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Sentencia No. C-295/95
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

La descentralizacién administrativa obedece a una concepcidn politica y a una técnica y
modelo de organizacion y funcionamiento de la rama ejecutiva del poder publico, la cual
implica la concrecién o asuncién, bajo un régimen de autonomia, por organismos que son
personas juridicas, de funciones o potestades propias del Estado o de actividades que
comportan la actuacion de éste en el campo de la actividad privada, o la gestion y
satisfaccidon de necesidades regionales y locales. La descentralizacidon administrativa se erige
ademas como un instrumento para la intervencion estatal en la explotacion y uso de los
recursos naturales, la produccién, utilizacién y consumo de bienes y en la prestacion de los
servicios, para las finalidades previstas en la Constitucion.

ESTABLECIMIENTO PUBLICO

El establecimiento publico, es una persona juridica autdnoma, desde el punto de vista
econdmico, patrimonial y financiero, sometido principalmente a un régimen de derecho
publico, al cual se le asignan principalmente competencias de naturaleza administrativa; el
ambito de sus actividades se limita por el principio de especialidad, en virtud del cual, no le
es permitido llevar a cabo actos distintos a los autorizados en el objeto de sus atribuciones.

DESCENTRALIZACION

La descentralizacién por servicios, desconcentrada, permite el ofrecimiento y la concrecién
de apoyos técnicos, econdmicos y prestacionales a las administraciones regionales y locales,
con lo cual hasta cierto punto se hace efectivo el derecho a la igualdad material, en la
medida en que se permite a dichas comunidades acceder a los beneficios que el Estado
brinda a través de sus organismos nacionales.

DEPARTAMENTO

Los departamentos salieron fortalecidos con la reforma constitucional de 1991, no sélo
porque se introdujo la eleccién popular de los gobernadores, sino porque se acentuaron y
vigorizaron sus funciones acordes con el rol natural que le corresponde cumplir como
organismos promotores y coordinadores del desarrollo econédmico y social regional e
instrumento de complementariedad de la accién municipal y de enlace de las actividades y
servicios que desarrollan los municipios y la Nacién.

DESCENTRALIZACION DE ENTIDADES TERRITORIALES/AUTONOMIA DE ENTIDADES
TERRITORIALES

No es exagerado reconocer que la Constitucion afianzé y consolidd la descentralizacion y
autonomia de las entidades territoriales, pues éstas no sdlo tienen el derecho de gobernarse
por sus propias autoridades y designarlas, sino la de escoger a los agentes regionales de los
establecimientos publicos nacionales en el departamento (art. 305-13), lo cual revela la
forma de participar en la designacidon de quien va a cumplir programas o tareas



complementarias a las que se adelanten por el Departamento. Con ello se armonizan las
acciones regionales con las que en el orden nacional llevan a cabo los referidos
establecimientos. Llama la atencidn la circunstancia de que el art. 305-13 de la Constitucién
no guarda armonia con la disposicidn antes citada, en el sentido de que crea una categoria
especial de funcionarios, pues no son de carrera ni de libre nombramiento por el nominador,
porgue su designacion obedece a una operacion compleja, como se explica mas adelante, en
la cual su escogencia la hace el gobernador, pero el nombramiento lo realiza el director,
gerente o presidente del establecimiento publico respectivo. Pese a la perplejidad que
produce en el interprete la referida disposicion, dada la circunstancia anotada, hay que
entender que en su sabiduria el Constituyente quiso, al emplear la formula que ella contiene,
establecer una norma de excepcion en la cual convergiera el principio unitario con el de la
descentralizacién administrativa.

ESTABLECIMIENTO PUBLICO-Nombramiento de director regional/SENA-Nombramiento de
director regional

El nombramiento de un director regional de establecimiento publico no es libre, por parte del
director, gerente o presidente del establecimiento, aun cuando si le compete su postulacidn,
a través de las ternas que se le presentan al gobernador, y su nombramiento. Pero se
advierte que la remocion de los directores regionales por el Director General si es libre.

REFERENCIA:
Expediente D- 728.
NORMA ACUSADA:

Articulos 20 y 21 (inciso 1o.) de la ley 119 de 1994. “Por la cual se reestructura el Servicio
Nacional de Aprendizaje, SENA, se deroga el Decreto 2149 de 1992 y se dictan otras
disposiciones”.

DEMANDANTE:

MARCO MARIN VELEZ.
MAGISTRADO PONENTE
ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Aprobada en Santafé de Bogota, D.C., a los seis (6) dias del mes de julio de mil
novecientos noventa y cinco (1995).

|. ANTECEDENTES.

Cumplidos los tramites propios del proceso a que da origen la accién publica de
inconstitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional procede a adoptar la decision
respectiva, en relacidon con la demanda presentada por el ciudadano Marco Marin Vélez
contra los articulos 20 y 21 inciso 1o. de la ley 119 de 1994,



Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA.

Se transcribe a continuacion el texto de los articulos 20 y 21 de la ley 119 de 1994,
resaltando en negrilla los fragmentos de dicha norma que son objeto de la acusacion:

LEY 119 DE 1994
(febrero 9)

“Por la cual se reestructura el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, se deroga el Decreto
2149 de 1992 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

CAPITULO Il
Organizacién Regional
(...)

ARTICULO 20. Directores Regionales. Las regionales estaran administradas por un Director
Regional, que sera representante del Director General, de su libre nombramiento y remocién,
y tendrd la responsabilidad de coordinar, administrar y velar por la ejecuciéon de las
actividades del SENA dentro de su jurisdiccién.

ARTICULO 21. Seleccién y requisitos de los Directores Regionales. Los Directores Regionales
seran seleccionados de ternas que le presenten al Director General, los Consejos Regionales
respectivos.

Para ser nombrado Director regional, se requiere poseer titulo profesional universitario,
acreditar una experiencia minima de tres (3) afos en cargos de nivel directivo, en areas
relacionadas con la gerencia administrativa, educativa, de formacién profesional o desarrollo
tecnoldgico y estar vinculado a la region.

l1l. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA.

Considera el demandante, que los fragmentos de los articulos 20 y 21 inciso lo. que se
acusan violan los articulos 305 y 287 de la Constitucién Politica. En apoyo de su criterio
desarrolla el concepto de la violacidon en los siguientes términos:

En cuanto a la naturaleza y estructura del Servicio Nacional de Aprendizaje -SENA-, expone
que esta entidad, es un establecimiento publico del orden nacional con personeria juridica,
patrimonio propio e independiente y autonomia administrativa, adscrito al ministerio de
Trabajo y Sequridad Social (art. 10. ley 119/94).

Su estatuto basico esta contenido en la ley 119 de 1994, la cual dispuso la organizacién
regional del establecimiento, de manera que para facilitar la prestacion de los servicios en
todo el territorio nacional, la entidad contara con regiones segun lo disponga su estructura



organica, racionalizando los esfuerzos para la prestacion del servicio y atendiendo a criterios
de unidades regionales, geograficas, sociales, econémicas y culturales (art. 15 ibidem).

Segun el demandante, la Constitucién de 1991, interpretando un clamor nacional, quiso darle
la debida importancia administrativa a las entidades territoriales, que durante décadas
fueron unos meros entes que desarrollaban las competencias correspondientes del sector
central; por ello en su articulo 1o. al preservar para Colombia la forma de republica unitaria,
enfatizé en el vocablo descentralizada, la autonomia de sus entidades territoriales,
disponiendo ademas, la eleccién popular de los Gobernadores, Alcaldes, Concejos, Asambleas
etc., como expresion de la democracia participativa, esto para destacar, que antes de la
nueva Carta, los Directores o Gerentes de los establecimientos publicos del orden nacional
nombraban a los respectivos jefes regionales o seccionales, no tomandose en cuenta el
criterio del gobernador del departamento donde se desarrollaban las labores pertinentes, lo
cual podia aceptarse bajo el imperio de la centralizante Constitucién de 1886, donde el
Gobernador era agente del Presidente de la Repulblica de su libre nombramiento y remocion.

Con base en lo anterior, el demandante considera que tanto la atribucién del Director
General del SENA de nombrar y remover libremente a los Directores Regionales del
organismo, como la funcién de los Consejos Regionales de presentar a dicho funcionario las
ternas de los candidatos a ocupar el cargo de Director Regional del SENA, contenidas en los
articulos 20 y 21 de la Ley 119 de 1994, deben ser declaradas inexequibles porque en su
sentir, a la luz de lo dispuesto en el numeral 13 del articulo 305 del Estatuto Superior, la
aludida facultad nominadora esta radicada en los Gobernadores.

Estima que esta nueva competencia de los gobernadores para nombrar a los directores
regionales de los establecimientos publicos que operen en los departamentos, de ternas
enviadas por el respectivo director nacional, esta en consonancia con el origen popular que
por mandato de la nueva Constitucidn tienen esos dignatarios, y evidencia el propdsito del
constituyente de operar un cambio sustancial en materia de descentralizacidn, con el cual se
quiere que las entidades territoriales ganen importancia en el contexto nacional.

Anota que este mecanismo que consagra la Carta para la provisidon de las gerencias o
direcciones seccionales de los organismos del nivel nacional, es ademas justo, saludable y
democratico porque se le permite a las regiones, representadas en su Gobernadores, estar al
tanto de los servicios publicos que presta el Estado por intermedio de sus entes
descentralizados.

Finalmente observa que la competencia de los Gobernadores para la provisién del cargo de
Director o Gerente Seccional de los institutos descentralizados nacionales, es como las
demas de su resorte, proyeccion de la autonomia que la Constitucion le ha reconocido a las
entidades territoriales.

IV. INTERVENCION CIUDADANA.

La ciudadana Nury Torres de Montealegre, interviniente designada por el Servicio Nacional de
Aprendizaje -SENA-, solicita a la Corte declarar exequible los apartes normativos acusados,
por las razones que se resumen a continuacién:



Luego de precisar la diferencia gramatical y legal de las expresiones escoger y nombrar,
sostiene que la ley 119 de 1994, en cuanto dispone que quien nombra y remueve al personal
de un ente descentralizado es su representante legal, tiene respaldo constitucional (C.P. art.
210) pues jamas se quiso asignar funciones de un ente del orden nacional a otro del orden
territorial, a quien s6lo ha decidido autorizarle para intervenir en la ESCOGENCIA de un
funcionario, queriendo con ello buscar que esta sea la mas ajustada a los requerimientos
regionales. Adicionalmente debe observarse que el mismo articulo 305 sefiala expresamente
las facultades en relaciéon con nombramientos y remociones que competen al gobernador,
cuales son las de: “...nombrar y remover libremente a los gerentes y los directores de los
establecimientos publicos y de las empresas industriales o comerciales del Departamento...”
y no dispone en parte alguna que le atribuya como funciéon la de NOMBRAR O REMOVER
empleados del orden nacional, como equivocadamente lo interpreta el demandante.

En cuanto a la concordancia de la ley 119 de 1994 con los preceptos constitucionales el
interviniente senala que las disposiciones de la ley 119/94 demandadas se limitan a decir:

“1. La primera (art. 20) que los empleos que ejerzan los directores regionales del SENA son
de libre nombramiento y remocién del nominador, que es el Director General, por disposicién
de la misma ley de conformidad con el articulo 210 de la Carta y tal como lo prevé la ley 61
de 1987, en relacién con la clasificacién de los empleos segin su forma de previsién, en
concordancia con el articulo 125 de la C.P., norma esta que en este aspecto fue declarada
exequible por la H. Corte Constitucional mediante sentencia C-195/94, por lo que no halla
fundamento a la acusacidn, pues no esta violando norma superior y por el contrario tal como
lo sefiald la Corte, es concordante con ella, y la segunda (inciso 1o. art. 21) que las ternas
para seleccionar a los directores regionales del SENA, seran elaboradas por los respectivos
Consejos Regionales, quienes se la presentan al Director General, de tal manera no se omite
tramite alguno para la seleccién, o que alguien suplante al gobernador en ella”.

“2. La segunda (inciso 1°, art. 21), que las ternas para seleccionar a los directores regionales
del SENA, seran elaboradas por los respectivos Consejos Regionales, quienes se la presentan
al Director General. En parte alguna, puede verse, dice la norma que se omita el tramite legal
para la seleccidn, o que alguien suplante al gobernador en ella. Se limita, repito, a indicar de
donde toma el Director General la terna que en su oportunidad, conforme a la ley que se
habra de expedir, presentara al respectivo gobernador para que el ESCOJA uno de ellos”.

“No se ve entonces violacién alguna, pues la Constitucién no dice que el jefe nacional deba
elaborar la terna él, por si solo, autoritariamente; simplemente sefala que aquel funcionario
le presentara una terna de candidatos al gobernador, entre los que éste sefialara a cual debe
nombrar EL NOMINADOR, pero en parte alguna le prohibe solicitar a los 6rganos colegiados
regionales que sean ellos quienes elaboren la terna, para su tramite, como responsables de
la direccién y administracién de la regional y conocedores tanto de la localidad como de sus
necesidades y por ende de las personas que poseen el perfil adecuado para atenderlas”.

V. CONCEPTO FISCAL.

Ante el impedimento manifestado por el sefior Procurador General de la Nacidén para
pronunciarse sobre el presente asunto a través del oficio D.P. 262 de Diciembre 5 de 1994, y
aceptado por esta Corporacién, el sefior Viceprocurador General de la Nacién emitio el



concepto de rigor que aparece incorporado a los autos, en el cual solicita a la Corte declarar
la exequibilidad de las disposiciones acusadas, con fundamento en los siguientes
argumentos:

Se refiere el Viceprocurador a los antecedentes histéricos de la disposicidn constitucional del
art. 315-13, plasmados en la voluntad del Constituyente cuando establecid la facultad a los
gobernadores para escoger a los jefes seccionales de los establecimientos publicos del orden
nacional que funcionan en su territorio, expresando que al consultar el acta de sesién
plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente, incorporada en la Gaceta Constitucional No.
143, se encontrd que el constituyente Gustavo Zafra Roldan cuestioné la decisién de la
Comision Codificadora de suprimir del articulo sobre las funciones del Gobernador, el
numeral que lo facultaba para nombrar de las ternas enviadas por el jefe nacional respectivo,
los gerentes o jefes regionales de las entidades nacionales que operen en el departamento,
siempre y cuando fueran residentes del mismo, por considerarse que ello desvertebraba la
administracion y producia centralizacién, y se pedia en su defecto, que dicho numeral fue
aprobado por mayoria tanto por la Asamblea como por la Comisién Accidental, y que
contrariamente a lo aducido por la Codificadora, el creia que la facultad del gobernador para
nombrar los jefes seccionales de establecimientos publicos nacionales, era una medida
altamente descentralista.

Con fundamento en las observaciones del Constituyente Esquerra Portocarrero, el numeral
sobre las atribuciones del Gobernador, excluido inicialmente por la Comisiéon Codificadora,
nuevamente se puso a consideracidon de la Asamblea Constituyente y se aprobd en votacion
nominal con 45 votos afirmativos, constituyendo hoy el numeral 13 del articulo 305 de la
C.P. He aqui el significado de la aludida facultad del Gobernador, que no es otro que el de
permitirle a éste participar en el proceso de nombramiento de los jefes seccionales de los
establecimientos publicos descentralizados, seleccionando al candidato que debe ser
designado por el Director General para ocupar ese cargo de una terna que éste le debe
presentar a aquél para su consideracion.

Desde el punto de vista juridico, estima el Ministerio Publico, que la palabra “escoger” denota
la accion de tomar o elegir una 0 mas cosas o personas entre otras; en cambio la expresion
nombrar corresponde a la accion de extender u otorgar un nombramiento a una persona para
que desempefie un empleo publico o privado. El nombramiento alude al acto administrativo
por medio del cual se establece un vinculo de naturaleza legal y reglamentaria de una
persona con el sector publico, que habiendo aceptado la designacién o habiendo ganado el
concurso de méritos, ingresa a los cuadros de la administracién publica, adquiriendo el status
de empleado o funcionario publico (servidores publicos segln la nueva Carta), cuando
presten sus servicios en los organismos sefialados en los articulos 50. del Decreto 3135 de
1968; 20. del Decreto 1848 de 1969 y 30. del Decreto 1950 de 1973.

Agrega, que constitucionalmente, el principio general en esta materia es el de que los
empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera (art. 125 C.P.), con excepcion,
entre otros, de los de libre nombramiento y remocién, cuya denominacién de estos se debe
al hecho de que la autoridad nominadora puede designar libremente a quien habra de ocupar
un destino publico, si retne los requisitos minimos exigidos por la ley, y puede prescindir de
sus servicios en cualquier momento sin necesidad de motivar su decision.



Expresa el sefior Viceprocurador, que acudiendo al método racional de interpretacién se
puede concluir que dentro del esquema expuesto hubiera sido un contrasentido habilitar al
gobernador para nombrar a los directores seccionales de los institutos descentralizados
nacionales, tal como lo manifestd el constituyente Esguerra, ya que hubiera dado al traste
con la tradicional distincién - con raigambre constitucional- entre la descentralizacion por
servicios y la territorial, fomentdndose de esta forma el caos administrativo debido a la
injerencia del departamento en los asuntos de la érbita nacional.

1. COMPETENCIA.

Por estar la demanda dirigida contra normas que hacen parte de una ley de la republica, es
competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad, segun las
atribuciones que le otorga el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucidn Politica.

2. El establecimiento publico y la funcién publica.

La descentralizacién administrativa obedece a una concepcién politica y a una técnica y
modelo de organizaciéon y funcionamiento de la rama ejecutiva del poder publico, la cual
implica la concrecién o asuncién, bajo un régimen de autonomia, por organismos que son
personas juridicas, de funciones o potestades propias del Estado o de actividades que
comportan la actuacion de éste en el campo de la actividad privada, o la gestion y
satisfaccidn de necesidades regionales y locales.

La descentralizacion administrativa se erige ademas como un instrumento para la
intervencién estatal en la explotaciéon y uso de los recursos naturales, la produccion,
utilizacion y consumo de bienes y en la prestacion de los servicios, para las finalidades
previstas en la Constitucién (art. 334).

La Constitucion consagra, de una parte, la descentralizacién territorial, establecida con una
base geografica y un evidente valor democratico, en cuanto constituye el escenario natural
dentro del cual los propios interesados, bajo un régimen de autonomia, buscan la satisfaccion
de las necesidades regionales y locales, y de otra, la descentralizacion por servicios, que
implica la existencia de personas juridicas dotadas de autonomia juridica, patrimonial y
financiera, articuladas juridica y funcionalmente con el Estado, a las cuales se les asigna por
la ley unos poderes juridicos especificos 0 competencias para la gestién estatal en asuntos
gue normalmente pertenecen a la actividad privada.

Dentro de esta Ultima modalidad de descentralizaciéon se comprenden, segun el art. 150-7,
diferentes organismos, como los establecimientos publicos, las corporaciones auténomas
regionales, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia
mixta, que se instituyen como una respuesta a la necesidad de cumplir distintas formas de
gestién de la actividad estatal y de especificos cometidos, algunos tradicionales, otros
novedosos, pero necesarios para el logro de las finalidades propias del Estado Social de
Derecho. (arts. 10, 79, 80, 150-23, 365 y 366 C.P.).

El establecimiento publico, es una persona juridica auténoma, desde el punto de vista
econdmico, patrimonial y financiero, sometido principalmente a un régimen de derecho
publico, al cual se le asignan principalmente competencias de naturaleza administrativa; el



ambito de sus actividades se limita por el principio de especialidad, en virtud del cual, no le
es permitido llevar a cabo actos distintos a los autorizados en el objeto de sus atribuciones.

De conformidad con la Constitucidn, los establecimientos publicos del orden nacional deben
ser creados por la ley. En ella se determina su marco normativo general, en el cual deben
definirse sus objetivos, competencias, la responsabilidad de sus autoridades, y las reglas
generales aplicables a sus servidores en materia de funcién publica, esto es, lo que atafe
con la naturaleza juridica de las relaciones de sus servidores, la creacién, supresion y fusién
de empleos, las condiciones de acceso al servicio publico, el retiro del mismo, las situaciones
administrativas y el régimen disciplinario y de carrera administrativa. (arts.6, 121, 122, 123,
124, 125, 126, 127, 128, 150-7, 23 y 210). En lo que concierne al régimen de salarios y
prestaciones sociales la competencia legislativa se traduce en el sefialamiento de las normas
generales (150-19 letras e y f) que habilitan al gobierno para senalarlo.

3. Articulacidén entre funciones nacionales a cargo de establecimientos publicos y entidades
regionales.

Como se infiere del contexto del articulo 210 de la Constitucién Politica, la actividad de los
establecimientos publicos se rige por los principios generales que gobiernan la actuacién
administrativa -igualdad, moralidad, imparcialidad, eficacia, economia, celeridad vy
publicidad, dentro de un marco normativo orientador que permita, dada su vocacién
nacional, hacer efectiva la desconcentracion de funciones, con miras a extender su accion a
los restantes y distantes sectores del pais, de modo que el despliegue de sus actividades
contribuya a la satisfaccion de necesidades y al desarrollo regional y local.

Esta perspectiva de cobertura nacional efectiva en el desarrollo de las actividades de los
establecimientos publicos se impuso desde la vigencia del decreto 3130 de 1968 (art. 25), el
cual dispuso que estos entes debian extender su accién a todas las regiones del pais, y
buscar la coordinacién e integracién de sus actividades con los departamentos y demas
entidades territoriales, cuando existiera similitud entre la prestaciédn de sus servicios y los
confiados a éstos.

Dentro de este orden de ideas, la desconcentracion de las actividades de dichos
establecimientos obedece a la conveniencia de acercar la prestacion de los servicios por la
administracién nacional a las colectividades regionales y locales, de modo que sus
necesidades se puedan atender y satisfacer en el mismo lugar en que éstas se generany
manifiestan.

Téngase en cuenta, ademas, que la descentralizacion por servicios, desconcentrada como se
vio antes, permite el ofrecimiento y la concrecién de apoyos técnicos, econdmicos y
prestacionales a las administraciones regionales y locales, con lo cual hasta cierto punto se
hace efectivo el derecho a la igualdad material, en la medida en que se permite a dichas
comunidades acceder a los beneficios que el Estado brinda a través de sus organismos
nacionales.

4. Los Departamentos como organismos de inmediacidn entre la Nacion y las regiones y de
coordinacion de los servicios entre aquélla y éstos.



Evidentemente los departamentos salieron fortalecidos con la reforma constitucional de
1991, no sélo porque se introdujo la eleccién popular de los gobernadores, sino porque se
acentuaron y vigorizaron sus funciones acordes con el rol natural que le corresponde cumplir
como organismos promotores y coordinadores del desarrollo econdmico y social regional e
instrumento de complementariedad de la accién municipal y de enlace de las actividades y
servicios que desarrollan los municipios y la Nacién. Es asi como el inciso segundo del
articulo 298 de la Constitucion dice: “los departamentos ejercen funciones administrativas,
de coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacién entre la
Nacion y los municipios y de prestacién de los servicios que determine la Constitucion y las
leyes”.

Las atribuciones resefiadas se adecuan con los variados fines que la Constitucién le asigna al
Estado, entre los cuales se destaca la de facilitar la participacidon de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacidn.

Dentro del mismo espiritu sefialado y con el propdsito de hacer realidad y actuante la
descentralizacién territorial, la Constitucion autoriz6 la participacion de los departamentos en
la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo (C.P. art.341) y en la escogencia de los
gerentes o jefes seccionales de los establecimientos publicos del orden nacional que
funcionen en estos organismos regionales, a través del gobernador.

Dicha participacion, aunque todavia reducida frente a las perspectivas de una verdadera
descentralizacién, no obstante significa el afan del Constituyente por remozar y fortalecer la
figura del departamento, al otorgarle atribuciones que le permitan intervenir en algunos
asuntos del orden nacional en la medida en que afectan su destino y el de los municipios que
componen su territorio, con lo cual presumiblemente se quiso borrar la imagen desgastada
de los departamentos como entes anacrénicos, botin de los apetitos burocraticos de los
partidos politicos y prototipos de la ineficiencia administrativa.

No es exagerado reconocer que la Constitucion afianzé y consolidd la descentralizacion y
autonomia de las entidades territoriales, pues éstas no sdlo tienen el derecho de gobernarse
por sus propias autoridades y designarlas (arts, 287-1 305-5 C.P.), sino la de escoger a los
agentes regionales de los establecimientos publicos nacionales en el departamento (art.
305-13), lo cual revela la forma de participar en la designacion de quien va a cumplir
programas o tareas complementarias a las que se adelanten por el Departamento. Con ello
se armonizan las acciones regionales con las que en el orden nacional llevan a cabo los
referidos establecimientos.

Segun el art. 125 de la Constitucion los empleos en los drganos y entidades del Estado son
de carrera, con excepcién de los de eleccidén popular, los que son de libre nombramiento y
remocion, los correspondientes a los de trabajadores oficiales, y los demas que determine la

ley.

Llama la atencién la circunstancia de que el art. 305-13 de la Constitucién no guarda armonia
con la disposicién antes citada, en el sentido de que crea una categoria especial de
funcionarios, pues no son de carrera ni de libre nombramiento por el nominador, porque su
designacién obedece a una operacion compleja, como se explica mas adelante, en la cual su
escogencia la hace el gobernador, pero el nombramiento lo realiza el director, gerente o



presidente del establecimiento publico respectivo. Pese a la perplejidad que produce en el
interprete la referida disposicion, dada la circunstancia anotada, hay que entender que en su
sabiduria el Constituyente quiso, al emplear la formula que ella contiene, establecer una
norma de excepcién en la cual convergiera el principio unitario con el de la descentralizacion
administrativa.

5. La cuestion de fondo.
5.1. Alcance normativo del numeral 13 del articulo 305 de la Constitucion.

El actor estima que las normas acusadas violan los articulos 305-13 y 287-2 de la
Constitucién Politica, porque con ellas se desconoce la atribucién que tiene el Gobernador de
“escoger de las ternas enviadas por el jefe nacional respectivo, los gerentes o jefes
seccionales de los establecimientos publicos del orden nacional que operen en el
departamento, de acuerdo con la ley” y la autonomia de que gozan las entidades territoriales
gue se traduce, entre otras cosas, en el derecho de “ejercer las competencias que les
correspondan” .

Para la Corte, la interpretacion del art. 305-13 de la Constitucién demanda la consideracién
de los siguientes supuestos materiales y juridicos:

-El director, gerente, presidente o jefe del respectivo establecimiento publico nacional debe
elaborar unas ternas (dos o mas) de aspirantes a ocupar el cargo de gerente o jefe seccional
de la entidad en el departamento.

-Las ternas deben ser remitidas al gobernador del departamento, para su consideracién.

- De las ternas en cuestion el gobernador debe “escoger” a la persona que a su juicio debe
ser nombrada en el referido cargo.

- La persona escogida por el gobernador debera ser designada por el nominador, esto es, por
el director, gerente, presidente o jefe del respectivo establecimiento para llenar la vacante
del aludido cargo existente a nivel seccional.

Se deduce con toda claridad del texto constitucional, que no es atribucién del gobernador
nombrar al referido funcionario porque:

1) No se trata de la provisidn de un empleo del orden departamental, pues de serlo seria una
decision de su incumbencia en los términos de los articulos 305 y 304-2-5 C.P.

2) El director o gerente regional es un funcionario del correspondiente establecimiento
publico; su designacion corresponde al nominador ya indicado, quien por ende tiene
igualmente la facultad de remocidn.

3) La inflexidn verbal “escoger” que utiliza la norma, se empled por el Constituyente en su
acepcidén obvia, cual es la de seleccionar entre varios -los integrantes de las ternas- a quien
deba ser propuesto y nombrado para el cargo.

En conclusion, el gobernador no nombra el agente regional de los establecimientos publicos



nacionales, pero el representante general de estos organismos tampoco puede hacer la
designacién o el nombramiento si no recibe previamente del gobernador el nombre del
candidato que ha escogido. Ello resulta del tenor literal de la disposicion referida, como del
examen légico de la estructura juridico- administrativa en que se encuadra el
establecimiento publico, al cual corresponde dentro de la autonomia que le es propia lo
relativo a la administracidn y al manejo de su personal, pues el tipo de relacién que surge en
relacién con la intervencion del gobernador para escoger a dichos funcionarios, obedece mas
que todo a la idea de participacion de la regién en el desarrollo de las actividades de los
organismos nacionales y de coordinacion de los servicios que prestan los establecimientos de
los departamentos, antes que a un fendmeno de subordinacidn jerarquica de aquéllos a
éstos.

La interpretacion que la Corte hace de la aludida disposicién, concuerda con las ideas
expuestas sobre el particular en la Asamblea Nacional Constituyente. En efecto, el
Delegatario Juan Carlos Esquerra Portocarrero en la sesién plenaria del 1 de julio de 1991 dijo
lo siguiente:

“...Yo también estoy de acuerdo con lo que se establecié en el numeral 16, entre otras
curiosidades puesto que fue aprobado por la respectiva Comisién y luego por la plenaria.
Entiendo el sentido descentralista que tiene la disposicion, lo acepto y lo comparto.
Solamente haria una sugerencia, porque me da la impresion, sefor Presidente, de que ahi se
usa un verbo que resulta impropio juridicamente hablando, porque rompe el esquema de
unidad de la respectiva entidad descentralizada. Yo sugeriria que se cambiara: no “nombrar”
de las ternas enviadas por el jefe nacional respectivo, sino “escoger”, porque en realidad el
nombramiento no puede hacerlo el gobernador, que no forma parte de esa entidad
descentralizada, sino que el nombramiento debe ser interno de la entidad. Que la escogencia
la haga el gobernador, me parece muy bien y me parece que conserva el espiritu de lo que
aqui se ha aprobado. Pero realmente seria contrario a las reglas obvias de derecho
administrativo que el nombramiento se hiciera desde afuera y no desde adentro. De manera
que, salvo que esta objecién fuera grave, pero no creo, se debe poner “escoger” en vez de
nombrar. Y repito que el nombramiento en todo caso se haga dentro de la respectiva
entidad...” (subraya la Corte)

5.2. Examen de los cargos de la demanda.

Luego del analisis que se ha hecho estima la Corte que las disposiciones acusadas infringen
los preceptos de la Constitucion. En efecto:

- El art 20 de la ley 119 de 1994 dispone, que el “Director Regional”, a cuyo cargo se
encuentra la administraciéon de cada regional del SENA, es de “libre nombramiento y
remocion” del Director General.

Resulta contrario al precepto del art. 305-13 el texto legal mencionado, pues si la escogencia
del director regional se hace, segun se ha visto, por el gobernador de ternas que elabora y le
presenta el director general del ente descentralizado, es obvio que el aludido mandato
constitucional condicioné expresamente la facultad de nominacion de éste Ultimo, pues sélo
puede nombrar a la persona escogida por el gobernador, en virtud de que el ejercicio de su
funcion requiere, como complemento ineludible, la participacion activa del gobernador en los



términos sefalados. En tal virtud, en el evento de que medie alglin impedimento que
imposibilite el nombramiento, como por ejemplo la presencia de una inhabilidad o
incompatibilidad del candidato del gobernador, debe repetirse el proceso de escogencia y
nombramiento.

De esta manera se puede afirmar que el nombramiento de un director regional de
establecimiento publico no es libre, por parte del director, gerente o presidente del
establecimiento, aun cuando si le compete su postulacidn, a través de las ternas que se le
presentan al gobernador, y su nombramiento. Pero se advierte que la remociéon de los
directores regionales por el Director General si es libre.

- La norma acusada del articulo 21 en parte alguna recoge el mandato constitucional de que
la escogencia del director regional es responsabilidad del respectivo gobernador, pues la
norma omite tal determinacidn. La situacion da pie para que se entienda, al armonizar los
dos textos legales, que los directores regionales de establecimientos publicos nacionales se
nombran libremente por el Director General, seleccionandolos de las ternas que le presenten
los directores regionales. Por este camino indudablemente se viola tanto el art. 305-13, como
el numeral 2 del articulo 287 de la Carta, pues desconoce al gobernador como representante
de la entidad territorial el derecho a ejercer las competencias que les corresponde a ésta.
Ademas, dicha norma limita la facultad que tiene el Director General del SENA para hacer la
postulaciéon de los candidatos, mediante las ternas que debe presentar al gobernador,
cuando dispone que son los consejos regionales respectivos los que elaboran las ternas.

Para la Corte, la intencion que revelan las normas demandadas no es otra que la de excluir al
gobernador de la “escogencia” de los gerentes o jefes seccionales de los establecimientos
publicos, pues de no ser asi, sus textos se habrian redactado con la claridad y precision
debidas, dando a entender sin ambages que el gobernador participa en la escogencia de los
referidos funcionarios, aun cuando su nombramiento finalmente corresponde al director
general del establecimiento publico.

En razén de lo anotado, se declarara inexequible la expresiéon “libre” del art. 20, con la
advertencia que se consignara en la parte resolutiva. Igualmente se declararan inexequibles
el aparte demandando del art. 21 asi como el numeral 2 del art. 19 de la ley 119 de 1994,
dada la unidad normativa que existe entre estas disposiciones.

VII. DECISION.

Por lo expuesto, la Corte Constitucional, en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucién,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar INEXEQUIBLE la expresion “libre” del inciso primero del articulo 20 de la
ley 119 de 1994 “por la cual se reestructura el Servicio Nacional de Aprendizaje SENA, se
deroga el decreto 2149 de 1992 y se dictan otras disposiciones”, con la ADVERTENCIA de que
los directores regionales del SENA son de libre remocién del Director General.

SEGUNDO: Declarar igualmente INEXEQUIBLES el numeral 2 del articulo 19 y el inciso 1o. del



articulo 21 de la ley 119 de 1994.

Copiese, notifiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta Constitucional.
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Aclaracion de voto a la Sentencia No. C-295/95
ESTABLECIMIENTO PUBLICO-Nombramiento de director regional (Aclaracién de voto)

En lo que respecta al articulo 20 de la Ley 119 de 1994, estimo que para salvar esa libertad
de remocidn no era necesario introducir en la parte resolutiva del fallo una advertencia que
parece contradecir la inexequibilidad declarada de la palabra “libre”, pues esta Ultima, en el
texto de la norma, cobijaba tanto la facultad de nombramiento como la de remocién. Al
desaparecer del ordenamiento juridico, en virtud de la sentencia, es imposible la lectura de la
norma sin entender que la libertad estara ausente en lo que respecta a ambas atribuciones.



Asi, pues, la advertencia de la Corte implica volver a plasmar la expresiéon declarada
inexequible, aplicandola a la remocidn, técnica sobre la cual tengo reservas.

Ref.: Expediente D-728
Santa Fe de Bogotd, D.C., seis (6) de julio de mil novecientos noventa y cinco (1995).

Comparto plenamente los motivos expuestos en la sentencia para declarar inexequibles las
disposiciones acusadas.

Es indudable la violacion del articulo 305, numeral 13, de la Constitucién Politica, pues, por
una parte, la escogencia de los directores seccionales de los establecimientos publicos
corresponde a los gobernadores de aquellos departamentos en donde habran de actuary,
por otra, la norma constitucional condicion6 la facultad de nombramiento en cabeza del
director general del correspondiente establecimiento -en cuanto depende de la escogencia
hecha por el gobernador- mas no la de remocion, respecto de la cual conserva su libertad.

No obstante, en lo que respecta al articulo 20 de la Ley 119 de 1994, estimo que para salvar
esa libertad de remocidn no era necesario introducir en la parte resolutiva del fallo una
advertencia que parece contradecir la inexequibilidad declarada de la palabra “libre”, pues
ésta Ultima, en el texto de la norma, cobijaba tanto la facultad de nombramiento como la de
remocién. Al desaparecer del ordenamiento juridico, en virtud de la sentencia, es imposible la
lectura de la norma sin entender que la libertad estara ausente en lo que respecta a ambas
atribuciones.

Asi, pues, la advertencia de la Corte implica volver a plasmar la expresion declarada
inexequible, aplicandola a la remocidn, técnica sobre la cual tengo reservas.

Me parece que habria sido mucho mas clara y comprensible una providencia que, como lo
solicitaba el demandante, hubiera declarado la inexequibilidad de las palabras “...de su libre
nombramiento y remocidn...”, aludiendo al sistema en su conjunto, que para el caso de los
directores seccionales de establecimientos publicos no resulta pertinente en virtud del
mandato constitucional antes mencionado.

La verdad es que tales servidores publicos no son “de libre nombramiento y remocién” del
director general correspondiente. La categoria de su vinculacidn es otra, no prevista en la
ley, pero que surge directamente de la nhorma constitucional en referencia: “nombramiento
condicionado y libre remocién”.

Si la inexequibilidad hubiese sido declarada en tales términos, la norma se leeria completa
con el siguiente texto:

Ello habria hecho pertinente, para lo que toca con el nombramiento, la aplicacién directa del
articulo 305, numeral 13, de la Constitucion, que es obligatorio en si mismo.

Como la restriccion inherente a este peculiar sistema de nombramiento no implica
modificacion a las reglas generales sobre libre remocién, en cabeza de los directores
generales de los establecimientos publicos, dicha facultad habria quedado a salvo en la
hipotesis que expongo, sin que hubiera sido menester la salvedad hecha en el fallo. Debe



recordarse que éste no necesariamente se encuentra al alcance de quien lea el precepto con
el objeto de aplicarlo.

Lo dicho en esta aclaracion de voto no me impide reconocer que las dificultades encontradas
por la Corte para proferir su fallo con la suficiente claridad y sin sacrificar el fondo del
examen constitucional efectuado, no son atribuibles a la Corporacién sino a la redaccién de
las normas acusadas, cuyo sentido en Ultimas parece haberse orientado hacia la
tergiversacion del didfano mandato constitucional.

Por ello, mi divergencia con la mayoria es puramente técnica y en modo alguno sustancial.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

Fecha, ut supra



