ALG FSria Gl Enay,

i MEMORANDO INTERNO o]

Bogotd D.C., 25 de encro de 2002

Ofr1
PALRA: Dr. Edmundo Conde Zamorano
SECRETARIO GENERAL {1}
.. DE: Juan Fernando Romera Tobin
| DIRECTOR DE LA OFICINA JURIDICA
REFERENCIA: NUR-230-3-7920/03

Concepto sobre capacitacion para funcionarios Jde  la
Entidad,

Apreciado doctor Conde,

En atencion a la inquictud formulada en su memorando de fa referencia, esta
oficina se permite efectuar las siguientes precisiones, previas a abordar las

inquictudes contenidas en su misiva, o
A
S
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1. DEFINICIONES Y
4
1
L
En primer Iugar, para efectos de precisar los conceptos a los cuales ¢s necesario ':1
aludir en ¢l caso subexdmine, deben tenerse en cuenta las siguientes definiciones: <3
pa
Lducacion formal: La Ley 115 de 199, en su articulo 10 define la educacion formal -
como “[..] aquélla que se imparte en establecimientos educativos aprobados, en e
una secuencia regular de ciclos lectivos, con sujecion a pautas curriculares ( E}’
progresivas, y conducente a grados v titulos”, ‘ %
- . . ' - — i b
Lducacion ne formal: La ley anteriormente aludida, en su arliculo 36, seiala: Ha »1:-}

¢lucacion no formal es 1a que se ofrece con el objeto de complementar, actualizar,



suplir conocimientos v formar en aspectos académicos o labarales, sin sujecion al
sisterna de niveles o grados,..”.

Educacién informal: De conformidad con lo previsto en el articulo 43 de la
precitada Ley 115, se considera educacién informal “lodo conocimiento libro v
espontaneamente adquirido, proveniente de personas, entidades y medios masivos
de comunicacion, medios impresos, tradiciones, costumbres, comportamientos
sacial es v otros no estructurados,”

Capacitacion; Gl articulo 4° del Decreto-Ley 1367 de 1998, mediante o cual se crea
el sistema de nacional de capacitacion v el sistema de estimulos para los empleados
del Estado, dispone;

“Definicion de eapacilacian. Se entiende por capacitacion el conjunlo e
procesos organizados, relativos tanle a la educacidén ne formal como a la
informal de acuerdoe con lo  establecido por la ley general de educacion,
dirigidos a prolongar v complementar la educacion inicial mediante la
peneracion de conocimientos, el desarrollo de  habilidades v ¢l cambio de
actitudes, con el fin de incrementar la capacidad individual v colectiva pira
contribuir al cumplimiento de  la mision institucional, a la mejor prestacion de
SCrVICios a la comunidaud, al eficaz desempeno del cargo v a desarrollo personal
integral. Esta Jefinicion comprende los procesos de formacion, entendidos
como aquéllos que tienen por objelo especifico desarroltar v forlalecer una ética
del servicio publico basada en los principios que rigen la funcion
administzativa.

PARAGRAFO. Educacion formal. La educacian definida como formal por las
leyes que rigen la materia no se incluye dentro de los procesos aqui definidos
como capacilacian. Il apoyo de las enlidades y pragramas de este tipo hace
parte de programas de bieneslar social ¢ incentivos y se regird por las normas
que regulan el sistema de estimulos. ™ (Negrilla fuera de lexto).

2, ETIOLOGIA DE LA CAPACITACION Y LOS INCENTIVOS A LOS
EMPLEADOS

Comao parle de las conquistas de los trabajaderes en sus luchas a lo largo de los
siglos XIX y XX es preciso destacar v en lugar preponderante, la reivindicacion e
la capacitacién como una obligacién patronal que primereo huvo, como antecedente
mids proximo, la propuesta de los tres ochos: ocho horas de trabajo, ocho horas de



educacién y ocho horas de descanso. Tales luchas v conquistas no obudecen a un
prurito reivindicative. Alll radican aspectos neurdlgicos para una sociedad como
son ¢l impulso ¥ paulatino logro de oportunidades ¥, en general, uno dJe los
vértices propios de un Estado social de derecho. B panorama a nivel estatal no ¢s
disimil con ef aliciente de que un empleado mas capacitado debe, por o menoes en
teoria, retribitir sus conocimientos v crecimiento intelectual en beneficio de Ia
comunidad y hace recrear un circulo, desde todo punto de vista benignho, no solo
en el reducido ntcles de su ambiente laboral sino en la sociedad en general. Por
tanto no es aleatorio que el articulo 33 de la Constitucion Politica aluda a [a
capacitacion como unao de los principios minimos fundamentales de un Estatuto
General det Trabajo.  Asi lo corrobora Ia Ley 200 de 1995 que en of numeral 3° de
su articulo 39 preceptita como derecho del empleade “recibir capacitacion para el
mejor desempefio de sus funciones”. Como se indicsd supra, el tema es abjeto Jde
regulacion legal v es alli donde se desarrolian las condiciones de modo para gl
acatamiento de ese principio.

Asi, efectuadas las anteriores precisiones tanto normativas coma de razén ser, se
puede entrar a revisar si Ia Entidad estd en la posibilidad de otorgar “auxilios
educativos” en educacion formal y no formal, los criterios a tener en cuenta, la
coberlura y los funcionarios que se pueden beneficiar, acudiendo al enunciado de
sut inguictud.

Al respecto puede afirmarse que los sistemas de capacitacion v eslimulos para
empleados de entidades del Eslado, aplicables a aquellos que prestan sus servicios
a entidades regidas por la Ley 443 de 1998, también se aplican a la Auditoria
General de Ta Repiiblica por cuanto mediante la Resolucion Crganica 068 de 1999
se adoptaron las normas establecidas en la mencionada ley y sus decretos
reglamentarios, para el mancjo de personal. Bs decir la Auditorfa General de la
Repuiblica no sélo puede, sino gue debe elaborar sus propios programas anuales de
capacitacién y sistema de estimulos para sus empleados, v cjecutarlos de
conformidad con las normas establecidas en la Ley 443 de 1998 y en los Decrotos
1567, 1572 v 2504, todos de 1998,

A renglon seguido, se pasa a desbrozar por tematica, cada una de las siluaciones,
no sin anles poner de presente que cada una de las coyuntiras que también han
alectado el reclutamiento de personal en varias entidades del Estado, la Auditoria
ke encuentra en una situacian laboral sui géneris, La falta de regulacion legal, lo
que se combina con su cardcter de entidad nueva, ha generado que la mayoria de
sus empleados estén en situacion de provistonalidad. Excepeionalmente, algunos
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de sus funcionarios estan en carrera administrativa.  Esto conduce a que el
intérprete acuda a niveles de hormenéutien que consulten, en mejor medida, una
situacion como la esbozada v que, con Dbase en ello, se propenda por ¢l
cumplimiente de principios v postulados propios a fa capacitacion v a los
incentivos laborales.

3. EDUCACION FORMAL,

La educacion formal, como lo establece claramente in ley, ¢s un incentive no
pecuniario a que tienen derecho los empleados de carrera, ast como los de libre
nombramiento y remocion de los niveles profesional, lécnico, administrative ¥
operativo, (Pardgrafo del articulo 4* del Decreto 1567 de 1998 concordante con el
articulo 33 de la Ley 443 de 1998 v articulo 124 del Decreto 1572 de 1998)

Los incentivos forman parte del sistema de estimulos establecido, como antes se
dijo, mediante el Decreto-Ley 1567 de 1998, con el propssito de clevar los niveles
de eficiencia, satisfaccion, desarrollo y bienestar de fos empleados del Bstado ¥
responden al plan anual de bienestar social e incentivos que cada una de las
entidades piblicas.

En tado caso, los incentivos no pecuniarios, como la educacion formal, deben
encausarse a reconocer el desempeiio laboral individual o de equipos de tranabajo,
por su desempeiio productivo en niveles de excelencia, Asi mismo, para la
ejecucion de los programas de educacion formal se debe tener en cuenta lo
ordenado por la Ley 30 de 1992 en su articulo 114 en el cual se establece: “Los
recursos que por cualquicr concepto reciban las distintas entidades del Estado,
para ser utilizados como becas, subsidios o créditos educativos, debueran ser
trasladados al Institute Colombiano de Crédito Educativo vy Estudios Técnicos en
el Exterior ICETEX".

Los crilerios a tener en cuenta para otorgar estos incentivos, de conformidad con la
normatividad vigente, son;

1. Programa anual de incentivos de la Batidad, ¢l cual debe organizarse a
partir de iniciativas de los mismos empleados.

2. Registro ¢ instrumentos objetivos para medir el desemperio meritorio.
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3. Evaluacion objetiva del desempenio ¥ resultados del trabajo del
empleado o del equipo de trabajo,

4 Seleccion del mejor empleado de carrera de la entidad y e cada uno
de los niveles jerdrquicos que lo conforman, el mejor empleado de fibre
nombramiento y remocién v el mejor equipo de  frabajo, de
conformidad con el proceso previsto en los Decretos 1372 y 2501 e
19498,

2. El reconocimiento debe hacerse por el desempefio en niveles de
excelencia, teniéndose en cuenta la dltima calificacion de servicios en
firme.

6. Anualmente, ta entidad deberd apropiar en su presupuesto los recursos
necesarios para el efectivo cumplimiento de las obligaciones emanadas
de los programas de bienestar social e incentivos que se adopten, En
concordancia, los recursos deslinados a apoyar programas  de
educacion formal hardn parte del rubro destinado a bienestar social ¢
incentivos (Articulo 39 del Decreto -Ley 1567 de 1998),

In cuanto a los requisitos que deben reunir fos empleados beneficiados con
programas de educacion formai, leniendo en cuenta lo previsto en el articulo 124
del Decreto 1572 de 1998, son:

»  Ser empleado de carrera o de libre nombramiento y remocion.
+ Haber sido seleccionado como mejor empleado,
» Acreditar nivel de excelencia en la altima calificacian de servicios en firme.

En consecuencia, los empleados que pueden acceder a programas de incentivos

son los empleados de carrera y de libre nombramiente y remocion, previa
calificacian del servicio.

4, EDUCACION NO FORMAL

La educacion no formal hace parte de los programas de capacitacion establecidos
por la ley con el propésito de generar en las entidades y en los empleados del



Estado una mayor capacidad de aprendizaje v de accion en funcion de lograr la
eficiencia v la eficacia de la administracion,

Respecto de los empleados que pueden ser beneficiados con programas e
capacitacion, el literal g) del articulo 6° del Decrelo-Ley 1367 varias veces
mencionado, establece:

Yrelacion de los empleados de carrera. Para aguelles casos en los cuales In
capacitacion busque adquirit v dejar instaladas capacidades que fa entidad
requivra mas alld del mediane plazo, tendrén prelacion los empleados de carrera.
Los empleados  vineylados maediante  nombramiento nrovisional, Jdada la
temporalidad de su_vinculacidn, solo se benefliciarin Jde los DOOEramas e
induccion y e la modalidad de entrenamienta en el pussto de Irabaio, {Subraya
fuera de lexlo)

l.a educacidn ne formal, como programa de capacitacion, debe obedecer al Plan
Institucional de Capacitacién que toda entidad estd obligada a elaborar, teniendo
en cuenta el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion trazado por ¢l Gobierno
Nacional y estar orientada a reforzar y complementar fa capacidad cognitiva v
téenica de los servidores piblicos, a traves de diferentes modalidades como la
capacitacion en el puesto, la participacion en proyectos especiales, los talieres, los
cursos, los seminarios, los diplomadas, ete.

in cuanto a los criterios para bencficiar a los empleados con programas dJe
educacion no formal, es preciso hacer claridad respecto a que en el desarrollo de
esta clase de programas se debe atender, més que a la individualidad de los
empleados, a las necesidades de la entidad y las dreas que requicren lortalecerse en
orcen a optimizar la capacidad administrativa v el desempefio instilucional,

El Departamento Administrative de la Funcion Piblica, refiricndose a los
programas especificos de capacitacion de las entidades v los lineamientos que
cstas ceben tener en cuenta en su elaboracion, destaca lo siguiente:

ASPECTOS FISICOS:

~  Forvadeeiin wnd: es necesario garantizar la armanizacion temporal, en
tanto que Ia capacitacion v el desarrollo del talento humano se
convierten en actividades eslratépicas esenciales, dircclamente Hgadas
al logro de los objetivos ¥ metas previstos en los planes operativos
anuales de las enlidades vy organismos,
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Concordancia con polfticas y estrategins del Man Nacional Je Formacion
y Capacitacion: eilo garanliza que la Administracion Peblica en su
conjunto se movilice hacia la obtencidn de los cometidos ¥ propositos
comunes,

#  Observancia de los principios de fa capacitacion, definidos en of articuio 6
del decreto 1567 Je 1998,

#  Comordancia con la plimescidr de la entidad: de forma que las
previsiones, tanto de los planes indicativos v operativos como de log
planes de desarrollo administrativo sean considerados en su dimension
orientadora.

F articipacion de fa Comisivn de Personal: instancia que al interior e las

entidades apoya los procesos de administracion v pestian del talenlo
humano, ¥ que en materia Jde  capacitacidn  Lliene  asignadas
responsabilidades en cuanto a: elaboracion de los programas, vigilancia
en si ejecucidn y evaluacion del impacto.

ASPECTOS PROCEDIMENTALES

Lingndsticn e mecesfdudes: es la fase del proceso de gestion de la formacion by
capacilacion destinada a identificar, mediante el uso de diversos instrumentaos,
las dreas ¢n v temas sobre los cuales se requiere capacilar a los servidores
duranle un tempo determinado  para el cumplimiento de la misién
institucional,

La informacion requerida para identificar las necesidades de formacion ¥
capacitacion puede derivarse de la revision y andlisis de;

7 Reguerimientos de formacion y capacitacion derivados Jdel andlisis de Ja
mision, objelivos de fa entidad v del rol ocupacional de los servidores.

»  Arcas erilivas v debilidades de la entidad o de tos proyectos y resullados
que deben generarse en cumplimiente del plan operative anual de a
misMma.

»  Los resullados de la evaluacion de los programas de formacion v

capacitacion adelantados, por 1o menos, en los dos altimas anos,

#  losresultados de la evaluacion del desempeiio individual,



#  Los resullados de la evaluacion del desempenio de las dependencias v de
la entidad en su conjunto.

#  Elandlisis de Jos procesos v procedimientos Jde trabajo,

Defimicidn de meciones Jde formacion y capacitacion: se refiere al momento en el
cudl se organizan v estructuran las diferentes soluciones de formacion ¥
capacitacion alrededor de propuestas para ¢l mejoramiento de la capacidad
organizacional en un tiempo determinado: corto, mediang v largo plazo.!

Retomando lo previsto en el literal g} del articule 6° del Decreto-Ley 1567,
podriamos decir que a los programas de educacion no formal no tienen derecho los
empleados con nombramiento provisional. No obstanle Io anterior v ode
conformidad con lo dispuesto en el arliculo 209 de la Constitucion, la funcion
administrativa (obviamente aquella de control), se encuentran al servicio de los
mtereses generales, v se fundan en principios, entre los cuales se encuentran la
eficacia v la celeridad, Por tanto, se debe garantizar, ante todo, la continuidad del
servicio piblico, razon suficiente para considerar que los nombramicntos en
provisionalidad, sin limite de tiempo a causa de una siluacion coyuntural que no
es atribuible ni a la Entidad ni al funcionario, como es el caso Jde la gran mayoria
de empleados de la Auditoria General de la Repidblica, han rebasado Ia
precariedad aludida, Por elle no basta que la funcion en la entidad se cumpla en
forma conlinua, sino que debe cumplirse en términos de eficiencia v cficacia,
principios a los que responde el plan de formacion y capacitacion concebido por ¢l
Gobierno Nacional; en consecuencia no desarrollar los programas de capaeitacion
en una entidad que, por las razones anotadas no ha podido desarroliar la carrora
administrativa, harfa nugatoria la politica del Estado sobre administracion publica
y control tiscal, orientada a lograr una gestion transparente, cficiente v eficaz, y un
Estado demoerdtico y participativo, en donde el rol de los servidores pablicos
adquiere un papel decisivo. Ademds se romperia el principio de igualdad por
cuanto los trabajadores designados en provisionalidad no contarfan con las
mismas posibilidades laborales do los escalafonados en carrera, a pesar de ostar
desempenando un cargo de la misma naturaleza, no obstante ¢l tiempo en gue han
prestado servicios a la entidad. Debe insistirse en que esta situacion excepeional
resulta sui géneris v por ende debe acudirse a una interprelacion teleoldgica que
permita hacer coincidir una situacion liminar con aspectos propios que regulan Ia
funcion publica.

Plan Macional de Formacion v Capacitawcion - Documento  proliminar, Departamenty
Administrative de b Funcion Pablica, Bogotia 2001,
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Por ello, la anterior reflexion obedece a que la sitacian de provisionalidad de los
empleados de la entidad no es la prevista en el inciso primero del articulo 10 de la
Ley 443 de 1998, (no mayor de cuatro meses), méas bien, corresponde a la
contempiada en el inciso tercero del mismo acticulo,

A este efecto, la Corte Constitucional, al  decidir la demanda  de
inconstilucionalidad del ineiso 3° del articulo 10 de la Ley 443 Jde 1998, se
pronuncio en los siguientes términos:

cofe]n el caso del inciso lercero de Ia norma acusada, 1a autorizacion reuericda
a la Comision Nacional del Servicio Civil, para la realizacion e
nombramientos provisionales o su prorroga, adn sin la apertura Je concurso v,
por el Hempo que sea necesario, siempre y cuando, medien circunstancias tales
como  la creacion,  reestructuracion arganica, fusion, transformacion o
liquidacién de una entidad, es una excepcion a la regla general de los cuatro
reses de duracion de los nombramientos en provisionalidad, “mas clara ain”,
ue el inciso segundo, como quicra, que los procedimientos de Ta carrera
administrativa, demandan para su aplicacion de plants de personal cuvos
empleos v Jas funciones de cada servidor, se encuentran plenamente definidos.

33 Elinciso tercero del articado 10 de la Loy 443 de 1998, dispone Ia
autorizacidn que ha de otorgar la Comisian Nacional del Servicio Civil, para la
procedencia de encargos o nombramientos en provisionalidad, o su prorroga,
sin que s¢ haya efectuado la apertura Je concurso de méritos y por ol tiempo
que sea necesario, en los casos, en que por auloridad competente, se ordene [a
creacion, reestructuracion orgdnica, fusién, transformacion o liguidacion de
una entidacd.

Camo se ve, on este evenlo, ne se ha efectuade la pertura de un concurso de
meritos v, las circunstancias, que justifican la autorizacicn de ENCATLOS
nombramientos en provisionalidad, o su prorroga, son especificas. Pstas
circunstanciay, sefaladas en la disposicion acusada, obedecen a juicio de la
Corte, a Ia larea que tiene el Fstado de adecuar a estructura de las entidades
publicas a las circunstancias exigidas por el Estado moderno, de conformidad
con los pardmetros que para ol efecto le setale la ley, en cumplimienta de los
principios que orientan la funcion publica, esto es, b igualdad, moralidad,
cficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, todo en orden a
abtener el bienestar de los ciudadanos y de fa comunidad en general.

lin ese orden e ideas, el Estado debe establecer los mecanismos apropiados
para adecuar fas entidades pablicas a los criterios que odentan la funcion
publica y, por ello, los encarges o nombramientos en provisionalidad,
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excediendo ol limite kemporal consagrado en el inciso primero del articuio 10
de Ia Ley 443 de 1998 oncuentran su justificacion constitucional? (Subrava
fuera de texto)

Atenta, como ha side la Corte Constitucional respecto al alcance ¥ consecuencias
de sus fallos, ha previsto las especiales circunstancias que se derivan de los mismos
mediante mecanismos como las exhortaciones al Congreso de la Repablica? S
ltego de dos afios v medio, kal vez mis, no se ha expedido el régimen respectivo,
por diversas circunstancias que no son del caso traer a colacién en este eSCrita, v
tampoco se ha expedido el régimen especial que deberia regular el funcionamiento
de la carrera al interior de la Auditorfa General de la Republica, por causas
similares, (quienes son ajenos a la situacién, en primer Iugar ef empleado v, en
seginddo términe la propia entidad, no pueden verse afectados por dicha omision
de la cual no fueron participes ni causantes. Notese, por demis, que en la
educacion no formal {(capacitacion) el interés de Ia administracion se sitbraya v por
lo tanto se diferencia de aquella educacion formal {estimulo), sin que en este
ullimo, en todo caso, desaparezea.

[n este orden de ideas se podria afirmar que uno de los “mecanismos apropiados”
para adecuar la nueva entidad a los criterios que orientan la funcion piblica, seria
la gjecucion de programas de formacion y capacitacion de sus funcionarios
teniendo en cuenta que el recurso humano es ¢l activo mas importante gue posee v
que su desempeio efectivo es la clave de la eficacia de Ta gestion de la entidad ¥
que con ello puede adoptar politicas y planes sobre la materia. Si ello no fuera
posible, dentro de Ia excepeionalidad presentada, no seria factible desarrollarlos
precisaments por carencia de personas que pudieran optar por ellos.

Ahora bien, con el propésito de guardar la congruencia de la argumenlacion aqui
planteada tanto como el criterio de lo “provisorie”, en el marce de la
excepcionalidad planteada, se considera que el término de cuatro meses en la
entidad debe mantenerse como prerrequisito para acceder a ellos en cuanto
rebasado ef mismo se produce, en general, una “vocacion de permanencia”,

2CORTE CONSTITUC ION AL, Sontencia C-109 de 2 e felirera e 2000, M. DI Alfredo Beltrin
Sierra

T CORTE CONSTIITUCION AL, Sentencia C- 372 del 26 miyo de 1999, M. D José Greporio
Flerndmdez Galindo
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Todo lo anlerior llevaria a concluir que ios empleados con nombramiento
provisional pueden beneficiarse con programas de educacion ne formal, teniendo
en cuenta, eso st la prelacion que consagra el literal g) del articulo 6° del Decreto
1567 Jde 1998.

En lo referente a la cobertura v monto o porcentaje de los mal denominados
“auxilios”, debe atenderse a los recursos previstos en of presupuesto con los que

cuenta la Entidad, y a Io fijado en los planes anuales de capacilacion y de
incentivos disefiados por la Auditorfa General de ia Repablica.

Cordial saludo,

JUAN FERNANDO ROMERO TOBON

Diagral?,



