de actividades inherentes al objeto y la finalidad para el cual fue creada y 

                                                           
20 Ver Congreso de la Republica. “ley 80 de 1993”, 2003.  Consulta electrónica. 
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organizada la entidad respectiva, y en ese sentido, será posible la realización de 

funciones administrativas.  

La vigencia del contrato es temporal, y por tanto su duración debe ser por el 

tiempo indispensable para ejecutar las labores pactadas. Y por último, el elemento 

esencial de este tipo de contrato, es la autonomía e independencia del contratista 

desde el punto de vista técnico y científico, en la que dispone de un margen de 

discrecionalidad en cuanto a la realización de la labor. 21 

Pues bien, las reglas de juego muestran contundentemente que existen 

límites a la figura de la prestación de servicios, y no es cierto, como lo indican 

algunos defensores del tema, que cada vez que una entidad presente insuficiencia de 

personal de planta, puede acudirse como remedio expedito a esta modalidad 

contractual. La Corte dispone, que dicho contrato, opera cuando para el cumplimiento 

de los fines estatales, la entidad contratante  no cuente con el personal de planta que 

garantice la consecución de los requerimientos de la administración. 

Así mismo, se determina que dicha figura dista de parecerse a la relación 

laboral. Los elementos esenciales de la misma, son la actividad personal, la 

continuada subordinación o dependencia de un empleador facultado para exigirle el 

cumplimiento de órdenes, y un salario como retribución del servicio.22Ambas tienen 

finalidades y alcances diferentes, y por tanto, desde la perspectiva constitucional no 

es posible erigir para las dos consecuencias jurídicas idénticas y las mismas 

condiciones de acceso a la función pública.23 

Ahora bien, aun existiendo un gran número de exigencias y normativas, los 

contratos de prestación de servicios han sido utilizados para encubrir verdaderas 

relaciones laborales.  La costumbre administrativa se ha encargo de contradecir este 

ordenamiento, y son numerosos los casos de contrato de trabajo con apariencia de 

prestación de servicios, al punto que actualmente, en algunas entidades colombianas 

                                                           
21

 Comparar Corte constitucional. “Sentencia C-194  de 1997”. 1997. Magistrado Ponente: Hernando 
Herrera. Consulta electrónica.  
22

 Comparar Arbeláez. Capítulo VII: De la relación laboral y otros modos. pp. 196-197 
23

 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia c-614 de 2009”, 2009. Magistrado Ponente: Dr. Jorge 
Ignacio Pretelt Chaljub.  Consulta electrónica. 
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el peso en número de contratistas sobrepasa a los empleados de planta, configurando 

lo que se conoce como nóminas paralelas. 

Con respeto a esta situación, El Consejo de Estado como juez natural de la 

validez de los actos administrativos, ha sido enfático en no solo deslegitimar esta 

práctica administrativa, sino en hacer cumplir el principio de la primacía de la 

realidad sobre las formas, en el que se dispone que toda entrega libre de energía física 

o intelectual que una persona hace a otra, bajo condiciones de subordinación, 

independiente del acto o la causa que le da origen, tiene el carácter de relación de 

trabajo y a ella se le aplican las disposiciones legales y los tratados del estatuto.24 

El Estado ha sufrido un grave detrimento patrimonial por el pago de 

indemnizaciones a  particulares, a quienes se les ha tenido que reconocer sus derechos 

laborales y las prestaciones sociales correspondientes al trabajo realizado en  el marco 

de una relación laboral encubierta de contratos de prestación de servicios. 

De la presentación de este escenario, se puede deducir que existe una 

continuada tendencia por parte de la administración pública a convertir lo excepcional 

en regla. Las “nóminas paralelas” han adquirido una alta preponderancia en las 

entidades del Estado, en detrimento no solo de una normatividad, sino del proceso de 

consolidación de un aparato estatal fuerte, eficaz, y coherente con los cometidos 

nacionales.  

El desplazamiento de la función pública a terceros, significa poner el interés 

público, en  manos de personas que van y vienen de la administración,  quienes por el 

corto tiempo o la inestabilidad  implícita a la que está sujeta este tipo de contrato, no 

logran generar un vínculo que los comprometa con lo que representa prestar un 

servicio a la sociedad , y a su vez, no les permite insertarse en la comprensión de los 

valores, principios, y la línea de conducta que debe orientar las acciones hacia la 

consecución del interés general. 

                                                           
24

 Comparar Corte Constitucional. “Sentencia c-614 de 2009”, 2009. Magistrado Ponente: Dr. Jorge 
Ignacio Pretelt Chaljub. Consulta electrónica. 
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La siguiente frase sintetiza lo que la normatividad ha establecido en materia 

de contratos de prestación de servicio y  el manejo de la planta de personal: 

No se puede transmutar o convertir lo permanente de planta en transitorio de contrato, ni lo 
ordinario de planta en conocimiento especializado, ni lo principal de planta en accesorio de 
contrato, ni lo habitual de planta en ocasional de contrato.25 
 
En el siguiente acápite, se muestra la presencia del citado fenómeno en el 

gobierno del Presidente Álvaro Uribe, y se ampliaran  acerca de las implicaciones que 

surgen de la institucionalización de las planta paralelas en la Administración Pública. 

 

1.3 ANÁLISIS DEL COMPORTAMIENTO DE LOS CONTRATOS DE 

PRESTACIÓN DE SERVICIOS DURANTE EL GOBIERNO DEL 

PRESIDENTE ÁLVARO URIBE VÉLEZ  

 

El marco institucional del Programa de Renovación de la Administración pública fue 

creado en el 2003, con fines exclusivos de generar profundas modificaciones en el 

sistema administrativo. Los dos frentes principales de esta reforma consistían, por un 

lado, en una reducción del gasto público, especialmente de la planta de personal y 

corregir los problemas de improductividad por la desorganización y la alta 

complejidad administrativa. Por el otro lado, se constituyó en una propuesta para 

garantizar el acceso y permanencia en el servicio público con fundamento exclusivo 

en el mérito, la capacidad y el profesionalismo de quienes prestan sus servicios al 

Estado Colombiano. 

En la Directiva Presidencial No 10 de 2002,  el Presidente Álvaro Uribe fue 

enfático en determinar que la misión de los Órganos y Entidades del Estado, debe ser 

atendida con eficiencia, y para ello es menester tener en cuenta las reglas de la 

meritocracia. Del discurso, es importante rescatar la tendencia a marchitar las plantas 

paralelas, empezando por ordenar la no renovación de los contratos que no 

cumplieran con las exigencias dispuestas por la directiva, así: 

                                                           
25

 Ver Arbeláez. Capitulo VII: De la relación laboral y otros modos. p. 230 
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Por ningún motivo, y bajo ninguna circunstancia, el nombramiento de funcionarios públicos 
puede responder a transacciones, presiones o favores de tipo político o económico” 
Un objetivo primordial de la actual administración es el fortalecimiento de la 
institucionalidad del Estado Colombiano. La regla general de éste deberá ser la meritocrácia, 
la capacitación y el entrenamiento de sus servidores de nómina. En consecuencia, se 
eliminarán las nóminas paralelas en la administración. Solo por excepción, para fines 
específicos y con una particular exigencia en cuanto a sus resultados, se recurrirá a contratos 
externos para prestar servicios de apoyo a la administración pública. Los contratos que estén 
vigentes a la fecha de la presente directiva, y que no cumplan con las anteriores condiciones, 
no se podrán renovar [...].26 

 
Pues bien, algunas disposiciones se determinaron en la Ley 790 de 2002.  

Sin embargo, en la práctica las normativas no fueron cumplidas tal como se ordenó. 

Los contratos de prestación de servicios, los que  debieron tender a  desaparecer en 

las organizaciones de Estado, en el periodo de análisis, aumentaron 

considerablemente año a año, con unas proporciones que distan de considerar a esta 

figura como excepcional y temporal dentro del sistema administrativo. 

Al recurrir a la fuente responsable de llevar la contabilidad de estos contratos 

de prestación de servicios, es decir el Departamento Administrativo de la Función 

Pública, solo reportan datos a partir del 2005 hasta el 2010. 27 De dicha información, 

se hace el siguiente análisis, que consta por un lado, de los Órganos principales y 

secundarios del sector central, y por el otro, las Superintendencias, Unidades 

Administrativas Especiales y Establecimientos Públicos del sector descentralizado. 

El objetivo es determinar la tendencia con la que fue utilizada la figura del 

contrato de prestación de servicios en cada año, el número de contratos y su monto 

presupuestal asignado. Este escenario será contrapuesto con la tendencia del empleo 

público en el mismo periodo de tiempo. 

En el presente análisis, se incluyeron 102 registros, entre Órganos 

principales y secundarios del sector central y descentralizado del Orden Nacional, que 

en sumatoria indican un registro de 607.128 empleos y 255.717 contratos de 

prestación de servicios, correspondiendole a este ultimo un 30% en la distribución del 

                                                           
26

 Ver Presidencia de la República. “Directiva presidencial No 10 de 2002”, 2002. Consulta 
electrónica. 
27

 Comparar Departamento Administrativo de la Función Pública. “Respuesta a derecho de petición 
No 2011-206-054591-2”. Bogotá  2011.  Documento enviado directamente por la entidad. 11 de abril 
de 2011. 
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Fuente: Gráfico  elaborado por la autora de esta monografía con base a la información suministrada 
por: Departamento Administrativo de la Función pública. “Respuesta a derecho de petición No 
2011-206-054591-2 ". Bogotá, 2011. Órganos principales del sector central: 13 Ministerios, 7 
Departamentos Administrativos. Órganos secundarios del Sector Central, 3 Superintendencias sin 
personería jurídica, 4 Unidades Administrativas Especiales sin personería jurídica, En el sector 
descentralizado: 46 Establecimientos Púbicos, 7 Superintendencias con personería jurídica, y 14 
Unidades Administrativas Especiales con personería jurídica. Otros organismos: 8. Documento 
enviado directamente por la entidad. 11 de abril de 2011. 
 
 

total de las personas. La siguiente gráfica muestra la evolución de la figura 

contractual en relación con el comportamiento de los empleos de planta: 

 

Gráfica 1. Relación general de empleos de planta vs contratos de prestación de 

servicios. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Según el gráfico, los contratos de prestación de servicios registran una 

tendencia al aumento en todos los años, indicando un número de 13.888 en el 2005 y 

55.877 en el año 2010, que equivalen a un crecimiento de 4 veces en 6 años, 

comparado con el crecimiento del número de empleos de planta que fue de solo una 

vez en 6 años. De igual forma, se observa que en los ultimos 3 años se presentan los 

mayores incrementos así:  el año 2008,  se registró un total de 163.471 personas, de 

las cuales, 59.967 fueron contratistas de prestación de servicios que  equivale a un 

37%; en el año 2009, la proporción fue de un 36% con 58.821 contratos; y 

finalmente, en el 2010, la proporción fue de un 35% del total de las personas con 

55.877 contratos. (Ver anexo 1) 
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Este escenario, es claro en evidenciar que aun cuando el número  de empleos 

de planta es sustancialmente mayor en todos los años que el número de contratos de 

prestación de servicios, existe un notable crecimiento de esta última figura 

contractual, que contradice profundamente el discurso expuesto por la administración 

del presidente Álvaro Uribe, acerca de la eliminación y utilización excepcional de  la 

forma de prestación de servicios en las entidades del Estado.  

Paradójicamente, esta tendencia indica la posible existencia de nóminas 

paralelas, ya que estas relaciones contractuales al prolongarse en el tiempo, así como 

se observa en la anterior evolución, podría ser un indicio de  la institucionalización de 

vinculación de personal con contratos temporales de prestación de servicios en la 

Administración Pública. 

La situación expuesta en detalle, es aún más preocupante cuando se hace una 

revisión al monto presupuestal asignado en el rubro de prestación de servicios entre el 

año 2005-2010, puesto que si bien, el  ex mandatario lideró un discurso acerca de la 

austeridad en el manejo de los recursos y la reducción del aparato Estatal,  y en virtud 

de ello, se realizaron las correspondientes reestructuraciones al sistema 

administrativo, la carga fiscal que representó esta modalidad de vinculación a la 

administración fue sustancialmente alta, escenario totalmente opuesto a las 

disposiciones dictadas por el Programa de Renovación de la Administración 

Pública.28  

 En la gráfica No 2, se puede ver claramente la carga fiscal creciente al pasar 

de un poco más 423 mil millones en el año 2005 a un 1 billón 200 mil pesos en el año 

2010, registrando un crecimiento de este rubro de 3 veces en 6 años, así: 

 

 

 

                                                           
28 El Programa de Renovación de la Administración Pública  estableció entre sus estrategias de 
carácter vertical que la dimensión de la fuerza laboral de la administración fuera la adecuada,  y para  
ello,  llevó a cabo un rediseño institucional dirigido a 302 entidades de la rama ejecutiva del orden 
nacional (organizadas en 19 sectores), con la finalidad de reducir el costo del aparato, de la burocracia 
y de los privilegios.  Comparar Castro forero,  Mauricio. “Programa de Renovación de la 
Administración Pública Nacional en Colombia”. 2005. p. 5 
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Fuente: Gráfica  elaborada por la autora de esta monografía con base a la información suministrada 
por: Departamento Administrativo de la Función pública. “Respuesta a derecho de petición No 
2011-206-054591-2 ". Bogotá 2011. Órganos principales del sector central: 13 Ministerios, 7 
Departamentos Administrativos. Órganos secundarios del Sector Central, 3 Superintendencias sin 
personería jurídica, 4 Unidades Administrativas Especiales sin personería jurídica, En el sector 
descentralizado: 46 Establecimientos Púbicos, 7 Superintendencias con personería jurídica, y 14 
Unidades Administrativas Especiales con personería jurídica.  Otras Entidades: 8. Documento 
enviado directamente por la entidad. 11 de abril de 2011. 
 

Gráfica 2. Evolución del monto presupuestal para el rubro de prestación de 

servicios. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

De igual forma, se observan unos picos en el año 2006, 2009 y 2010,  en los 

cuales se presenta un incremento del 142% en el año 2006 con respecto al 2005, un 

aumento del 19% en el 2009 con respecto al 2008, y del 15% en el 2010 con respecto 

al año anterior. De este crecimiento casi constante en todos los años con excepción 

del 2007, se registró un volumen de gasto de $ 5.143.437.982.242, constituyéndose 

en el monto presupuestal total dispuesto al pago del rubro de prestación de servicios. 

(Ver anexo 2) 
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Este escenario, dilucida las contradicciones en la praxis administrativa frente 

a lo que se ordenó en el Programa de Renovación de la Administración Pública, ya 

que lo que en la realidad se pretende con la simulada reducción del tamaño de las 

plantas de personal, es suprimir empleos mas no funciones,  factor que obliga a la 

vinculación de personal mediante la figura de prestación de servicios, que satisface, 

entre otras cosas, cierto ánimo clientelista de algunos nominadores abusando de esta 

institución, qué como ya se dijo es de carácter excepcional. 

Ahora bien, en un escenario más pequeño referido a los Ministerios, se 

presenta un panorama con características similares al descrito anteriormente. En el 

2005, el número de contratos suscritos fue de 1.374 y para el 2010, el número 

ascendió a 2.469, incremento equivalente a casi 2 veces en los seis años analizados.  

De esta composición, es importante resaltar que el mayor incremento de los 

contratos de prestación de servicios se presenta en el año 2009,  con un  28% para 

esta figura frente a un 72% de empleos, distribución que se manifiesta en parte, por el 

registro generado en el Ministerio de Educación Nacional, que en el año 2008 y 2009,  

los contratos superaron  el número de empleos, y en la misma situación, se encontró 

el Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial en los años 2009 y 2010.  

 Este comportamiento, en especial de aquellas entidades en que el abuso de 

la figura es notable, se constituye en un riesgo para la efectividad y sostenibilidad de 

las labores y tareas que cumplen cada una de estas entidades, así como, para el 

manejo correcto del patrimonio público. (Ver anexo 3) 

   Otro de los escenarios, con las mismas características de los anteriores, se 

observa en la evolución de la relación de los empleos de plantas y los contratos de 

prestación de servicios en los Departamentos Administrativos.  En el consolidado, se 

muestra que entre el 2005 y el 2010, se registró un incremento de 2 veces de los 

contratos de prestación de servicios, donde en el primer año el número ascendió a 

1.496, equivalente a un 14% y para el año 2010, ya registraba 3.516 contratos, 

equivalente a un 28%.  Así mismo, es importante hacer mención de la tendencia en el 

año 2009, que en total indica la suscripción de 8.519 contratos frente a 8.910 
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empleos, configurando una distribución casi equitativa entre las dos formas de 

vinculación de personal,  de 48% para los primeros y 52% para los segundos.  

Las entidades que presentan mayor número de contratos de prestación de 

servicios durante el 2009,  fueron el Departamento Administrativo de  la Presidencia 

de la Republica con 2.154 contratos frente a 506 empleos; y el Departamento 

Administrativo Nacional de Estadística con 5.608 contratos frente a 499 empleos, lo 

cuales han sido determinantes en inclinar la tendencia también en otros escenarios. 

(Ver anexo 4) 

 Esta situación es bastante preocupante, si se tiene en cuenta que estas 

prácticas, pone en entredicho, la legitimidad de entidades tan representativas como las 

nombradas anteriormente, así como, de todo un entramado de organizaciones 

públicas que si bien unas podrían cobijarse con la misma praxis administrativa, otras 

podrían estar exentas de dichos comportamientos. Sin embargo, con solo una de ellas 

que falte no solo al reglamento, sino a los principios que inspiran a las organizaciones 

públicas, se va creando una imagen tergiversada de la transparencia con que se 

administra al recurso humano que atiende las tareas del Estado.   

El caso de la Superintendencias, es un ejemplo de aquellas entidades en las 

que el uso de la figura de la prestación de servicios se realiza con un poco más de 

racionalidad, la tendencia es un tanto menor comparada con los escenarios expuestos 

en el transcurso de este análisis:  

En  el año 2005, de un total de 5.498 personas, el número de contratos fue de 

522. Para el año 2010, el número registrado fue de 1357, presentándose un registro 

dos veces mayor con respecto al año inicial. Sin embargo,  en el año 2009, se presenta 

un notable incremento, conducta que se explica por el registro de la Superintendencia 

de Servicios Públicos Domiciliarios, donde el número de contratos fue de 699 

sobrepasando a los 302 empleos dispuestos para este año, y por el otro lado, está la 

Superintendencia de Puertos y Transportes, que en menor medida, registró 237 

contratos, pero que también supera al número de empleos. Ambos comportamientos, 

comprueba que la conducta absurda de una sola Entidad, termina por apuntalar la 



24 
 

legitimidad de todo un colectivo que para este caso son todas las Superintendencias. 

(Ver anexo 5) 

Finalmente, realizando un análisis comparativo de los consolidados del 

sector central y descentralizado, la tendencia continua siendo la misma, no obstante, 

con un comportamiento más pronunciado y representativo para el segundo. La 

siguiente grafica presenta paralelamente ambas tendencias: 

 

Gráfica 3. Relación de empleos de planta y contratos de prestación de servicios  

de las Entidades del Sector Central vs Sector descentralizado 

 

 

 

 

En lo que respecta al sector central, en el año 2005, de un total de 20.085 

personas, se registraron 3.314 contratos de prestación de servicios que equivalen a un 

16% en la distribución total. En el año 2010, se suscribieron 7.480 contratos que 

equivalen a un 30% del total de las personas, lo cual en síntesis evidencia un 

Fuente: Gráfica  elaborada por la autora de esta monografía con base a la información suministrada por: 
Departamento Administrativo de la Función pública. “Respuesta a derecho de petición No 2011-206-
054591-2 ". Bogotá 2011. En el sector central, se incluyen 13 Ministerios, 7 Departamentos 
Administrativos, 3 Superintendencias sin personería jurídica, 4 Unidades Administrativas Espéciales 
sin personería jurídica. En el sector descentralizado, se incluyen 46 Establecimientos Públicos, 7 
Superintendencias con personería jurídica, 14 Unidades Administrativas especiales con personería 
jurídica. Documento enviado directamente por la entidad. 11 de abril de 2011. 
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incremento de 2.25 veces en seis años de la figura contractual en estudio. La 

tendencia es al crecimiento en todos los años, y a su vez,  se presenta un pico en el 

2009, año de mayor incremento con 12 .908 contratos al cual le corresponde  un peso 

del 42% frente a un 58% de empleos.  

Este aumento responde en parte, al comportamiento registrado por parte del 

Departamento Administrativo Nacional de Estadística y el Departamento 

Administrativo de la Presidencia de la República, los cuales, solo en ese año registran 

5.608 contratos frente a 499 empleos para el primero, y 2.154 frente a  506 empleos 

para el segundo, que en suma corresponden a un poco más de la mitad del total de las 

personas vinculadas por prestación de servicios en ese año, y que sorprendentemente 

sobrepasan sustancialmente, al número de empleos de planta en sus respectivas 

instituciones. (Ver anexo 6) 

En el sector descentralizado, El gráfico muestra, un crecimiento del número 

de contratos entre el año 2005-2010 de cinco veces, indicando para el primer año 

8.509 contratos frente 48.610 empleos, y en el ultimo, 46.131 contratos frente a 

53.994 empleos. 29 Esta última distribución, es contundente en mostrar que el número 

de personas vinculadas por prestación de servicios, es casi la mitad del total de 

personas registradas en ese año en el sector, correspondiéndole un 46% en el total de 

la distribución. Lo más preocupante, es que la tendencia se repite en el 2009 y con 

mayor preponderancia en el 2008, año en que el número de contratos suscritos 

ascendió a 50. 657, equivalente a un 49% frente a un 51%  de empleos de planta. (Ver 

anexo 7) 

Si bien, el sector descentralizado está compuesto por un número mayor de 

Entidades, las proporciones en el número de contratos de prestación de servicios 

frente a los empleos de planta son superiores, en comparación con el sector central. 

Así mismo, la misma tendencia se repite en casi todos los años, y preocupantemente  

en el 2008. Para el sector central, la tendencia es menos pronunciada, aunque, su 

                                                           
29

 Este aumento desmedido de la figura contractual en estudio, se explica por el registro generado en el 
2010 por el SENA, que solo en ese año suscribió 26.263 contratos de prestación de servicios,  es decir, 
la mitad del total de los contratos celebrados en el 2010.  
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comportamiento es bastante anómalo, y dista de darle un tratamiento excepcional y 

temporal, a la figura contractual de prestación de servicios. 

Lo que se observa es que en todos los casos, es la propensión al crecimiento 

del número de contratos de prestación de servicios y del monto presupuestal asignado 

a este rubro. Esta situación desvirtúa, en primera instancia, los límites de la 

excepcionalidad y temporalidad con que debe utilizarse esta modalidad contractual; 

en segunda instancia,  va en contra de las normas de la función pública que indican 

que esta no debe ser contratada, ni muchos menos trasladada a los particulares, y en 

tercera instancia, deslegitima el discurso del presidente Álvaro Uribe que ordenaba la 

eliminación de las plantas paralelas, pero a la postre y muy por el contrario, 

terminaron  institucionalizándose en la Administración, con la presunción de posibles 

nóminas paralelas en algunas entidades. 

 

1.4 IMPLICACIONES DE MANTENER UN PLANTA PARALELA DE 

CONTRATISTAS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA: EL DESMEDRO  

LA NORMATIVIDAD Y LOS PRINCIPIOS DE LA ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA COLOMBIANA 

En síntesis, se tiene hasta el momento un panorama  de la función pública colombiana 

de las siguientes características: en primer lugar, la coexistencia del sistema de 

patronazgo y clientelismo político al lado de algún grado de meritocracia, tanto en la 

legislación como en la praxis administrativa en materia de recursos humanos; en 

segundo lugar, un continuado fracaso en la instauración del sistema de carrera 

administrativa , y por lo tanto, grandes dificultades para impulsar la política de 

profesionalización del servicio civil; en tercer y último lugar, una constante 

desaplicación y omisión de las normas establecidas por la Constitución del 91 en esta 

materia, sin que al respecto las instancias competentes, en este caso, la propia 

Comisión Nacional del Servicio Civil, haya investigado y mencionado a los 

responsables de tales omisiones y desacatos. 

En lo que respecta a la figura del contrato de prestación de servicios, se 

evidencia un escenario de completa distorsión de la forma como ha sido utilizada esta 



27 
 

modalidad contractual, en los términos de la Ley 80 del 93, que ha dispuesto que este 

tipo de contrato sea excepcional y temporal en la administración pública, 

configurando las llamadas “nóminas paralelas”, denunciadas tantas veces por los 

órganos de control y curiosamente nunca por la Comisión Nacional del Servicio 

Civil,  y que son un grupo de personas contratadas por la modalidad de prestación de 

servicios para ejercer función pública de manera permanente o fuera de la 

temporalidad que permite la ley. 

Finalmente, frente al estudio realizado de esta figura contractual en periodo 

de gobierno del  ex-presidente Álvaro Uribe, se manifiesta una contundente tendencia 

al crecimiento de estos contratos año a año en la administración pública, con casos 

paradigmáticos, en los que los contratistas sobrepasan el número de empleos 

públicos, cuestión que pone en evidencia el manejo clientelar de los recursos 

humanos al servicio de este gobierno. 

Así mismo,  se concluye que a pesar de existir todo un discurso en el que se 

condena el crecimiento de dichas nóminas, y se ordena a todas las organizaciones 

hacer cumplir las reglas de carrera administrativa y privilegiar la meritocracia como 

vía para seleccionar los servidores públicos, la praxis distó de parecerse a lo que se 

había ordenado por el Presidente de la República, como suprema autoridad 

administrativa. 

El desacato de los reglamentos, y el crecimiento generalizado de los 

contratos de prestación de servicios, tiene una serie de implicaciones para la 

Administración Pública Colombiana: 

Primero, se ha presentado un problema de carácter legal porque con 

frecuencia en la praxis se tiende a confundir el contrato de prestación de servicios con 

un contrato laboral.   

Segundo,  un problema de carácter financiero que surge de los litigios que 

obligan al Estado a pagar cuantiosas sumas por el reconocimiento de una relación 

laboral disfrazada de contratos de prestación de servicios, y por tanto, se han 

constituido en un factor de detrimento del patrimonio público. Lo anterior, ocurre aun 

cuando desde el diagnóstico realizado por el Programa de  Renovación de la 
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Administración pública, fue enfático en señalar la gran carga fiscal en la que incurría 

el Estado producto de sanciones y condenas. 30 

Tercero, la administración ha asumido una gran carga fiscal por el tamaño de 

las nóminas paralelas, situación que es totalmente incongruente con el contexto de la 

reforma del PRAP, que entre sus principios resaltaba la austeridad y la reducción del 

tamaño del Estado, política consolidada a través de las acciones dirigidas a disolver y 

fusionar entidades públicas. No obstante, los gastos se incrementaron  por el aumento 

de la modalidad de contratos de prestación de servicios con cargo al presupuesto de 

inversión. 

Cuarto, se evidencia un constante deterioro de la imagen del Estado y la 

Administración Pública por el manejo irregular, y contrario a lo permitido en la ley, 

de los recursos humanos que colaboran con el cumplimiento de las tareas del Estado, 

a pesar de ser la misma administración quien ha impartido esta cantidad de reglas de 

juego, para al final terminar por transgredirlas.  

Quinto, el volumen de las contrataciones registradas, ha conducido a 

configurar una organización estatal confundida con el poder político, ya que una parte 

representativa del total de las personas que atienden las tareas del Estado o sirven de 

apoyo a la gestión, no poseen espacios de autonomía  y voluntad  frente al poder 

discrecional del nominador. 

Sexto y último, se evidencia una débil configuración de un sistema de 

carrera administrativa que garantice la conformación de un servicio civil competente, 

comprometido y profesional responsable de solucionar los problemas que genere la 

sociedad, puesto que se le ha dado preponderancia a un sistema contractual, precario, 

que genera inestabilidad y zozobra en los contratistas, quienes carecen de sentido de 

pertenencia y se orientan más por el parecer los apoyos políticos que por los intereses 

generales de la Administración Pública. 

                                                           
30

 El CONPES 3248 señala que “entre 1995 y 1997, el valor de las condenas contra la Nación fue de 
$229.7 mil millones de pesos. Así mismo, el monto de las contingencias derivadas del pago de 
sentencias, conciliaciones y laudos, que en 1995 fue de $0.4 billones, ascendió a $16.6 billones en 
2001 y, en la actualidad, sobrepasa los $20 billones. Siguiendo esta misma tendencia, el número total 
de demandas contra la Nación pasó de 20.997 en 1997 a 43.944 en 1999”.  Comparar Castro forero, 
“Programa de Renovación de la Administración Pública Nacional en Colombia”. p. 4 



29 
 

2. PROFESIONALIZACIÓN DEL SERVICIO CIVIL VS PATRONAZGO 

POLÍTICO 

 

Una Administración Pública profesional es aquella que se encuentra “dirigida y 

controlada por la política en aplicación del principio democrático, pero no 

patrimonializada por ésta, lo que exige preservar una esfera de independencia e 

imparcialidad en su funcionamiento, por razones de interés público”31. Dado que son 

las personas quienes dan vida a las más grande e importante Organización Estatal, 

una ineficiente gestión de estos recursos humanos puede dar lugar a prácticas de 

clientelismo, corrupción o amiguismo, afectando el curso de las grandes tareas del 

Sistema Administrativo. 

La gestión de los recursos humanos durante el gobierno del Presidente Uribe 

estuvo altamente comprometida por el manejo irregular de los contratos de prestación 

de servicios, promoviendo solo en el papel y el discurso, una política de 

profesionalización del servicio civil, pero en la práctica, una conducta contraria a 

impulsar la carrera administrativa, instrumento para garantizar la meritocracia en la 

selección de las personas que ingresan a la Administración Pública. 

Es por ello que el objetivo de este capítulo es mostrar que, producto de la 

coexistencia generalizada de contratistas de prestación de servicios y empleados 

públicos, se ha generado un paulatino reemplazo de las pautas y reglas, que aseguran 

la preponderancia del criterio de mérito, garantía  de la profesionalización del servicio 

civil, por el criterio político en la selección de las personas encargadas de hacer 

cumplir las tareas del Estado, y en consecuencia, la paulatina institucionalización del 

sistema de patronazgo y clientelismo político en la Administración Pública 

Colombiana. 

 

 

                                                           
31

  Ver Centro Latinoamericano de Administración para el desarrollo, Naciones Unidas. Departamento 
de Asuntos Económicos y Sociales. Carta Iberoamericana de la Función Pública. 2003. Documento 
electrónico 



30 
 

2.1 EL SISTEMA DE PATRONAZGO POLÍTICO: UNA GESTIÓN DEL 

EMPLEO PÚBLICO AL SERVICIO DE LOS PARTICULARES 

 

Según  Prats I Catalá. El sistema de patronazgo político, propende por un tributo al 

estado de partidos. Es un sistema cuyo fundamento no es otro que la producción de 

colaboradores fieles que aceptaran lo que un funcionario independiente rechazaría: la 

fidelidad a la persona o al partido suplanta  la fidelidad a la institución.  A este 

sistema se le atribuye la tendencia a administrar los cargos y empleos públicos como 

un botín electoral que, produce perdida de competencia profesional, ineficiencia y 

predominio de la lealtad  partidista sobre el interés general, y a la postre, corrupción y 

deslegitimación del sistema político-administrativo.32 

Entre las características que describen a los contratistas de prestación de 

servicios, se encuentra que este colectivo es seleccionado según la discrecionalidad 

del nominador, y a pesar de en teoría poseer competencia técnica, poseen una muy 

baja autonomía del poder político, suscitando en muchos casos retroceso clientelistas, 

y la captura del empleo público como recurso para premiar con el mismo a los 

partidarios del partido ganador.  

Teniendo en cuenta, la forma  generalizada, y casi patrimonialista, con la fue 

utilizada esta modalidad de vinculación, se ha propiciado la conformación de una 

burocracia que posee dos características totalmente opuestas: por un lado, existe  una 

dimensión ideal como actor neutral y profesional, que solo se evidencia en los  

mandatos constitucionales y legales que instan a la construcción de una función 

pública profesional, y del otro lado, un burocracia utilizada como recurso privado de 

los nominadores, que de tiempo en tiempo, han flexibilizado figuras como la del 

contrato de prestación de servicios, con fines a satisfacer intereses clientelistas.33 

                                                           
32  Comparar Prats I Catalá, Joan.  “Del clientelismo al mérito en el empleo público: análisis de un 
cambio institucional”. 2002. pp. 2-4 
33

  Comparar Echavarría, Koldo. “Caracterización empírica de las burocracias Latinoamericanas: 
configuraciones y roles en el proceso de elaboración de las políticas públicas”. Revista  CLAD, 
Reforma y Democracia. No 34, 2006. p. 3 
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Basados en la caracterización que realiza Koldo Echevarría acerca de las 

burocracias en América Latina, se tiene que como resultado del aumento desmedido e 

incontrolado de los contratos de prestación de servicios, se ha configurado una  

burocracia producto de la mezcla de varias con características similares, pero 

opuestas totalmente a lo que describe a una burocracia méritocratica.  

Por un lado, se tienen rasgos de lo que Echeverría ha denominado 

Burocracia administrativa clásica, que se identifica por estar cubierta por las normas 

formales del mérito, pero que en la Administración Uribe, no fueron aplicadas, sino 

reemplazadas por criterios políticos y sujetos a la discrecionalidad del nominador 

para la selección de un significativo número de personas en las Entidades del Estado 

Así mismo, se observan rasgos de una burocracia clientelar, que está 

conformada por funcionarios que ingresan temporalmente al gobierno bajo criterios 

de confianza y filiación política. Dicho escenario, se asocia principalmente a la 

conformación de las plantas y el cambio masivo de funcionarios, a que dio lugar el 

Programa de Renovación para la Administración Pública en el 2002, que al amparo 

de el régimen transitorio dispuesto por la Ley 790 de 2002, se le concedió al gobierno 

una mayor flexibilidad para efectuar nombramientos y vinculaciones. 

Por último, se identifican aspectos de una burocracia paralela, que como lo 

describe el autor, está integrada por cuadros conformados bajo figuras contractuales 

flexibles, como la de la prestación de servicios, que por reglamento, no hacen parte de 

las estructuras permanentes de la administración, pero que como ya se mostró, la 

utilización de este cuerpo de personas ha sido generalizada y persistente en todos los 

años registrados, al punto que en algunos casos, estos sobrepasaron en cantidad a los 

empleados de planta. 

Sin embargo, de la burocracia meritocratica, solo se identifican las normas y 

reglamentos, puesto que la política de renovación de la administración pública,  en la 

praxis, no se constituyó en un factor clave para impulsar el reclutamiento en base al 

mérito, y la incorporación posterior de estas personas a las carreras profesionales. 34 

                                                           
34

  Comparar Echavarría. “Caracterización empírica de las burocracias Latinoamericanas: 
configuraciones y roles en el proceso de elaboración de las políticas públicas”. pp. 8-9 
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Paradójicamente, se ha instituido el continuo reemplazo y evasión de las 

normas que garantizan la profesionalización del servicio civil, y con ello, la 

continuidad, coherencia, neutralidad y relevancia de las políticas del Estado, por un 

sistema de empleo que privilegia, la discrecionalidad, los criterios políticos y 

personalistas en la selección y vinculación de las personas, colectivo en el que se 

incluyen los contratistas de prestación de servicios. 

 Por lo anterior hay que señalar varias cosas, la figura de la prestación de 

servicios, no es una institución espuria en sí misma. Por el contrario, en la mayoría de 

las entrevistas  realizadas a los coordinadores de recursos humanos, o a quienes hacen 

sus veces en los Ministerios, se destaca que una de las ventajas de contar con 

contratistas de prestación de servicios para el cumplimiento de la misión institucional, 

es precisamente suplir las tareas que desbordan la capacidad de respuesta de las 

entidades, y así mismo, es un instrumento de apoyo, ante la ausencia de personal 

suficiente o la exigencia de conocimientos especializados.  

Respecto a las ventajas, la coordinadora del Grupo de talento humano,  

Miryam Janeth Carreño Huependo, del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 

expresó: 

Como ventajas para utilizar el léxico que emplea en su primera pregunta, consideramos que 
el contrato de prestación de servicios es para la administración pública una herramienta de 
uso permanente y su consagración como contrato administrativo desde las primeras 
codificaciones reguladoras de la contratación pública en Colombia, pone en invidencia el 
interés del órgano legislativo de convertirlo en un instrumento de apoyo para el 
cumplimiento de funciones tanto misionales como administrativas, ante la ausencia de 
personal suficiente o la exigencia de conocimientos especializados.35 

 
Los directores de recursos humanos entrevistados,36 fueron claros en  

determinar que los criterios para la selección de estos contratistas estaban basados en 

la idoneidad y experticia de los mismos, para cumplir las tareas requeridas en sus 

entidades. Al respecto la Coordinadora del Grupo Administración de Personal, del 

                                                           
35 Entrevista realizada a Miryam Carreño Huependo, Coordinadora del Grupo de Talento Humano del 
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.  Veinticinco de mayo de 2011. 
36

 Entrevista realizada a Nohora Teresa Villabona, Myrian Carreño Huependo, Yalile Katherine 
Assafa, Julián Marulanda, Gloria Ortiz. 
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Ministerio de Protección Social, expresó que “los contratistas deben reunir un perfil 

especial. Siempre deben superar el perfil de los empleados de planta [...]”37 

No obstante, es pertinente aclarar que para identificar la idoneidad 

profesional, no solo se debe tener en cuenta, el conjunto de conocimientos técnicos, 

que es precisamente el criterio central para la selección de los contratistas. En el 

sector público, es preciso evaluar las habilidades interpersonales, las capacidades 

cognitivas y de conductas, los rasgos de personalidad, las actitudes y valores, de las 

personas, puesto que cada una de ellas influyen en gran medida a la organización.38 

Ahora bien, no queda duda que la utilización de los contratos de prestación 

de servicios como un instrumento especial de colaboración para el cumplimiento de 

actividades transitorias, de carácter científico y técnico, son altamente efectivos. Lo 

que realmente es nocivo para la Administración Pública,  es celebrarlos fuera de los 

límites de la excepcionalidad  y temporalidad, con volúmenes como los registrados 

entre el 2005-2010, que dan indicios de laboralizar la función pública, es decir, de 

aplicar las reglas de juego del sector privado a las Organizaciones del Estado. 

En este sentido, algunos de los entrevistados se mostraron renuentes en 

reconocer que existe un proceso de institucionalización en la utilización de los 

contratos de prestación de servicios, en contravía de las exigencias determinadas por 

ley. Por el contrario, se encontraron posiciones críticas frente las aseveraciones 

hechas por esta investigación. Es preciso señalar el caso de la entrevista realizada al 

Coordinador del Grupo de Gestión Humana del Ministerio del Interior y de Justicia, 

quien al responder acerca de las ventajas y desventajas,  para el cumplimiento de la 

misión institucional, que se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de 

prestación de servicios haciendo actividades similares a los empleados de planta, 

contestó lo siguiente: 

[…] Se trata de dos situaciones diferentes las que desarrollan los empleados públicos de la 
Entidad que son de carácter permanente y conforman la planta de personal, dedicados en 
forma plena al cumplimiento de la misión institucional, frente a la contratación por 

                                                           
37 Entrevista realizada a Nohora Teresa Villabona Mujica. Coordinadora del Grupo de Administración 
de Personal del Ministerio de Protección Social. Enero de 2011. 
38

 Comparar Banco Interamericano de Desarrollo. Informe sobre la situación del servicio civil en 

América Latina. 2006. p. 33. Documento electrónico. 
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prestación de servicios que se adelanta en forma excepcional en desarrollo de la ley de 
contratación por prestación de servicios en casos muy especiales, en el cual el contratista 
posee carácter autónomo e independiente para ejercer su tarea por sus propios medio 
técnicos y científicos.39 
 
La Coordinadora de Talento Humano del Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural, comentando acerca de las causas que han conducido a la 

administración pública a instituir plantas paralelas de contratistas de prestación de 

servicios, señaló: “[...] Respetamos su criterio al afirmar que existe algún desmedro 

en su utilización por parte de la Administración Pública, pero no lo compartimos ya 

que el origen de la misma se encuentra en la misma ley, específicamente en los 

diferentes estatutos de contratación Estatal.” 40 Los hallazgos del comportamiento de 

los contratos de prestación de servicios registrados por esta investigación demuestran 

lo contrario, con una contundente tendencia al incremento en los años analizados. 

No obstante, así como se encuentran posturas críticas como las descritas 

anteriormente, algunos entrevistados también  señalaron  la existencia de  desventajas 

de contar con contratistas de prestación de servicios para el cumplimiento de la 

misión institucional de su Entidad.  Entre ellas, el incremento de demandas judiciales 

promovidas por los contratistas, que reclaman el pago de la carga prestacional; y la 

falta de compromiso de estos agentes con la institución. (Ver anexo 11, 14) 

Se destaca el comentario realizado por la Coordinadora de Contratación del 

Ministerio de las Tecnologías de la Información y las Comunicaciones: 

Entre las desventajas, se destaca que los contratistas de prestación de servicios, al no poseer 
las mismas condiciones que caracterizan al vínculo laboral de los servidores públicos, no 
tienen el compromiso, ni la misma motivación para cumplir con su trabajo.41 
 
De la misma manera, ampliando el análisis acerca de las falencias del 

sistema de gestión de recursos humanos empleado durante el Gobierno Uribe, se 

identifica que para la selección de los contratitas, no existe un concurso que verifique 

los méritos, capacidades, habilidades, destrezas y conocimientos de las personas que 

                                                           
39 Entrevista realizada a Julián Marulanda Calero. Coordinador Grupo de Gestión Humana del 
Ministerio del Interior y de Justicia. Mayo de 2011. 
40

 Entrevista realizada a Miryam Janeth Huependo. Coordinadora del Grupo de Talento Humano del 
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Mayo de 2011. 
41

 Entrevista realizada a Yalile Katherine Asaffa, Coordinadora de Contratación del Ministerio de las 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones.  Veintitrés de Junio de 2011. 
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aspiran  a desempeñar  roles  en la administración pública, ya que es por la naturaleza 

de dicho rol, que las tareas no tiene continuidad, sino que se encuentran sujetas a la 

temporalidad de los nominadores, quienes son los competentes para la contratación. 

Estos factores terminan generando retrocesos en materia de fortalecimiento 

institucional. Los temas de meritocracia y el efectivo desarrollo de un sistema de 

carrera administrativa se han aplazado por la primacía de una costumbre 

administrativa, que aún se niega a remover de la estructura los fuertes rasgos 

personalistas y amiguistas para la escogencia de la energía humana de las 

Organizaciones del Estado. 

 

2.2 LA PROFESIONALIZACIÓN DEL SERVICIO CIVIL: LAS PLANTAS 

PARALELAS DIFICULTAN LA CONSOLIDACIÓN DE UN CUERPO 

PROFESIONAL AL SERVICIO DEL INTERÉS GENERAL 

 

La Administración Pública Colombiana, aun después de 80 años, se encuentra 

paralizada en lo que se refiere a la profesionalización del servicio civil. Lo más 

preocupante, es la dificultad para remover de la estructura administrativa el 

patronazgo político, que ha potencializado los intereses y agendas de los particulares, 

y no el compromiso y la dedicación hacia el intereses general. 

En este acápite, se explica porque las plantas paralelas han generado 

dificultades en la profesionalización del servicio civil y las implicaciones que se han 

desatado a partir de ello. Como elemento teórico central, se entiende por 

profesionalización,  como “ la garantía de posesión por los servidores públicos de una 

serie de atributos como el mérito, la capacidad, la vocación de servicio, la eficacia en 

el desempeño de su función, la responsabilidad, la honestidad y la adhesión a los 

principios y valores de la democracia”.42  

 El mérito es la filosofía de la administración enmarcada en las capacidades 

de las personas que ingresan al servicio público, cuya aplicación persigue desalentar 
                                                           
42 Ver Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo, Naciones Unidas. Departamento 
de Asuntos Económicos y Sociales. Carta Iberoamericana de la Función Pública, 2003. Documento 
Electrónico. 
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el uso de criterios no relacionados con las ejecutorias profesionales de los empleados 

públicos o aspirantes a empleo. Su instrumento es la carrera administrativa, en la cual 

descansan las garantías de la seguridad en el empleo y en darle continuidad a la 

operación gubernamental.43 

Colombia, al igual que otros países en Latinoamérica, ha  acogido el sistema 

de mérito en la normatividad que rige a su función pública, y este es en gran medida 

el arreglo institucional que procura dar seguridad jurídica frente a la acción del poder 

ejecutivo, a través de las garantías institucionales de la imparcialidad de los agentes 

públicos, promoviendo la durabilidad de los acuerdos legislativos, para que estos no 

estén sujetos a las retaliaciones políticas.44 

Paralelamente, se ha intentado insertar el modelo de la nueva gestión 

pública, que entre otras cosas, ha promovido nuevas formas de empleo, tales como la 

contratación. A partir de los años 90, los distintos gobernantes han sumado esfuerzos 

para implementar algunas de las premisas de esta ola modernizadora, en particular, la 

política de reducción del tamaño de la Burocracia y la externalización de los servicios 

al sector privado.  

Con estos fines, se adelantó el Programa de Renovación de la 

Administración Pública, que tenía como uno de sus propósitos reducir el costo de 

funcionamiento de la estructura administrativa del gobierno nacional, a fin de liberar 

parte del presupuesto con destino a la inversión social. Lo anterior, para impactar 

positivamente la producción y consecuentemente que el Estado recuperara la 

capacidad de cumplir eficaz y eficientemente sus funciones. Así mismo, tenía como 

objetivo instituir la filosofía del mérito, por medio de, un sistema de carrera 

administrativa,  como mecanismo para vincular a los aspirantes a ingresar a un cargo 

público. 

De los resultados obtenidos por este programa, la Contraloría detecto fallas 

tanto en la ejecución de las políticas públicas como en los procesos institucionales de 

                                                           
43  Comparar Cordero Nieves, Yolanda. “Un sistema de mérito para el siglo XXI”. En revista CLAD, 

Reforma y Democracia, No 28, 2010. p 3. Documento electrónico. 
44 Comparar Prats I Catalá. “Del clientelismo al mérito en el empleo público: análisis de un cambio 
institucional”. 2002. p 8. Documento electrónico. 
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los organismos del Estado que hicieron parte de este proceso. Se identificaron 

problemas precisamente en la aplicación del sistema de mérito en la carrera 

administrativa, especialmente, de tipo normativo, obstaculizando los procesos de 

convocatoria a concurso establecidos por la ley.45 

Paradójicamente, se suscribieron un número significativo de contratos de 

prestación de servicios que tendieron a incrementarse en los seis años registrados,  

generando dificultades en el proceso de profesionalización del servicio civil, puesto 

que si bien se paraliza el proceso de reclutamiento por concurso méritocratico de los 

empleados públicos, se consolidó, entre otra cosas, la modalidad de vinculación por 

prestación de servicios. 

A partir de este comportamiento, surge el siguiente interrogante ¿porque esta 

planta paralela de contratistas ha retardado e incluso aplazado la formación de un 

cuerpo profesional competente, comprometido e imparcial al servicio del interés 

general? 

Las razones son tres principalmente: 

Primero, no se aplican los procedimientos y mecanismos de garantía 

necesarios para evitar la arbitrariedad, politización y clientelismo político en el 

proceso de incorporación de los contratistas. Por el contrario, el cuerpo de dichas 

personas ha sido arreglado a criterios de tipo personalista y discrecional del 

nominador, criterios que discrepan con las especiales características del sector 

público, donde la selección de los perfiles de los candidatos debe encajar 

perfectamente con la singularidad de los objetivos que deben cumplir las instituciones 

del Estado. 

Segundo, por la naturaleza implícita de esta modalidad contractual, las 

personas que prestan sus servicios personales y de apoyo, carecen de estabilidad, 

factor que ha dificultado profundamente la interiorización de los principios y líneas 

de conducta que caracterizan  a un servicio civil profesional. Los objetivos públicos 

requieren de un cuerpo de personas que no sea fácilmente reemplazable, ya que la 

                                                           
45 Comparar Contraloría General de la República. “Evaluación de la política de empleo público”.  
2009. p. 19, 42 
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obtención del beneficio no se genera en el corto tiempo, requiere de acciones 

constantes en el largo plazo. 

Tercero, existen restricciones fiscales frente al tamaño de las plantas de 

personal de las entidades, establecidas por la Ley de ajuste fiscal del 2002. Algunos 

entrevistados fueron claros en evidenciar que concurre una deficiente planificación de 

los recursos humanos, ya que no existe una coherencia entre las necesidades de la 

organización con la capacidad que tiene para atenderlas en el corto, mediano y largo 

plazo. Más bien, lo que se observa es la constante toma de decisiones improvisadas 

en lo que respecta a la gestión del cuerpo que integra las entidades.  

En el comentario realizado por la Coordinadora de Contratación del 

Ministerio de las Tecnologías de la Información y las Comunicaciones, se amplía un 

poco más acerca de esta problemática: 

La utilización de los contratos de prestación de servicios se debe principalmente a que 
existen restricciones para vincular personal de planta. La Administración pública no ha 
dimensionado realmente cuales son las necesidades que tiene cada entidad, y en este 
sentido, tampoco el personal que se requiere para atenderlas. En este Ministerio, se están 
empezando a realizar las respetivas reestructuraciones en materia de recursos humanos, 
precisamente, porque las necesidades son cambiantes, y actualmente, requerimos de un 
número mayor de personas.46 
 

 Así como han surgido dichos obstáculos en la profesionalización del servicio 

civil, las implicaciones no han dado espera. Por varias razones, la ley y la 

jurisprudencia ha sido enfática en aclarar que  “[…]  no es procedente la supresión de 

empleos de la administración, más aun si son de carrera, desempeñados por 

empleados públicos, para cubrir la realización de sus funciones por medio del 

contrato de prestación de servicios”47, ya que las consecuencias que se generan 

impactan grandemente el curso de acción del Estado 

Del comportamiento de dichos contratos registrado por esta investigación, se 

han desatado fallas en el proceso de fortalecimiento institucional, ya que como se dijo 

los temas de la méritocracia, gestión de la contratación y empleo público se han 

quedado en solo promesas. Según el informe del índice de transparencia por 

                                                           

46 Entrevista realizada a Yalile Katherine Asaffa, Coordinadora de Contratación del Ministerio de las 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones. Veintitrés de Junio de 2011. 
47 Ver Consejo de Estado. “Consulta No 951”. Consejero ponente: Javier Henao Hidrón, 1997. 
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Colombia del 2008-2009, es preocupante la ausencia de buenas prácticas de 

méritocracia en los procesos de selección de los cargos que requieren de mayor 

preparación y experiencia, a lo que se le suma, que los servidores públicos no están 

siendo evaluados en su totalidad.   

También, La medición mostró que en 66 de las entidades evaluadas más del 

50% de los funcionarios tiene vinculación de prestación de servicios en condiciones 

que no favorecen el cumplimiento misional de las entidades, y para los cuales la 

legislación sobre carrera administrativa no les aplica. 48 La corporación hace un 

llamado a considerar los riesgos del manejo político y clientelar que conlleva la 

contratación por prestación de servicios. Y en este mismo sentido, expresó:  

Es necesario que las actitudes, valores y prácticas de los actores que inciden en lo público 
den cuenta de  honestidad y probidad. Todavía el ejercicio alrededor de la gestión pública, 
sigue siendo, en muchos casos clientelar y altamente discrecional […]49 
 
Así mismo, los contratistas han configurado una planta paralela de personas 

con una baja autonomía y voluntad frente al poder político. Ante la usencia de 

mecanismos que certifiquen la idoneidad, imparcialidad y compromiso de los 

hombres  y mujeres, que cumplen roles en las organizaciones estatales, no es posible 

establecer límites a la utilización del empleo público como una propiedad privada de 

los nominadores, ni mucho menos reducir los espacios que generan corrupción 

administrativa.  

La siguiente cita condensa una de las implicaciones de mantener un cuerpo 

de personas, con baja autonomía y cercano al poder político: 

Ante la ausencia de un sistema de mérito, el partido en poder tiene la oportunidad de 
nombrar a los empleados públicos con base en su lealtad política. […] cuando la lealtad 
política se convierte en moneda de cambio en la relación patronal, el silencio, el 
encubrimiento, los favores, las prebendas y los sobornos se constituyen en el agente 
aglutinante de esa relación. Bajo esas condiciones, el señalamiento oportuno del acto de 
corrupción es irremediablemente silenciado con la amenaza del despido.50 
 

                                                           

48  Comparar Corporación Transparencia por Colombia. “Índice  de transparencia nacional, Resultados 
2008-2009”. 2011. p. 30. Documento electrónico. 
49  Ver Corporación Transparencia por Colombia. “Índice de transparencia nacional, Resultados 2008-
2009”. p 21. Documento electrónico. 
50 Ver Cordero. “Un sistema de mérito para el siglo XXI”. p. 3 
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En las entrevistas, también se encontraron posiciones que afirman que 

utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente y para el 

cumplimiento de funciones administrativas, no posibilita la conformación de un 

cuerpo profesional competente, comprometido y responsable para solucionar los 

problemas de la administración de sus Entidades. Al respecto, la respuesta dada por la 

encargada de administrar el talento humano en el Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural aborda con claridad estos aspectos: 

Afirmar por nuestra parte que con este tipo de contrataciones posibilita la conformación de 
un cuerpo profesional competente, no es factible, porque de acuerdo a mi criterio personal 
son los funcionarios de carrera administrativa los que posibilitan que en un organismo 
público se de la conformación de un equipo de trabajo eficiente, competente que responda a 
las necesidades y expectativas que requiere la entidad, sin dejar de mencionar el cuerpo 
directivo que de acuerdo a las directrices que impartan contribuyen al logro de la misión, 
visión y proyecciones del Ministerio.51 
 
En síntesis, producto de la coexistencia de empleados públicos y contratistas 

de prestación de servicios, en condiciones contrarias a los criterios de la 

excepcionalidad  y temporalidad, no solo ha generado dificultades en la proceso de 

profesionalización del servicio civil y la institucionalización de la forma de contrato 

en estudio en la administración pública, sino que a su vez, ha obstaculizado la 

construcción de una cultura de la eficiencia y la eficacia en las Organizaciones del 

Estado.  
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 Entrevista realizada a Miryam Carreño Huependo, Coordinadora del Grupo de Talento Humano del 
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Veinticinco de mayo de 2011. 
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3. CULTURA ORGANIZACIONAL: UNA REVISIÓN CONSTANTE DE 

LOS VALORES INSTITUCIONALES 

 

 El presente capitulo, tendrá como objetivo, mostrar que mantener una planta paralela 

de contratistas en condiciones de extralimitación de los criterios de la 

excepcionalidad  y  temporalidad, ha generado retrocesos en la construcción de una 

cultura organizacional, centrada en los valores eficientistas y principios propios de la 

Administración Pública. 

En este contexto, se entiende por cultura organizacional “los 

comportamientos observados de forma regular en la relación entre los individuos que 

forman parte de una organización, los valores dominantes aceptados, la filosofía que 

orienta la política de la organización hacia los empleados y los ciudadanos, reglas del 

juego para moverse y progresar dentro de la organización”.52 Son dichas normas, 

pautas y creencias, las que permiten uniformizar la actuación colectiva de las 

organizaciones, logrando un grado de arraigo y permanencia. 

En las organizaciones del Estado, la cultura organizacional requiere tener 

una serie de características particulares. Principalmente, debe estar inspirada en unos  

principios comunes y una línea de conducta que oriente las acciones de las personas 

hacia una misma finalidad, en este caso el interés general.  Pero no solo debe tener 

líneas de acción coherentes, sino también personas con unas ciertas cualidades y 

capacidades especiales, ya que como señala Guys Peters, para poder decir lo que hará 

una oficina pública, se debe tener una idea de quien lo hará y cuales propósitos 

perseguirá. 

El autor, señala que los burócratas llevan a sus empleos un conjunto de 

valores, predisposiciones y rutinas de operación que afectan grandemente la calidad 

de su actuación en el contexto burocrático, así como el tipo de decisiones que toma.53 

                                                           
52  Comparar Ramió Matas, Carles. “Los problemas de la implantación de la nueva gestión pública en 
las administraciones públicas latinas: modelo de Estado y cultura institucional”. En Revista CLAD, 
Reforma y Democracia. No 21, 2001. p. 15 
53

 Comparar Guys, Peter. “Capitulo 3: la contratación de los administradores públicos”. En La política 

de la burocracia, 1999. p.181. 
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De ahí la importancia, de entender como se seleccionan los recursos humanos en cada 

gobierno, y las implicaciones que desatan a partir  de ello. 

 En este sentido,  los contratistas de prestación de servicios que ingresan al 

sector público, se caracterizan por actuar y ejercer sus funciones bajo una lógica de 

resultados, es decir, se insertan en el sistema intentando conseguir un beneficio 

económico al vincularse su retribución a los resultados, pues es de esta manera en que 

fueron negociadas  las condiciones de su trabajo, y es la forma como las disposiciones 

de su contrato le indican que debe operar en la estructura administrativa. La 

naturaleza contractual de tal vinculación, es de carácter netamente privada, donde los 

trabajadores son fácilmente reemplazables por otros igualmente competentes y se 

pueden medir sus resultados.54 

Sin embargo, cuando estos no son celebrados en razón de una necesidad 

temporal, técnica-científica, sino utilizados permanente y sucesivamente para el 

cumplimiento del giro ordinario de la administración,  como ocurrió en el gobierno 

Uribe, es cuando se generan retrocesos, ya que se estarían perdiendo de vista en el 

ejercicio de la función, valores como la equidad, igualdad, la ciudadanía, y los 

impactos sociales, propios del sector público.  

Una revisión constante de estos valores genera un débil vinculo de las 

personas que desempeñan roles en las entidades del Estado, con la filosofía que 

inspira el interés general, y con la misión y visión de cada una de las organizaciones, 

dificultando el cumplimiento y la continuidad de las tareas, puesto que se está 

actuando en sentido opuesto al interés general, y a favor de los intereses particulares. 

En otras palabras,  nunca un contrato de resultados es equiparable al contrato 

de lealtad, característico de los empleados públicos. La gran diferencia es que ambos 

trabajan en condiciones distintas y exigen de sus empleados disposiciones 

diferentes.55  

                                                           
54

  Comparar Olías de lima, Blanca. La gestión de los recursos humanos en las Administraciones 

Públicas. 1995. p. 23 
55

 Blanco Olías de Lima, en la explicación de las especiales características del sector público, plantea 
la diferencia entre lo que se constituye un contrato de resultados y un contrato de lealtad. Definiendo al 
primero de ellos, como el típico de la empresa privada, y el segundo el típico de las organizaciones 
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Al consultar acerca del tema con los Directores de Recursos humanos en los 

Ministerios. Se encontró que ninguno de ellos considera que la construcción de una 

cultura organizacional se afecta por la concurrencia de contratistas. Es pertinente citar 

alguna de las respuestas dadas, con el fin de recrear en términos generales la visión de 

los entrevistados. El Coordinador del Grupo de Gestión Humana, del Ministerio del 

Interior y de Justicia,  expresó al respecto: 

La cultura organizacional como el conjunto de normas, valores y formas de pensar que 
caracterizan el comportamiento del personal en todos los niveles de la entidad, se encuentra 
claramente determinada por la historia y tradición de la misma institución, la cual ha sufrido 
modificaciones destacándose en los últimos periodos el fortalecimiento de los valores al  
interior de la institución. Es escasa la participación en este proceso de los contratistas de 
prestación de servicios en virtud de su naturaleza y actividad, por tiempo limitado y 
actividades particulares. 56 
 
De tal apreciación, lo que se percibe nuevamente es un tanto de reticencia a  

reconocer el abuso con que ha sido utilizada la figura del contrato de prestación de 

servicios. Ciertamente, si los criterios de la excepcionalidad y temporalidad, no 

fueran transgredidos, los efectos en la cultura organizacional serian otros. Pero solo 

con alterar las disposiciones determinadas para la utilización de la figura contractual 

en estudio, se está desvirtuando el verdadero fundamento de la función pública.  

    En razón de las especiales características del sector público, el proceso de 

institucionalización de la modalidad de vinculación por prestación de servicios, si se 

constituye en un factor de desequilibrio para la cultura organizacional, porque sin 

duda alguna, se están alterando las normas, pautas y creencias de la función pública 

colombiana, inspirada básicamente en la meritocracia, la igualdad, la imparcialidad y 

la celeridad, y no en los principios de rentabilidad o ganancia.   

Pero más allá de la desestabilización que se genera en los valores públicos, y 

partiendo de tal premisa, también es posible observar  dificultades en la eficiencia y la 

eficacia con la que se atienden y entienden los programas y proyectos estatales. 

 

                                                                                                                                                                      

públicas. Comparar Olías de lima. La gestión de los recursos humanos en las Administraciones 

Públicas. p. 23 
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 Entrevista realizada a  Julián Marulanda Calero. Coordinador Grupo de Gestión Humana del 
Ministerio del Interior y de Justicia. Treinta y uno de mayo de 2011. 
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3.1. LA DÉBIL CONFIGURACIÓN DE UNA CULTURA DE LA EFICIENCIA 

Y LA EFICACIA EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 

 

Cuando se habla de eficiencia y eficacia, es preciso aclarar el significado que tienen 

dichos conceptos en el contexto de la administración pública, ya que producto de  la 

gran influencia de la ola de la nueva gestión pública, se han querido insertar las 

técnicas eficientitas del sector privado al sector público en la gestión de los recursos 

humanos, y en general, en la forma que se conduce la estructura administrativa. 

Posner, ha distinguido entre la eficiencia interna de las administraciones 

consistentes en minimizar los costes de resultados; y la eficiencia asignativa de las 

administraciones, consistente en disponer de estructuras, procedimientos y metas 

capaces de promover eficiencia social. La institución del sistema de mérito responde 

a la segunda57.  Al respecto Prats I Cátala, explica lo siguiente: 

[..]Consiguientemente, cada una de sus plasmaciones organizativas concretas deberían 
evaluarse  en función de su verdadero fundamento. Hoy sin embargo, las prevalencia de las 
legítimas consideraciones de eficacia y de eficiencia, unida al desconocimiento del 
verdadero fundamento institucional de la función pública, están provocando tal confusión 
que no podrá salir bien parado ninguno de los valores involucrados58  
 
En las Organizaciones Estatales, tales consideraciones se evalúan en el 

impacto que tienen los objetivos públicos en el colectivo de los ciudadanos. De ahí la 

importancia de entender que los perfiles de las personas que están al servicio del 

Estado, deben responder a una serie de cualidades que están estrechamente 

relacionadas con la naturaleza implícita de los cometidos nacionales. 

 La construcción de una cultura de la eficiencia y la eficacia va a depender 

entonces, de contar con un cuerpo de personas, capacitadas, competentes y diestras en 

el manejo de los recursos públicos; de la organización efectiva del colectivo de la 

Administración pública, en base a un conjunto de valores acordes con la misión que 

cumple el Estado, y de poseer un personal estable y neutral de los avatares políticos, 
                                                           
57

 Comparar Posner, Richard. Economic Analysis of Law. Boston: Little Brown. 1992.  p. 608. Citado 
por Prats. “Del clientelismo al mérito en el empleo público: análisis de un cambio institucional”. p.9 
58

  Ver Prats I Catalá. “Del clientelismo al mérito en el empleo público: análisis de un cambio 
institucional”. p. 9 
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donde a su vez, los cambios de gobierno y de nominadores, no afecte el curso de la 

Entidades. 

Los contratistas de prestación de servicios, al estar insertos en una lógica 

privada y al servicio del beneficio propio, no se interesan por comprender que “los 

objetivos públicos son mucho más complejos, ambiguos y confusos que los de la 

empresa privada”59. El objetivo no es obtener un beneficio, sino algo más difuso 

como lo es, el bienestar, la salud, la educación, es decir, bienes que no son 

cuantificables. 

 Esta comprensión se dificulta aún más, si se tiene en cuenta que contrario a 

lo que establece la normativa,  durante el gobierno del Presidente Uribe, se generaliza 

la permanencia del colectivo de los contratistas de prestación de servicios en las 

Organizaciones del Estado, provocando una profunda desarticulación entre los 

objetivos, valores y creencias de la Administración pública, y los objetivos, valores y 

creencias de los contratistas. 

Los efectos de la débil configuración de una cultura de la eficiencia en la 

eficacia  se reflejan en la praxis administrativa en tres sentidos: 

 Primero, la rotación constante de estas personas en las Entidades estatales 

promueve una frágil memoria institucional  pues, las responsabilidades a cargo de los 

contratistas en ciertos asuntos, quedan aplazadas con el retiro de estas personas. Solo 

quedan registros de estudios y trabajos que al final tiene una relativa continuidad y 

aplicabilidad, quedando en el limbo el esfuerzo fiscal atribuido a dichos contratistas y 

la maximización del capital humano en los programas públicos. 

Segundo, se generan incoherencias del trabajo desarrollado por los 

contratistas con las políticas públicas definidas por el Gobierno, puesto que como ya 

se dijo, en algunas ocasiones los estudios de factibilidad, diagnósticos, y conceptos, 

no son utilizados como un instrumento para apoyar a los programas de gobierno, sino 

que fácilmente son olvidados y archivados. 

Tercera, se propicia un pésimo clima laboral causado por la ausencia de 

sentido de pertenencia  y compromiso por parte de los contratistas, puesto que estos 
                                                           
59

 Ver Olías de lima. La gestión de los Recursos humanos en las Administraciones Públicas. p. 17 
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no tienen los mismos beneficios que acompaña al vínculo de los empleados públicos. 

Igualmente, la conexión de las expectativas de algunos contratistas con los objetivos 

de la organización, son desestimuladas por la amenaza de retiro, presiones políticas y 

falta de incentivos en la realización de su trabajo.  

Al respecto, la Coordinadora de Contratación del Ministerio de las 

Tecnologías de la Información y las Comunicaciones, señalo entre la desventajas de 

contar con plantas paralelas de contratistas en el cumplimiento de la misión 

institucional que “[…] los contratistas de prestación de servicios, al no poseer las 

mismas condiciones que caracterizan al vínculo laboral de los servidores públicos, no 

tiene el compromiso, ni la misma motivación para cumplir con su trabajo”60 

Todos estos factores son determinantes y afectan el proceso de 

fortalecimiento institucional de las Entidades. Lo que más sorprende, es que a pesar 

de que el programa de renovación de la administración pública, contempló entre sus 

disposiciones la eliminación de las nóminas paralelas por las implicaciones que están 

tienen en el sistema administrativo, se registran casos en los que el desmedro en la 

suscripción de los contratos de prestación de servicios es alarmante. 

En esta investigación, se señalaron instituciones que en el curso de seis años, 

los contratos de prestación de servicios sobrepasan al número de empleos, faltando 

abiertamente al reglamento, y convirtiendo la gestión de los recursos humanos en un 

asunto puramente discrecional y arbitrario del nominador.  

Entre las más destacables se encontraron al Senado de la Republica, 

Departamento Nacional de Planeación, Departamento Administrativo de la 

Presidencia de la Republica, la Defensoría del Pueblo, Servicio Nacional de 

Aprendizaje- Sena,  y el Ministerio de  Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 

junto con otras  24 Entidades. (Ver anexo 8) 

Los volúmenes de tales contrataciones, han propiciado la atomización y 

dispersión en la interpretación y ejecución de las tareas del Estado, causada por la 

                                                           
60

 Entrevista realizada a Yalile Katherine Asaffa, Coordinadora de Contratación del Ministerio de las 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones. Realizada el veintitrés de Junio de 2011 
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permanente rotación de los hombres y mujeres que están al servicio de la 

administración pública.  

En este contexto, la construcción de un sólido entorno organizacional se 

encuentra significativamente comprometida en el periodo de gobierno de Álvaro 

Uribe. Los valores y fundamentos que deben presidir la acción de la función pública 

colombiana, han sido paulatinamente suplantados por los valores de carácter 

eficientista del sector privado, perpetuado con la institucionalización de la figura de 

prestación de servicios en el periodo de gobierno en estudio. 
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4. CONCLUSIONES 

 

Después de haber realizado el análisis de los tres capítulos se llega a las siguientes 

conclusiones: 

A pesar de existir una larga tradición legislativa en materia de función 

pública, que insta a la construcción de un sistema de empleo basado en los principios 

de la meritocracia, estabilidad y neutralidad; la praxis administrativa ha venido 

promoviendo una función pública con fuertes rasgos de patronazgo y clientelismo 

político para la selección de los hombres y mujeres que están al servicio de la 

administración pública.  

Los ingresos extraordinarios a la carrera administrativa y el uso 

consuetudinario de figuras como la provisionalidad y la del contrato de prestación de 

servicios, ha sido una práctica recurrente en la gestión de los recursos humanos al 

servicio del Estado Colombiano, que ha postergado la puesta en marcha de un sistema 

de carrera administrativa que garantice la profesionalización, capacitación,  

meritocracia y neutralidad en el ejercicio público por parte de los individuos que 

están al servicio del Estado. 

En lo que respecta a la administración de Álvaro Uribe, se identificaron 

elementos importantes para la realización de un buen gobierno en el Programa de 

Renovación de la Administración Pública. Se determinaron unas disposiciones 

dirigidas a la reducción del gasto público, especialmente de funcionamiento lo cual 

tiene incidencia directa en las plantas de personal, con la finalidad de corregir los 

problemas de improductividad, desorganización y superposición de funciones 

administrativas.  

 No obstante, se encontró que la gestión de los recursos humanos fue 

completamente contraria a lo que dispuso en dicha política de gobierno. El contrato 

de prestación de servicios que debe ser utilizado como instrumento de apoyo a la 

gestión de manera temporal y excepcional, registró una tendencia al incremento en 

los 6 años propuestos para el análisis así:  



49 
 

® En el consolidado general, el crecimiento del número de contratos fue 

de cuatro veces en seis años, correspondiéndole un 30% en la distribución total de las 

personas. 

® En el consolidado del monto presupuestal para el rubro de prestación 

de servicios, se registra un carga fiscal creciente al pasar de un poco más de 423 mil 

millones en el 2005 a un 1 billón 200 mil pesos en el 2010, equivalente a un 

crecimiento de tres veces en los 6 años.  

®  En un escenario más pequeño referido a los Ministerios, el incremento 

de los contratos de prestación de servicios fue de casi dos veces en los años 

analizados, presentándose un comportamiento inusual en el año 2009, donde solo a la 

figura de prestación de servicios le correspondió un 28% en la distribución total de 

las personas.  

® En los Departamentos Administrativos, el aumento fue de 2 veces, 

nuevamente con grandes picos en el 2009, atribuido al comportamiento de algunas 

entidades en la que el número de contratos sobrepasó al de empleos.  

® En las Superintendencias, el uso de los contratos de prestación de 

servicios continua presentado una tendencia al aumento, con un crecimiento dos 

veces mayor en el 2010, con respecto al año inicial.  

® En el consolidado del Sector Central. En el 2005, se indica la 

suscripción de 3.314 contratos, y para el año 2010, el número de contratos ascendió a 

7.480, incremento equivalente a 2.25 veces. 

® En el consolidado del Sector Descentralizado, el comportamiento de la 

figura contractual en estudio es alarmante. En los seis años analizados, el incremento 

fue de 5 veces, correspondiéndole un 46% en el total de la distribución a la figura de 

la prestación de servicios.  

A partir de lo anterior, se concluye que los límites de la excepcionalidad y 

temporalidad fueron eludidos y vulnerados, ante el crecimiento continuo y 

representativo de los contratos de prestación de servicios, faltando abiertamente a los 

mandatos constitucionales y legales de la función Pública que indican que esta no 

debe ser contratada, ni mucho menos trasladada a los particulares.  
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La presunción de posibles nóminas paralelas aviva en algunas entidades del 

Estado, donde en casi todos los años o al menos en 3 de los registrados, el número de 

contratos de prestación de servicios sobrepasa al número de empleos. Instituciones 

como Departamento Nacional de Planeación, Departamento Administrativo de la 

Presidencia de la Republica, Servicio Nacional de Aprendizaje- Sena,  y el Ministerio 

de  Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, junto con otras  24 entidades, fueron 

catalogadas como casos atípicos por esta investigación, debido a la tendencia abusiva 

y contundente con que se hace uso de la figura contractual en estudio. 

De la misma manera, esta investigación encontró producto de las entrevistas 

realizadas a los Coordinadores de Recursos Humanos de cinco Ministerios que los 

motivos para suscribir contratos de prestación de servicios de manera generalizada 

han sido los siguientes: primero, las constantes restricciones al tamaño de la planta de 

personal que no le ha permitido a las Entidades tener el personal suficiente. Y 

Segundo, la ausencia de un redimensionamiento de los problemas que debe 

solucionar actualmente el Estado, y producto de ello, una incoherencia en la calidad y 

cantidad de recursos humanos con que debe contar la administración para atender los 

requerimientos actuales. 

Esta investigación, arguye un tercer factor que es la herencia de una 

estructura de empleo público que privilegia criterios altamente discrecionales, como 

los políticos, clientelistas y de patronazgo, en la selección de los hombres y mujeres 

al servicio del Estado, y que se han perpetuado en la administración por medio de la 

utilización incorrecta de la variable en estudio, entre otras cosas. 

Finalmente, como consecuencia del escenario descrito anteriormente se 

identifican implicaciones en 2 direcciones: 

En el proceso de profesionalización del servicio civil, puesto que se ha 

generado un paulatino reemplazo de las pautas y reglas que aseguran la 

preponderancia del criterio del mérito, por el criterio político en la selección de las 

personas encargas ejecutar las tareas del Estado, identificándose como consecuencia, 

fallas en el fortalecimiento institucional, ya que  los temas de la méritocracia, gestión 

de la contratación y empleo público han quedado postergados. 
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Paralelamente, se identifica un proceso de institucionalización y traslado de 

la función pública a particulares, quienes por su naturaleza, no hacen posible la 

construcción de un cuerpo profesional comprometido con los fines altruistas que 

caracterizan al sector público.  

El rol de los contratistas de prestación de servicios carece de un sólido 

compromiso por la inestabilidad explicita a la que está sujeta su modalidad de 

vinculación y ejercicio en la administración pública 

En tal sentido, se generan a su vez afectaciones en la construcción de una 

cultura organizacional, puesto que los contratistas de prestación de servicios al estar 

insertos en un lógica privada, provocan una revisión constante de los valores públicos 

e incluso, un inaplicación de los mismos en el ejercicio de la función, provocando 

retrocesos en la eficiencia y la eficacia con que se implementan y entienden los 

objetivos públicos. En este contexto, es preciso aclarar que las consideraciones de 

eficiencia y eficacia van de la mano con las características especiales del sector 

público. 
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Anexo 10. Entrevista a Nohora Teresa Villabona Mujica, Coordinadora Grupo 

Administración de Personal del Ministerio de Protección Social. 

¿Qué ventajas y que desventajas para el cumplimiento de la misión institucional y para las 

actividades de apoyo, se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de prestación de 

servicios haciendo actividades muy similares a los empleados de planta? 

Las ventajas para el cumplimiento de la misión institucional son principalmente suplir las tareas 

que desbordan la capacidad de respuesta de esta Entidad, o para las actividades que requieran de 

forma temporal perfiles específicos para la ejecución de una tarea. El Ministerio de Protección 

Social, respondiendo a la misión social que debe cometer día a día, y a las responsabilidades que 

se le fueron asignadas con los decretos de emergencia social, la inesperada pandemia de gripe 

A(H1N1), la atención a los desplazados, y actualmente, la ola invernal, dan cuenta que de 

acuerdo al tipo de misión que atiende esta Entidad, en muchos casos, la contratación de 

prestación de servicios es de gran utilidad para el desempeño de dichas actividades de apoyo, y le 

ha permitido a Ministerio atender todos las tareas que se le han asignado. 

La vigencia de estos contratos en esta Entidad tiene un seguimiento continuo y son justificados 

por las actividades que debe desarrollar este Ministerio. En este mismo sentido, es importante 

hacer mención que las ampliaciones de la planta de personal requieren de unos estudios técnicos 

y de la aprobación de un presupuesto, proceso que requiere de cierto tiempo, y la misión de las 

instituciones no da espera. 

Por tanto, en cuanto a las desventajas, considero que las fallas no están en tener una planta 

paralela de contratistas, porque claramente ayudan a cumplir con la misión institucional, y en esta 

institución no existen desbordes, ni contrataciones que no estén justificadas bajo los parámetros 

que exige la ley. El problema radica en la falta de fortalecimiento institucional de la Carrera 

Administrativa. 

¿Cómo afecta en la construcción de un cultura organizacional (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional) el hecho de contar con una planta 

paralela de contratistas? 



En lo que respecta a esta Entidad, el sentido de pertenencia está dirigido a la función misional 

que cumplen los contratistas de prestación de servicios. Para la selección de cada uno de ellos, 

requiere que tengan perfiles con una estrecha relación con la misión social que cumple la entidad. 

Por tanto, considero que no se generan afectaciones. En lo ateniente a la memoria institucional, 

los contratistas dejan los respectivos informes de la labor que realizan, y los que se van siempre 

tendrán que enseñarle al que ingresa. 

La norma hoy vigente estipula que la figura de prestación de servicios solo debe ser 

celebrada de manera excepcional y temporal. Contrario a lo estipulado, esta modalidad de 

vinculación de personal, es utilizada con gran frecuencia en la Administración Pública. 

¿Cuáles han sido los criterios utilizados para seleccionar a los contratistas de prestación de 

servicios? 

Los contratistas deben reunir un perfil especial. Siempre deben superar el perfil de los empleados 

de planta, puesto que en esta Entidad, se requieren para actividades de carácter técnico específico 

que no puedan ser suplidas con la planta de personal. Y nuevamente, destacar que deben tener un 

vínculo fuerte con los problemas sociales que se atienden en el Ministerio. 

¿Considera que utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente, y 

para el cumplimiento de funciones administrativas, posibilita la conformación de un cuerpo 

profesional competente, comprometido, y responsable para solucionar los problemas de la 

administración de su Entidad? 

No. La formación de un cuerpo profesional requiere de un fortalecimiento institucional de la 

carrera administrativa. Sin embargo, en Colombia, han transcurrido más de nueve años desde que 

se expidió la nueva ley, y no existen esfuerzos por dejar a un lado los ingresos extraordinarios, ni 

tampoco, acciones que conduzcan a la organización de la Comisión Nacional del Servicio Civil. 

Es evidente, la ausencia de un proceso de profesionalización, y la falta de voluntad para acabar 

con la cultura del “botín político”. No obstante, existe un desborde de las problemáticas sociales, 

y es nuestro deber atenderlas. 

 

 



Anexo 11. Entrevista a Miryam Janeth Carreño Huependo, Coordinadora Grupo de 

Talento Humano del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. 

¿Qué ventajas y que desventajas para el cumplimiento de la misión institucional y para las 

actividades de apoyo, se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de prestación de 

servicios haciendo actividades muy similares a los empleados de planta? 

Como ventajas para utilizar el léxico que emplea en su primera pregunta, consideramos que el 

contrato de prestación de servicios es para la administración pública una herramienta de uso 

permanente y su consagración como contrato administrativo desde las primeras codificaciones 

reguladoras de la contratación pública en Colombia, pone en evidencia el interés del órgano 

legislativo de convertirlo en instrumento de apoyo para el cumplimiento de funciones tanto 

misionales como administrativas, ante la ausencia de personal suficiente o la exigencia de 

conocimientos especializados. 

En cuanto a las desventajas podemos señalar el incremento de demandas judiciales promovidas 

por contratistas, ante la jurisdicción contenciosa administrativa. 

En otros casos, han sido los organismos de control quienes cuestionan la celebración de este tipo 

de contrato, por no existir la necesidad de personal o falta de conocimientos especializados como 

elemento básico de justificación. 

¿Cómo afecta en la construcción de un cultura organizacional (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional) el hecho de contar con una planta 

paralela de contratistas? 

Señala en su segunda pregunta que si contar con una planta paralela de contratistas, afecta el 

normal desarrollo de la Entidad, con relación a sus empleados (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional), me permito manifestarle que no es comparable 

la situación de un funcionario de planta a un contratista, toda vez que el funcionario puede 

acceder a todos los beneficios, tanto prestacionales como de bienestar y capacitación, aspectos no 

extensibles para los contratistas de prestación de servicios. 

La norma hoy vigente estipula que la figura de prestación de servicios solo debe ser 

celebrada de manera excepcional y temporal. Contrario a lo estipulado, esta modalidad de 



vinculación de personal, es utilizada con gran frecuencia en la Administración Pública. 

¿Cuáles han sido los criterios utilizados para seleccionar a los contratistas de prestación de 

servicios? 

Los criterios que ha tenido en cuenta este Ministerio, para la celebración de los contratos de 

prestación de servicios con personas naturales y jurídicas, han sido los previstos por las normas 

de contratación y específicamente por los derroteros jurisprudenciales expuestos por la Corte 

constitucional. 

Dicho en otros términos, esta última condición para suscribir contratos de prestación de servicios 

hace referencia a aquellos casos en los que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, como 

entidad pública contratante requiera adelantar laborales ocasionales, extraordinarias o que 

temporalmente excedan su capacidad organizativa y funcional. 

¿Considera que utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente, y 

para el cumplimiento de funciones administrativas, posibilita la conformación de un cuerpo 

profesional competente, comprometido, y responsable para solucionar los problemas de la 

administración de su Entidad? 

Para responder de fondo su cuarta pregunta, vale reiterarle que la vigencia del contrato de 

prestación de servicios es de naturaleza temporal y únicamente puede contratarse cuando las 

actividades no puedan realizarse con personal de planta, por lo cual es natural que, en aras de 

hacer prevalecer el interés general, el Estado contrate las funciones de carácter permanente 

únicamente cuando se hubieran creado los cargos correspondientes y se hubieren previsto los 

emolumentos necesarios para cubrir dicha obligación. 

Luego, afirmar por nuestra parte que con este tipo de contrataciones se posibilita la conformación 

de un cuerpo profesional competente, no es factible, porque de acuerdo a mi criterio personal son 

los funcionarios de carrera administrativa los que posibilitan que en un organismo público se de 

la conformación de un equipo de trabajo eficiente, competente que responda a las necesidades y 

expectativas que requiere la entidad, sin dejar de mencionar el cuerpo directivo que de acuerdo a 

las directrices que impartan contribuyen al logro de la misión, visión y proyectos del Ministerio. 



En su opinión, ¿Cuáles son las causas que condujeron a la Administración pública a 

configurar una planta paralela de contratistas de prestación de servicios, de manera 

generalizada, en desmedro de la ley de contratación y las normas de la función pública? 

Lo preguntado en el cuestionario No 5,vale señalarle en primera instancia que los artículos 2, 25, 

y 122 de la constitución Política de Colombia permite concluir que la especial protección al 

trabajo que corresponde al Estado no puede contradecir el interés general y los principios de 

eficiencia y eficacia que rigen la función administrativa. 

Es así que cuando comience a investigar sobre los antecedentes históricos-normativos de la figura 

denominada contrato de prestación de servicios profesionales, verificara que ya desde la 

expedición del Decreto extraordinario No 150 de 1976, plasmada en su artículo 138, se introdujo 

esta modalidad de vinculación, mantenida vigente en el Decreto ley 122 de 1983, en la ley 80 de 

1993, modificada ésta por la ley 1150 de 2007. 

En este sentido, respetamos su criterio al afirmar que existe algún desmedro en su utilización por 

parte de la Administración Pública, pero no la compartimos ya que el origen de la misma se 

encuentra en la misma ley, específicamente en los diferentes estatutos de contratación estatal. 

Situación diferente es que por parte de la Administración pública, se abuse de la misma, cuando 

se vincula personal no atendiendo a las exigencias antes mencionadas, valga reiterar la ausencia 

de personal de planta suficiente o la exigencia de conocimientos especializados. 

 

 

 

 

 

 

 



Anexo 12. Entrevista a Julián Marulanda Calero, Coordinador Grupo de Gestión Humana 

del Ministerio del Interior y de Justicia. 

¿Qué ventajas y que desventajas para el cumplimiento de la misión institucional y para las 

actividades de apoyo, se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de prestación de 

servicios haciendo actividades muy similares a los empleados de planta? 

Es importante precisar que la misión de cada una de las Entidades se enmarca en los preceptos 

legales que determinaron su creación, se constituye en su razón de ser o propósito para el cual fue 

creado. 

Para el cumplimiento de la misma se ha previsto el establecimiento de la planta de personal como 

el conjunto de empleos permanentes necesarios para el cumplimiento de los objetivos y funciones 

asignadas a cada institución, identificados y ordenados jerárquicamente de acuerdo un sistema de 

nomenclatura y clasificación vigente en la ley. 

Por lo tanto, se trata de dos situaciones diferentes las que desarrollan los empleados públicos de 

la entidad que son de carácter permanente y conforman la planta de personal, dedicados en forma 

plena al cumplimiento de la misión institucional, frente a la contratación por prestación de 

servicios que se adelanta en forma excepcional en desarrollo de la ley de contratación en casos 

muy especiales, en la cual el contratista posee un carácter autónomo e independiente para ejercer 

su tarea por sus propios medios técnicos y científicos. 

¿Cómo afecta en la construcción de un cultura organizacional (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional) el hecho de contar con una planta 

paralela de contratistas? 

La cultura organizacional como el conjunto de normas, valores y formas de pensar que 

caracterizan el comportamiento del personal en todos los niveles de la entidad, se encuentra 

claramente determinada por la historia y tradición de la misma institución, la cual ha sufrido 

modificaciones destacándose en los últimos periodos el fortalecimientos de los valores al interior 

de la institución. 

Es escasa la participación en este proceso de los contratistas de prestación de servicios en virtud 

de su naturaleza y actividad, por el tiempo limitado y actividades particulares que desarrollan. 



La norma hoy vigente estipula que la figura de prestación de servicios solo debe ser 

celebrada de manera excepcional y temporal. Contrario a lo estipulado, esta modalidad de 

vinculación de personal, es utilizada con gran frecuencia en la administración pública. 

¿Cuáles han sido los criterios utilizados para seleccionar a los contratistas de prestación de 

servicios? 

La escogencia de los contratistas de prestación de servicios se sujeta a la normatividad 

establecida en la ley de contratación general y a sus decretos reglamentarios principalmente las 

calidades especiales técnicas, conocimientos especializados. 

¿Considera que utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente, y 

para el cumplimiento de funciones administrativas, posibilita la conformación de un cuerpo 

profesional competente, comprometido, y responsable para solucionar los problemas de la 

administración de su Entidad? 

Como lo ha señalado el Departamento Administrativo de la Función Pública en concepto jurídico 

No 0191 del 3 de marzo de 2011, “No es procedente ampliar plantas de personal de las 

Entidades del Estado para nombrar a las personas que temporalmente cumplen funciones 

públicas, porque (...)se asignan a una persona y las competencias requeridas para llevarlas a 

cabo, así como el presupuesto requerido para remunerar a quienes los ejercen como titulares, 

con el propósito de alcanzar las metas del Estado, para lo cual se crean los estrictamente 

necesarios y según el presupuesto destinado para el efecto, y las funciones que se desarrollan a 

través del contrato de prestación de servicios son incompatibles con las funciones que le 

corresponden a un empleo, como núcleo fundamental de la estructuras de la función pública.” 

La misma ley de carrera administrativa 909 de 2004, al definir empleo público como núcleo 

básico de la función pública, que corresponden al conjunto de funciones, tareas y 

responsabilidades que se asignan a una persona y las competencias requeridas para llevarlas a 

cabo, con el propósito de cumplir los planes de desarrollo y los fines del Estado, se orienta a los 

servidores públicos no a los contratistas. 

En este sentido, es necesario señalar respecto a la profesionalización de la administración pública, 

que ésta se relaciona con varios aspectos más amplios que se vienen implementando en el sector 

público, partiendo de la misma constitución y que se encuentran desarrollados en la ley de carrera 



administrativa y sus decretos reglamentarios, a favor de los servidores públicos no de los 

contratistas de prestación de servicios, en aspectos principalmente orientados a los empleados de 

planta de personal: 

- Ingreso y permanencia en empleos públicos por comprobación de mérito mediante 

proceso de selección  públicos y abiertos 

- Gerencia pública 

- Perfiles definidos por competencias laborales 

- Capacitación de los servidores públicos 

En su opinión, ¿Cuáles son las causas que condujeron a la Administración pública a 

configurar una planta paralela de contratistas de prestación de servicios, de manera 

generalizada, en desmedro de la ley de contratación y las normas de la función pública? 

Respecto a la figura contractual de prestación de servicios se sujeta a ley de contratación. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



Anexo 13. Entrevista a Gloria Ortiz, Directora Administrativa del Ministerio de Hacienda y 

Crédito Público. 

¿Qué ventajas y que desventajas para el cumplimiento de la misión institucional y para las 

actividades de apoyo, se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de prestación de 

servicios haciendo actividades muy similares a los empleados de planta? 

Las ventajas o desventajas las fija el área usuaria de acuerdo a la entrega del producto por parte 

del contratista. Este es un Ministerio supremamente técnico, y los contratistas de prestación de 

servicios son de gran utilidad como instrumento de apoyo a la gestión. Por esta razón, no se 

señala ninguna desventaja al respecto. Uno de los proyectos en los que existe más concurrencia 

de contratistas es el dirigido a dar apoyo fiscal a las entidades territoriales del país, lo cual en 

algunos casos, ha sido objeto de controversia por el tiempo que se lleva implementando dicho 

proyecto. No obstante, no ha se ha definido si en el largo plazo, deba establecerse como una 

política de Estado, para lo cual, se crearan los empleos correspondientes. 

¿Cómo afecta en la construcción de un cultura organizacional (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional) el hecho de contar con una planta 

paralela de contratistas? 

La construcción de una cultura organizacional no se afecta por la concurrencia de contratistas. 

La norma hoy vigente estipula que la figura de prestación de servicios solo debe ser 

celebrada de manera excepcional y temporal. Contrario a lo estipulado, esta modalidad de 

vinculación de personal, es utilizada con gran frecuencia en la administración pública. 

¿Cuáles han sido los criterios utilizados para seleccionar a los contratistas de prestación de 

servicios? 

 Conforme a las disposiciones vigentes, los criterios utilizados para la celebración de contratos de 

prestación de servicios están dados en los elementos de idoneidad y experiencia. No se tiene en 

cuenta los criterios políticos. Estas personas poseen un alto nivel de formación y profesionalismo. 

¿Considera que utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente, y 

para el cumplimiento de funciones administrativas, posibilita la conformación de un cuerpo 



profesional competente, comprometido, y responsable para solucionar los problemas de la 

administración de su Entidad? 

En primer lugar, es importante hacer mención que existen distintos desestimulós a la carrera 

administrativa. Las personas en la administración siguen siendo las mismas desde que ingresaron 

a la institución, y las evaluaciones de desempeño no dan cuenta, algunas veces, de si es necesaria 

la renovación de efectivos. Es por ello, que es necesario hacer una reflexión acerca de los 

problemas que se vienen presentando en la carrera administrativa, ya que es la única garantía para 

implementar buenas prácticas en la gestión de los recursos humanos. 

En su opinión, ¿Cuáles son las causas que condujeron a la Administración Pública a 

configurar una planta paralela de contratistas de prestación de servicios, de manera 

generalizada, en desmedro de la ley de contratación y las normas de la función pública? 

El Estado no ha sido consiente de la insuficiencia de personal que se viene presentando en las 

Entidades. Las necesidades ya no son las mimas, y el contexto ha cambiado en el tiempo. Por 

tanto, es necesario hacer una revisión profunda al respecto, con el fin de redimensionar los 

nuevos requerimientos, y con ello, los perfiles y número de servidores públicos necesarios para 

atender las nuevas tareas que se nos han asignado. 

Es preciso, que se reflexione acerca del tamaño de las plantas de personal, y se piense en levantar 

las restricciones fiscales, con el fin de poder contar con el personal suficiente. 

No obstante, es preciso aclarar que no considero se pueda afirmar que exista un proceso de 

institucionalización de plantas paralelas de contratistas de prestación de servicios en la 

Administración Pública Colombiana. 

 

 

 

 

 



 

Anexo 14. Entrevista a Yalile Katherine Asaffa, Coordinadora de Contratación del 

Ministerio de las Tecnologías de la Información y las Comunicaciones 

¿Qué ventajas y que desventajas para el cumplimiento de la misión institucional y para las 

actividades de apoyo, se pueden señalar por el hecho de existir contratistas de prestación de 

servicios haciendo actividades muy similares a los empleados de planta? 

Entre las Ventajas, se destaca que los contratistas de prestación de servicios pueden atender las 

funciones o las necesidades que los empleados de planta,  por razones de su falta de experticia, o 

por las mismas restricciones a las que están sometidas las plantas de personal. En ciertas 

ocasiones, no hay las suficiente personal para atender las necesidades que se presentan del giro 

ordinario de esta Entidad, motivo por la cual, se recurre a esta modalidad de vinculación. 

 

Entre las desventajas, se destaca principalmente que los contratistas de prestación de servicios, al 

no poseer las mismas condiciones que caracterizan al vínculo laboral de los servidores públicos, 

no tienen el compromiso, ni la misma motivación para cumplir con su trabajo. 

¿Cómo afecta en la construcción de un cultura organizacional (sentido de pertenencia, 

motivación por el trabajo, memoria institucional) el hecho de contar con una planta 

paralela de contratistas? 

No se afecta la cultura organizacional. Cada colectivo se encuentra discriminado por la naturaleza 

con que han sido concebidos. Los unos para cumplir las funciones de giro ordinario, los otros 

para suplir las necesidades que se presenten, y que no puedan ser atendidas con el personal de 

planta.  Existen casos, en algunas entidades en que los contratistas de prestación de servicios 

superan al número de empleados de planta, y no por ello, se afecta la cultura organizacional. 

La norma hoy vigente estipula que la figura de prestación de servicios solo debe ser 

celebrada de manera excepcional y temporal. Contrario a lo estipulado, esta modalidad de 

vinculación de personal, es utilizada con gran frecuencia en la administración pública. 

¿Cuáles han sido los criterios utilizados para seleccionar a los contratistas de prestación de 

servicios? 



En primera instancia, se determina cual es la necesidad, y el perfil de la persona que se requiere 

en la entidad, y conforme a lo que se determine, se escoge a la persona que cumpla con los 

requerimientos. Siempre se seleccionan personas con un alto nivel de experticia y 

profesionalidad. 

 

¿Considera que utilizar los contratos de prestación de servicios de manera permanente y 

para el cumplimiento de funciones administrativas, posibilita la conformación de un cuerpo 

profesional competente, comprometido, y responsable para solucionar los problemas de las 

administración de su entidad? 

 

No posibilitan la conformación de un cuerpo profesional, puesto que no están sometidos a un 

sistema de carrera administrativa. Lo que es cierto, es que son apremiantes, puesto que las 

necesidades son del día a día, y deben ser atendidas con eficacia y rapidez. Los requerimientos no 

dan espera. 

 

¿En su opinión, cuales son las causas que condujeron a la Administración Pública a 

configurar una planta paralela de contratistas de prestación de servicios, en desmedro de la 

ley de contratación y las normas de la función pública? 

 

La utilización de los contratos de prestación de servicios se debe principalmente a que existen 

restricciones para vincular personal de planta. La Administración Pública no ha dimensionado 

realmente cuales son las necesidades que tiene cada entidad, y en este sentido, tampoco del 

personal que se requiere para atenderlas. En este Ministerio, se están empezando a realizar las 

respetivas reestructuraciones en materia de recursos humanos, precisamente, porque las 

necesidades son cambiantes, y actualmente, requerimos de un número mayor de personas. 
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