Sentencia C-319/07

CARRERA ADMINISTRATIVA EN AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Sometimiento al
régimen general de carrera/CARRERA ADMINISTRATIVA EN AUDITORIA GENERAL DE LA

REPUBLICA-Administracion y vigilancia por la Comisién Nacional del Servicio Civil

No estando expresamente sefialada por la Constitucién un régimen especial de carrera para
la Auditoria General de la Republica, esta se encuentra sometida al principio y regla comun
del sistema general de carrera administrativa. En consecuencia, y a la luz del articulo 130
constitucional, la Comisién Nacional del Servicio Civil cuenta con la responsabilidad de la
administracién y vigilancia de la carrera de los servidores publicos que alli laboren. Asi pues,
el Congreso de la Republica, con base en su libertad de configuracion legislativa, base
esencial del Estado de derecho, estaba facultado para incluir a la Auditoria General de la
Republica dentro del sistema general de la carrera administrativa y en consecuencia someter
la administracién y vigilancia de la carrera de sus servidores a la Comisién Nacional del

servicio civil.
ESTADO DE DERECHO-Concepto
CONSTITUCION POLITICA-Partes dogmatica y organica

COMPETENCIA EN EL ESTADO DE DERECHO-Inexistencia de competencias implicitas por

analogia o extension
CARRERA ADMINISTRATIVA-Regla general y excepcidn

SISTEMA ESPECIFICO DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Administracién y vigilancia por la

Comision Nacional del Servicio Civil
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Configuracion
Referencia: expediente D-6558

Demanda de inconstitucionalidad contra el literal b) ( parcial ) del numeral 1 del articulo 3y

contra el numeral 2 ( parcial ) del mismo articulo de la ley 909 de 2004.

Demandante: Antonio Barrera Carbonell.



Magistrado Ponente:
Dr. JAIME ARAUJO RENTERIA
Bogota, D. C., tres (3) de mayo de dos mil siete (2007).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Antonio Barrera
Carbonell presenté demanda contra el literal b) ( parcial ) del numeral 1 del articulo 3y

contra el numeral 2 ( parcial ) del mismo articulo de la ley 909 de 2004.

Mediante auto de noviembre tres ( 3 ) de dos mil siete ( 2007 ) , fue admitida por el

Despacho la demanda presentada.

Asi entonces, cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inexequibilidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la

referencia.
. NORMA DEMANDADA

A continuacioén se transcribe el texto de la disposicién demandada, acorde con su publicacién
en el Diario Oficial No 45.680, de veintitrés de septiembre  de 2004 , y se subrayan los

apartes acusados:

LEY 909 DE 2004
(SEPTIEMBRE 23)

Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa,



gerencia publica y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 32. Campo de aplicacion de la presente ley .

1. Las disposiciones contenidas en la presente ley seran aplicables en su integridad a los

siguientes servidores publicos:

b) A quienes prestan sus servicios en empleos de carrera en las siguientes entidades:

- En las corporaciones auténomas regionales.
- En las personerias.

- En la Comisidon Nacional del Servicio Civil.

- En la Comisién Nacional de Televisién.

- En la Auditoria General de la Republica.

- En la Contaduria General de la Nacién;

2. Las disposiciones contenidas en esta ley se aplicaran, igualmente, con caracter supletorio,
en caso de presentarse vacios en la normatividad que los rige, a los servidores publicos de

las carreras especiales tales como:



- Rama Judicial del Poder Publico.

- Contraloria General de la RepuUblica y Contralorias Territoriales.

- Fiscalia General de la Nacién.

- Entes Universitarios autdénomos.

- Personal regido por la carrera diplomatica y consular.

- El que regula el personal docente.

- El que regula el personal de carrera del Congreso de la Republica

(.)"
I1l. DEMANDA

El demandante considera que las normas parcialmente acusadas vulneran los articulos
1,2,113,117,125,130,150,209,267 incisos 1,2,3 y 4, 268,272 y 274 de la Constitucion

Politica y por tal debe ser declarada inexequible. Los fundamentos son los siguientes:

Se afirma, que la Constitucién ha previsto carreras administrativas especiales para los
servidores de la fuerza publica y la policia nacional, la fiscalia general de la nacién, la rama
judicial, la contraloria general de la republica , la procuraduria general de la nacién y las
universidades publicas; y que por lo tanto compete al legislador determinar el régimen
especial aplicable a dichas carreras. La administracion y vigilancia de las carreras especiales
quedaron excluidas de la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil , segun se
desprende del articulo 130 constitucional, en cuanto sefiala que la comisidon referida tiene la
administracién y vigilancia de las carreras de los servidores publicos “ excepcién hecha de

las que tengan caracter especial “ .

Respecto del primer cargo, referido a la letra b) del numeral 1 del articulo 3 de la ley 909 de
2004; menciona el demandante que el legislador al expedir esta norma no consideré que la
Auditoria General de la Republica , constitucionalmente , es un érgano auténomo , y que en
virtud de tal sus servidores no podian ser incluidos dentro del sistema general de la carrera

administrativa, sino del que es propio de la carrera especial que corresponde a un érgano



auténomo de control fiscal. ( Art. 113y 274 C.P.)

Se agrega que, la Auditoria General de la Republica es un 6rgano auténomo e independiente

De otra parte, la Contraloria General de la Republica asi como las municipales, distritales y
departamentales requieren de recursos y bienes publicos necesarios para cumplir
eficientemente con las funciones que le han sido asignadas en la Constitucion y por
consiguiente realizan gestidn fiscal, de esta manera la vigilancia de las contralorias fueron
asignadas constitucionalmente a un auditor, que necesariamente debe contar con una
organizacién institucional y funcional auténoma , como es la Auditoria General de la

Republica.

Se indica por parte del demandante que para asegurar que la vigilancia ejercida sobre la
gestion fiscal de las contralorias cumpliera de manera eficaz las finalidades propias del
control fiscal previstas en la Constitucion era necesario garantizar que el control externo
realizado por el auditor fuera auténomo e independiente y no subordinado o dependiente de

aquellas.

La auditoria sobre la gestion fiscal de las contralorias debe ejercerse en términos que
aseguren el desarrollo cabal de sus competencias , ello solo es posible si posee una
autonomia juridica , administrativa y presupuestal para el ejercicio de las mismas, esto si se
admite a la luz de la Constitucién que el érgano que realiza la funcién fiscal posee todas las
caracteristicas y atribuciones propias de un drgano auténomo. Y como tal debe predicarse de
éste un rango constitucional igual al de la Contraloria General de la Republica, con las misma

facultades , competencias, privilegios y prerrogativas propias de ésta.

Se indica que habiendo quedado establecido que la Auditoria General de la Republica es un
érgano auténomo similar a la Contraloria General de la Republica es indudable que al auditor
le es propia la atribucién que al contralor general de la republica le asigna la Constitucién en

el articulo 268 numeral 10 .

Manifiesta el demandante que si la referida Auditoria , conforme a dicha disposicién , debe
contar con un régimen especial de carrera administrativa , no le era dable al legislador incluir
a aquella dentro del régimen general de la carrera administrativa , al extender dicha norma
el campo de aplicacién de dicha ley a quienes presten sus servicios en empleos de carrera en

la auditoria general de la repuUblica. Se adiciona que al incluirse a los servidores de la



auditoria general de la republica dentro del régimen general de la carrera administrativa , se
violaron los articulos 113, 267,268,272,274 y 130 de la Constitucion Politica porque de la
auditoria como dérgano de control auténomo e independiente , se predican las mismas
competencias y facultades de la Contraloria General de la Republica . En consecuencia, no
podia el legislador en la norma acusada , incluir a la auditoria general de la republica dentro
del sistema general de la carrera administrativa y en consecuencia someter la administracién
y vigilancia de la carrera de sus servidores a la Comisién Nacional del servicio civil, porque la
norma constitucional del articulo 130 expresamente la excluye, por tratarse de una carrera

especial , similar a la Contraloria General de la Republica.

En relacidén con el segundo cargo, referido al numeral 2 del articulo 3 de la ley 909 de 2004
,en cuanto a la omisién de incluir a la auditoria general de la nacién dentro de las carreras
especiales , afirma el demandante que el legislador al expedir la norma referida omitié
considerar que la auditoria general de la RepuUblica , constitucionalmente es un érgano
auténomo y que en tal virtud , a sus servidores se les debe aplicar el régimen propio de la

carrera especial que corresponde a un érgano auténomo de control fiscal.

Sefala el demandante los principios tedricos esbozados en el cargo anterior , agregando que
si en la norma del numeral 2 del articulo 3 de la ley 909 de 2004 , se especificéd que las
disposiciones contenidas en esta ley se aplicaran en caso de presentarse vacios en la
normatividad a los servidores publicos de las carreras especiales como la Contraloria
General de la Republica y las Contralorias Territoriales , también debid incluirse alli a la

Auditoria General de la Republica.

Asi entonces, se indica, se incurrié por parte del legislador en una omision violatoria de las
normas mencionadas y del articulo 274 de la Constitucion Politica , al considerarse la
Auditoria General de la Republica como un ente auténomo que le garantizaba tener su

carrera administrativa como especial.
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencidn del Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica.

Maria Lucrecia Ospina Montoya, actuando en su calidad de apoderada del Departamento

Administrativo de la Funcién Publica., interviene en el presente proceso para defender la



constitucionalidad de la norma acusada. Los argumentos son los siguientes:

Afirma la interviniente, que la Constitucion Nacional no establecié en su articulado un
régimen especial de carrera administrativa para la Auditoria General de la Republica, como si

lo hizo para la Contraloria General de la Republica y para las contralorias territoriales.

De esta manera, continla, no puede afirmarse que por el hecho de que el Auditor General de
la RepuUblica cumpla a través de la institucién que preside el control fiscal sobre las
contralorias , le estén correlativamente asignadas potestades constitucionales del Contralor
General de la Republica , pues la funciones segun la Constitucién devienen de la Constitucién
, la ley y el reglamento; y en ninguna de las anteriores se le asignan dichas calidades

semejantes al Auditor General de la Nacion.

Se indica, que no puede afirmarse como lo hace el demandante, que el Auditor General de Ia
Republica cumpla o pueda cumplir las mismas funciones del Contralor General de la
Republica o que los empleados de la Auditoria deban estar regulados por una carrera
especial, pues dichas conclusiones no consultan el texto constitucional y por el contrario lo

trasgreden.

Sefala la interviniente, que el hecho que el legislador haya sometido a los empleados de la
Auditoria General de la Republica al régimen de carrera administrativa general y su vigilancia
a la Comision Nacional del Servicio Civil en nada viola la Constitucién por cuanto esta no
establece un régimen de carrera especial para la Auditoria , en consecuencia el legislador en
ejercicio de sus potestades goza de reserva legal y plena autonomia para establecer el
régimen juridico aplicable en materia de carrera administrativa al personal de la Auditoria

General de la Republica.

En este orden de ideas, se expresa, mal puede entonces el legislador haber omitido el deber
de incluir en el numeral 2, del articulo 3 de la ley 909 de 2004 a la Auditoria General de la
Republica como una carrera especial, cuando es el Congreso quien con base en su autonomia
sometid a la Carrera administrativa general al personal que presta sus servicios a la Auditoria
General de la Republica y la administracion y vigilancia a la Comisiéon Nacional del Servicio
Civil.

Por los anteriores argumentos, la interviniente solicita , declarar la exequibildiad de las



normas acusadas.
2. Intervenciéon Extemporanea.

La intervencion de Alex Movilla Andrade, en representacién de Universidad Popular del Cesar
, o serd tenida en cuenta por cuanto fue presentada de manera extempordnea como se
evidencia en informes de la Secretaria General de esta Corporacién de fechas 13 de
diciembre de 2006.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante el Concepto No. 4248 presentado el dieciocho ( 18 ) de Enero de 2007, el
Procurador General de la Nacién, Doctor Edgardo José Maya Villazén , solicita a la Corte que
se declare exequible el articulo 3° numeral 1° literal b) ( parcial ) de la ley 909 de 2004 y se
declare inhibida para hacer un pronunciamiento de fondo en relacién con el cargo formulado
contra el numeral segundo ( parcial ) del articulo 3 de la ley 909 de 2004. Dicha solicitud se
fundamenta en los siguientes argumentos , expuestos por la Procuraduria en igual manera en

concepto rendido dentro del expediente de constitucionalidad D- 6542:

1.La aplicacion de normas del régimen general de carrera administrativa no desconoce la
autonomia administrativa, patrimonial y técnica propia de la Auditoria General de la

Republica. Libertad de configuracion legislativa.

Expresa el Ministerio Publico que los empleos en los érganos y entidades del Estado son de
carrera, excepcion hecha de los de elecciéon popular, libre nombramiento y remocion,
trabajadores oficiales y aquellos que fije la ley, en relacién con los de carrera administrativa,
serd la ley la que fije las condiciones que sirvan de base para determinar los méritos y
calidades de los aspirantes (articulo 125 de la C.N.). Igualmente, la Constitucién prevé la
existencia de una Comisién Nacional del Servicio Civil, responsable de la administracién y
vigilancia de la carrera de los servidores publicos, salvo de aquellas que tengan caracter

especial (articulo 130 de la C.N.).

Se agrega que la Carta Politica no contiene norma alguna que determine un régimen de
carrera en consideracién a la naturaleza del ente, todo sin perjuicio de registrar que en la

Fiscalia, la Procuraduria, la Contraloria y en las Contralorias territoriales se haya dispuesto



una especial. En consecuencia, la libertad de configuracién otorgada constitucionalmente al
legislador le permite establecer en unos érganos de control sistemas especiales de carrera y
en otros no, aun estén ellos dotados de autonomia sin que pueda afirmarse que resulta

discriminatoria la decisién y por tanto contraria a la Constitucién.

Por consiguiente, no es procedente un juicio de igualdad entre la Auditoria General de la
Republica, la Contraloria General de la Republica y las Contraloria de las entidades
territoriales, pues aun cuando estas entidades son todas organismos de control, sus

funciones y cometidos estatales difieren entre si.

Sefala el sefior Procurador General de la Nacién que si bien la Auditoria General de la
Republica goza, por mandato legal de autonomia administrativa, patrimonial y técnica, debe
ajustarse en todo a los mandatos contenidos en la Constitucién Politica, en razén a que no es
posible concebir la existencia de personas juridicas de derecho publico, de atribuciones y
competencias o de servidores publicos carentes de controles. Se indica igualmente , que en
momento alguno se compromete la autonomia de la Auditoria General de la Republica

cuando el legislador dispone la sujecion a la carrera administrativa general.

Por consiguiente resulta improcedente considerar violados los articulos de la Constitucién en
tanto la carrera administrativa general y especifica es administrada y vigilada por la

Comision Nacional del Servicio Civil, y a ella esta sujeta la Auditoria General de la Republica.

Se agrega que el articulo 274 de la Constitucién Politica, dejé a discrecién del legislador lo
relativo al manejo de personal de la Auditoria General de la Republica, de manera obvia,
acatando los principios constitucionales que informan el acceso de los empleados de la

administraciéon. Dicho precepto contiene los siguientes mandatos:

a. Atribuye la competencia a un auditor la vigilancia de la gestién fiscal de la Contraloria

General de la Republica.
b. Establece los érganos competentes para postular y elegir el auditor, y

c. Reserva a la ley la facultad de determinar el modo de ejercer la vigilancia en los niveles



departamental, distrital y municipal..

En este orden de ideas, el régimen de carrera en la Auditoria lo establece la ley con
fundamento en los principios consagrados en la Carta Politica. Asi las cosas, de conformidad
con el articulo 125 de la Constitucién le otorga al legislador una amplia libertad de
configuracién normativa para determinar el régimen de administracion de personal de las
entidades publicas y por tanto la Unica limitante que puede oponérsele es que el
Constituyente expresamente establecid carreras administrativas especiales a determinados
érganos. De modo que salvo en los érganos que cuentan con sistemas especiales, es de
reserva legal determinar el régimen de carrera en los demas entes del Estado, sin que sea
dable reputar inconstitucional no establecer el mismo régimen en todos los érganos
auténomos, es decir en consideracion a su naturaleza, pues la Constitucidon no puso
cortapisas a la facultad del legislador al efecto. Por tanto, no resulta inexequible que la ley
909 de 2004 haya dispuesto que la Auditoria General de la Republica esta sometida
integralmente a sus reglas y haya descartado la especialidad de la carrera administrativa en
tal entidad, pues ante la ausencia de regulacién constitucional, corresponde al legislador
determinar el régimen de manejo de personal de las entidades, en desarrollo del articulo 125

de la Carta.
2. Inexistencia de omision legislativa relativa

Manifiesta el Ministerio Publico que para el actor, las normas atacadas son inexequibles por
omitir la inclusién de la Auditoria General de la RepuUblica como un organismo al cual se debe

aplicar supletoriamente la Ley 909 de 2004.

Como el cargo no se infiere del texto de la norma sino que surge de la inconformidad del
actor al haber el legislador excluido de la enumeracién de las carreras especiales del numeral
2 (parcial) del articulo 3° de la Ley 909 de 2004 a la Auditoria General de la Republica, como
si lo hizo con la Contraloria General de la Republica y las Contralorias Territoriales, la
acusacion carece de los requisitos de claridad, suficiencia, pertinencia y certeza que exige la
ley para la racionalizacién del ejercicio de las acciones que se surten ante la Corte

Constitucional, de conformidad con el Decreto 2067 de 1991.

Asi las cosas, el Ministerio Publico considera que la demanda presentada, no argumenta

debidamente la pretension basada en la presunta omision legislativa relativa, razén por la



cual este cargo no debe ser examinado por la Corte Constitucional , por lo cual solicita se

inhibe respecto de este cargo.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE
Competencia

Esta corporacidon es competente para decidir sobre la constitucionalidad de la norma
acusada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, Num. 4, de la Constitucion, por

estar contenida en una ley.
Cosa Juzgada Constitucional

En primer lugar, la Corte constata que mediante Sentencia C- 315 de 2005 se declar6
exequible la expresién “ En la Auditoria General de la Republica ” contenida en el literal b)
del numeral 1 del articulo 3° de la ley 909 de 2004 “ por la cual se expiden normas que
regulan el empleo publico, la carrera administrativa , la gerencia publica y se dictan otras

disposiciones”
Esta Corporacién considerd, en dicha sentencia, lo siguiente:

Pues bien, los cargos presentados en esta demanda respecto de la expresiéon acusada son
los mismos que los analizados en la Sentencia ya referida; esto es, si el hecho de que el
legislador haya incluido los empleos de carrera de la Auditoria General de la Republica dentro
del régimen general de carrera administrativa, vigilado y administrado por la Comisidn
Nacional del Servicio civil , viola la Constitucién en la medida que afectaria la autonomia
funcional de que es titular la Auditoria General , habida cuenta de su funcién de control fiscal

de la Contraloria General de la Republica y de las contralorias territoriales.

En consecuencia, esta Corporacién habra de estarse a lo resuelto en la Sentencia C- 315 de
2007 respecto de la acusacién formulada en este proceso contra la expresién “ En la
Auditoria General de la Republica ” contenida en el literal b) del numeral 1 del articulo 3° de
la ley 909 de 2004 “ por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera

administrativa , la gerencia publica y se dictan otras disposiciones”

Lo anterior, por configurarse el fendmeno de la cosa juzgada constitucional , en los términos



sefalados por el articulo 243 de la Constitucién Politica.

En segundo lugar, verificada la existencia de cosa juzgada constitucional respecto de la
expresion “ En la Auditoria General de la Republica " contenida en el literal b) del numeral 1
del articulo 3° de la ley 909 de 2004 “ por la cual se expiden normas que regulan el empleo
publico, la carrera administrativa , la gerencia publica y se dictan otras disposiciones”, le
corresponde a la Corte resolver si la no inclusién de la Auditoria General de la Republica en
las carreras especiales a las que se les aplica de manera supletoria esta ley, como la de la
Contraloria General de la Republica y las contralorias territoriales , constituye una omision
legislativa que desconoce la autonomia de dicha entidad, que no deberia estar sujeta al

régimen general de carrera administrativa.

Para analizar las cuestiones juridicas de fondo, la Corte pasa a determinar en una primera
parte (1) las caracteristicas de un Estado de Derecho y las competencias , en una segunda
parte ( II') la carrera administrativa a la luz de la Constitucién y por ultimo ( lll ) estudiar el

caso concreto.
|. El Estado de Derecho y las Competencias.

1. El Estado y el derecho son una misma cosa. Se puede afirmar que existe una
equivalencia entre Estado y derecho. El derecho organiza el poder del Estado . Cuando el
orden positivo es eficaz podemos hablar que el Estado estd siendo eficaz a través de un

orden coactivo que se reconoce como derecho.

De ahi, que las acciones de los hombres pueden ser imputadas al Estado. Es decir, la
imputacién solo puede efectuarse cuando dicha accidén estd determinada de manera
especifica por el orden juridico. Esta accién solo tendra valor como acto de Estado siempre y

cuando sea la ejecucién del ordenamiento juridico.
Asi las cosas, decir érgano del estado es lo mismo que decir érgano del derecho.1

2. El Estado de Derecho implica entonces, necesariamente, la limitacion del poder del Estado
por el derecho. Por consiguiente, en un Estado de Derecho los actos de éste son realizados
en su totalidad de conformidad con el orden juridico. Por ende, el Estado de Derecho

constituye un orden coactivo de la conducta humana.



Asi entonces, en el Estado de Derecho se parte de la base de que quien gobierna es la ley y
no los hombres; y l6gicamente todos los drganos del Estado asi como el gobernante deben
estar sometidos al derecho. La ley del Estado de Derecho proviene de la manifestacion de la
voluntad general, por consiguiente exclusivamente la libertad de los hombres puede verse

limitada a través de la ley.

En este orden de ideas, el Estado de Derecho apareja consigo el encuadramiento juridico del
poder que trae como resultado la eliminacién de las arbitrariedades no sélo por parte de los

gobernantes sino de los mismos 6rganos del Estado.

3. Pues bien, el encuadramiento juridico del poder en un Estado de Derecho se ve reflejado
en un orden normativo y en la jerarquia de normas , donde la Constitucién es la maxima de
ellas. Asi entonces, el poder debe ser canalizado por el derecho vertido en el orden
normativo y jerarquizado. Es a través de este encuadramiento donde se desarrolla la vida
del Estado , de sus érganos y de los seres humanos que lo habitan. En otras palabras, el
Estado estd sometido él mismo al orden normativo ( gobernantes, gobernados y érganos del
Estado ).

4. La canalizacion del Estado a través de las normas tiene como estructura esencial la
superior y principal norma de todas : La Constitucion. Es ésta, la norma superior, la que
determina y especifica hasta donde pueden ir los gobernantes, que no pueden hacer los

gobernados , y cuales son los parametros de desarrollo de los 6rganos estatales, entre otros.

En consecuencia, el Estado es regulado por la Constituciéon. Es la Constitucién Politica la que
establece y determina la aptitud constitucional de un érgano estatal para ejercer unas

especificas , concretas y delimitadas atribuciones y competencias.

5. Una Constitucion tiene una parte dogmatica y una parte organica. La dogmatica contiene
los valores y derechos en el Estado y la organica es la que fija las competencias de los
organos del Estado y las competencias de los titulares de éstos 6rganos, asi como su

escogencia.

Asi las cosas, el concepto competencia responde a la pregunta de ;Qué puede hacer una

persona? , ;Qué puede hacer un érgano del Estado? o ;Qué puede hacer el titular de ese



érgano? , en el Estado. En el derecho privado se entiende que lo que puede hacer una
persona responde al concepto de capacidad. En el derecho publico lo que un érgano del

Estado o un titular de éste puede hacer, se denomina competencia.

Por consiguiente , es el constituyente quien a través de la Constitucion sefala las
competencias a los distintos 6rganos del Estado . Asi entonces, por regla general es la
Constitucién la que indica las diferentes atribuciones, funciones y competencias de los entes
estatales, todo lo anterior como resultado del Estado de Derecho. En su defecto,
corresponde al legislador asignar y distribuir las mencionadas competencias, siempre
sujetas a lo dicho en la Constitucidn, siguiendo los mismos lineamientos del Estado de

Derecho.

6. No obstante, las atribuciones y competencias de los drganos estatales en un Estado de
Derecho no solo deben ser Constitucionales o legales sino igualmente deben ser
preexistentes y explicitas. Estas caracteristicas son las que reafirmar el sometimiento del
Estado al Derecho y por ende evita de manera tajante el abuso y el desafuero de los érganos

estatales respecto de sus facultades constitucionales o legales.

En este mismo orden de ideas, en un Estado de Derecho no pueden existir competencias
implicitas, por analogia o por extension, porque ello permitiria que la autoridad publica se
atribuya competencias segln su voluntad y capricho, trazandose los limites de su propia
actividad, invadiendo la drbita de actuacion de las otras autoridades, abusando del poder y
cercenando los derechos y libertades publicas. Situaciones éstas en contravia del Estado de

Derecho como principio constitucional.

La exigencia de que en un Estado de Derecho las competencias tengan que ser expresas se
fundamenta en la necesidad de establecer reglas de juego claras entre las autoridades y los
gobernados, con el fin de salvaguardar y proteger las libertades y demds derechos y bienes
de las personas Yy, en Ultimas, evitar la arbitrariedad de los gobernantes y de los 6rganos

estatales.
ll. La Carrera Administrativa , principio y regla general, de la Constitucidn Politica.

7. El servicio pUblico tiene como razén esencial para acceder a éste el mérito. Asi

entonces, el articulo 125 constitucional dispone que “Los empleos en los érganos y entidades



del Estado son de carrera. Se exceptlan los de eleccién popular, los de libre nombramiento
y remocion , los de trabajadores oficiales y los demds que determine la ley”. ( negrilla fuera

del texto )

En este orden de ideas, la Constitucion Politica sefiala como principio y regla general que los
empleos en todos los érganos y entidades del Estado deben proveerse mediante el sistema

de carrera.

Ahora bien, la misma disposicién juridica indicada expresa la excepcion al principio esbozado.
Esta consiste, en exceptuar de la carrera administrativa los empleos de “de eleccién
popular, los de libre nombramiento y remocidn, los de trabajadores oficiales y los demas que

determine la ley”.

Sin embargo, el mismo contenido normativo constitucional le concede al Congreso la
posibilidad de establecer qué otros empleos, ademas de los sefialados en el mismo articulo

125 constitucional, se rigen por un sistema distinto al de carrera administrativa.
Al respecto se ha afirmado por parte de ésta Corporacion :

“ Sobre dicha facultad, la hermenéutica constitucional ha dejado sentado que la misma es de
interpretacion restrictiva, en cuanto no es posible que por esa via se desnaturalice la regla
general de que los empleos en los 6rganos y entidades del Estado deben proveerse por el
sistema de carrera. Para la Corte, la competencia otorgada al legislador en ese campo no
puede entrar en contradiccién con la esencia misma del sistema de carrera, ni tampoco
generar un efecto contrario al querido por el constituyente del 91: que la carrera sea la

excepcion y los demas mecanismos de provision de cargos la regla general2.

Asi, aun cuando al tenor de la Constitucién se pueden desarrollar excepciones al principio
general de la carrera administrativa, por disposicién del mismo texto Superior debe
mantenerse como una prioridad dicho régimen, por ser éste el que mejor interpreta el
principio del merecimiento como determinante del ingreso, permanencia, promocién y retiro
de los cargos publicos. En este sentido, la cobertura del sistema de carrera se extiende de tal
forma que en caso de existir empleos cuyo sistema de provisién no haya sido establecido por
la Carta o definido por la ley en forma razonable y justificada, es necesario acudir a la regla

general, es decir, al concurso publico de meritos para la provisién de cargos en el servicio



estatal3.”4

8. Pues bien, la Corte Constitucional ha sefialado como regimenes especiales de origen
constitucional, “el de los servidores publicos pertenecientes a las siguientes entidades
estatales: (i) las Fuerzas Militares y la Policia Nacional (C.P. arts. 217 y 218); (ii) la Fiscalia
General de la Nacién (C.P. art. 253); (iii) la Rama Judicial del poder publico (C.P. art. 256-1°);
(iv) la Contraloria General de la Republica (C.P. art. 268-10°); la Procuraduria General de la
Nacién (C.P. art. 279) y las universidades del Estado (C.P. art. 69)"5

Al respecto esta Corporacion ha indicado que los “sistemas especificos son en realidad una
derivacion del régimen general de carrera en cuanto que, debiendo sequir sus principios y
postulados bdsicos, sélo se apartan de éste en aquellos aspectos puntuales que pugnan o
chocan con la especialidad funcional reconocida a ciertas entidades, justificdndose en esos
casos la expedicion de una regulacién complementaria mas flexible, que permita armonizar y
hacer compatible el sistema de carrera ordinario con las atribuciones que le hayan sido

asignadas a tales entidades.” 7

9. De un lado, debe afirmarse entonces, que la regla general establecida en el la Constitucion
para la provision, permanencia y retiro de los servidores publicos del Estado , es el régimen

comun de carrera administrativa.

Que existen dos regimenes excepcionales a dicha regla general, uno proveniente de la propia
constitucion ( regimenes especiales de origen constitucional ) y otro proveniente de la ley (

regimenes especiales de origen legal ) .

Estos Ultimos, los regimenes especiales de origen legal , deben guiarse por los principios que

sustentan el régimen de la carrera administrativa general.

10. De otro lado, el articulo 130 constitucional determina que la Comisiéon Nacional del
Servicio Civil es responsable de la administracién y vigilancia de las carreras de los
servidores publicos ( sistema de carrera administrativa general ) . De dicha responsabilidad

se excluye expresamente la carreras de caracter especial de origen constitucional.

No obstante, en relacion con la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil para

administrar y vigilar los sistemas especiales de origen legal, denominados por el legislador



sistemas especificos de carrera, ésta Corporacién en Sentencia C- 1230 de 20058, concluyo
que “...acorde con los articulos 125 y 130 de la Carta, la interpretacién que se ajusta al
espiritu de dichas normas, es aquella segln la cual, es a la Comisién Nacional del Servicio
Civil a quien corresponde administrar y vigilar las carreras de los servidores publicos, con
excepcion de aquellas carreras especiales que tengan origen constitucional. Ello significa que
se constituye en un imperativo constitucional, que se le asigne a dicha Comisién tanto la
administracién como la vigilancia de la carrera general y de las carreras especiales de origen

legal, estas Ultimas, denominadas por el legislador carreras especificas.”
lll. El Caso Concreto.

11. El demandante sefala que estando establecido, en su sentir, que la Auditoria General de
la Republica es un érgano auténomo similar a la Contraloria General de la Republica, es
indudable que al sefior Auditor General de la Nacién le es propia la atribucién que al

Contralor General de la Republica le asigna la Constitucién en el articulo 268 numeral 10.

Afirma el demandante , en otras palabras, que el Auditor General de la Nacion tiene la misma
atribucion y competencia constitucional del Contralor General de la Republica respecto a

proveer mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley.

12. Corresponde a esta Corporacion determinar: ; Sila no inclusién de la Auditoria General
de la Republica en las carreras especiales a las que se les aplica de manera supletoria esta
ley, como la de la Contraloria General de la Republica y las contralorias territoriales ,
constituye una omision legislativa que desconoce la autonomia de dicha entidad, que no

deberia estar sujeta al régimen general de carrera administrativa?.

13. Con base en los principios tedéricos expuestos con anterioridad , se puede afirmar que el
Estado de Derecho es un principio fundamental de la Constitucién Politica de Colombia (
Articulo 1) . Por consiguiente, éste sirve de estructura esencial a toda la Constitucién y a las
demas normas del ordenamiento juridico colombiano. Asi entonces, Colombia optd por que
su Estado fuera uno de aquellos que estd sometido al derecho y en consecuencia tanto los
gobernantes, los gobernados como los érganos del Estado estan subordinados al orden

normativo en cabeza de la Constitucion Politica.

Siendo pues el Estado de Derecho uno de los pilares primordiales de la estructura del Estado



Colombiano, es indispensable acudir a la Constitucién para establecer cual es el
encuadramiento que el mismo derecho a sefialado para los érganos del Estado, para la
auditoria general de la republica, para los servidores publicos y especificamente para el

auditor general de la republica.

14. En este orden de ideas, la Constitucidén Politica9( Art. 6° ) sefiala que los servidores
publicos , como lo es el Auditor General de la Republica , son responsables por infringir la
Constitucién y la ley , y ademas por omisién o extralimitacidn en el ejercicio de sus funciones.
También éste principio esencial de la Constitucién Politica ratifica el Estado de Derecho, al
someter a todos sus servidores publicos al acatamiento absoluto de las atribuciones ,

competencias y funciones marcadas por la propia Constitucién y las leyes.

En desarrollo de los anteriores principios fundamentales de origen constitucional la norma
superior ha determinadol0( Art. 121 ), como soporte de la organizacién y estructura del
Estado Colombiano, que ninguna autoridad del Estado - como lo es el Auditor General de la
Republica - pueda ejercer funciones o competencias diferentes de aquellas que la

Constitucién y la ley le han atribuido.

En el mismo sentido , la Constitucion11( Art. 122 ) ha manifestado que no puede existir un
empleo publico que no tenga sus competencias y atribuciones puntualizadas en la ley . En
otras palabras, como corolario del Estado de Derecho la Constitucién Political2 ( Art. 123)

es radical en afirmar que los servidores estadn obligados a ejercer sus funciones y

competencias de la manera como la Constitucion y la ley lo advierten.

15. En este orden de ideas, la Constitucién Political3( Art. 274 ) seflala que la vigilancia de
la gestién fiscal de la Contraloria General de la Republica se ejercerd por un Auditor. La
misma norma constitucional le otorga a la ley la determinacién de la manera como se

efectuard dicha vigilancia a nivel departamental, distrital y municipal.

Por consiguiente, la Constitucidn Politica respecto a las funciones y competencias del Auditor
General de la Republica sefialé que éste se encargara de la vigilancia de la gestion fiscal de
la Contraloria General de la Republica. No obstante, y como se expreso en los fundamentos
tedricos de esta sentenciald, puede el legislador asignar y distribuir competencias, siempre
y cuando estén sujetas a lo dicho en la Constitucidn, siguiendo los mismos lineamientos del

Estado de Derecho.



16. Asi las cosas, evidencia esta Corporacién que si el Auditor General de la Republica y la
Auditoria General de la Republica deben estar sometidas a la Constitucidn Politica ésta no le
otorga al Auditor General de la RepuUblica y menos aun a la Auditoria General de la Republica
, atribucién como la sefialada en el Articulo 268 constitucional numeral 10 en cabeza del
Contralor General de la Republica , a saber : la posibilidad de proveer mediante concurso

publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley.

En consecuencia, siendo la Auditoria General de la Republica un 6rgano del Estado y el
Auditor General de la Republica un servidor publico de éste, se encuentran sometidos y
subordinados a lo que el Estado de Derecho especifigue como competencias y atribuciones
suyas, tal y como lo determinan los articulos 6°, 121, 122 y 123 de la Constitucion Politica (
numeral 10 de esta providencia ). Por ende, constitucionalmente no le esta asignada al
Auditor General de la RepuUblica y a la Auditoria General de la Republica, la posibilidad de

proveer mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley.

17. De esta manera, y como equivocadamente lo entiende el demandante, mal puede en un
Estado de Derecho hacerse valer atribuciones , funciones o competencias que no estén
expresamente y de manera previa sefialadas en la Constitucién o la ley . Cualquier ejercicio
- por parte de un érgano del Estado o de un servidor publico de éste- de atribuciones,
funciones o competencias que no estén expresa y previamente indicadas en la Constitucién o

la ley , es un acto arbitrario y despético y por ende abiertamente inconstitucional.

Por consiguiente , no puede prosperar el argumento del demandante cuando afirma que el
legislador al expedir la norma referida omitié considerar que la auditoria general de la
Republica , constitucionalmente es un drgano auténomo y que en tal virtud , a sus servidores
se les debe aplicar el régimen propio de la carrera especial que corresponde a un érgano

auténomo de control fiscal.

En momento alguno se puede aceptar como argumento constitucional, que el Auditor
General de la Republica y la Auditoria General de la RepuUblica son similares al Contralor
General de la Republica y a la Contraloria General de la Republica . Ni siquiera lo son desde
el punto de vista del lenguaje. El Auditor General de la Republica y por ende la Auditoria ,

tienen como competencia constitucional la vigilancia de la gestidn fiscal de la Contraloria



General de la Republica , muy distinta competencia se le asigna constitucionalmente al

Contralor y por ende a la Contraloria General de la Republica.

Ahora bien, la competencia del Contralor General de la Republica respecto de proveer
mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley, no le es
asignada constitucionalmente al Auditor General de la Republica. Por tal razén, no cuenta

con dicha competencia.

En otras palabras , no puede prosperar el argumento del demandante por cuanto lo que
pretende es la aplicacién de una competencia por analogia, en este caso para administrar la
carrera administrativa, debido a la naturaleza juridica de la Auditoria General de la
Republica y su relacién con la naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica y
por ende la relacién entre las atribuciones del Contralor General de la Republica ( Art. 268

numeral 10 Constitucional ) y las competencias del Auditor General de la Republica.

Por lo anterior , es deber de esta Alto Tribunal reiterar - como se expuso en el numeral 6 de
esta sentencia- que en un Estado de Derecho no pueden existir competencias implicitas, por
analogia o por extension, porque ello permitiria que los 6rganos del Estado o sus servidores
publicos se atribuyan competencias, funciones o atribuciones segun su voluntad y capricho,
trazandose los limites de su propia actividad, invadiendo la 6rbita de actuacion de las otras
autoridades, abusando del poder y cercenando los derechos y libertades publicas.
Situaciones éstas en contravia del Estado de Derecho que como principio fundamental

establece la Constitucién Politica de Colombia.

18. En este orden de ideas, de la misma manera no pueden ser de recibo para esta
Corporacién, las consecuencias que el demandante pretende hacer valer de la norma
demandada , circunscritas a que el legislador al expedir la norma referida omitié considerar
que la auditoria general de la Republica , constitucionalmente es un érgano auténomo y que
en tal virtud , a sus servidores se les debe aplicar el régimen propio de la carrera especial

que corresponde a un érgano auténomo de control fiscal.

Acorde con los presupuestos constitucionales esbozadosl15, el principio general de la carrera
administrativa establecido en la Constitucién, es aplicable a la Auditoria General de la
Republica, por cuanto de manera expresa la Constitucion no sefialé un régimen especial para

ella. En consecuencia, y a la luz del articulo 130 constitucional, la Comisiéon Nacional del



Servicio Civil cuenta con la responsabilidad de la administracién y vigilancia de la carrera de

los servidores publicos que alli laboren.

En consecuencia, el legislador estando en uso de su libertad de configuracion legislativa si
podia establecer a través de la ley 909 de 2004 “ Por la cual se expiden normas que regulan
el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se dictan otras
disposiciones.” que la aplicacion de dicha ley recaia sobre una serie de servidores publicos
que prestan sus servicios en empleos de carrera en unos determinados érganos del Estado ,
entre los que se encuentra la Auditoria General de la Republica. Lo anterior, por cuanto la
posibilidad de proveer mediante concurso publico los empleos de la Auditoria General de la
Republica que haya creado la ley; no es una competencia, funcién o atribuciéon en cabeza del
Auditor General de la Republica y que estuviere sefialada expresamente y de manera previa
en la Constitucién y la ley. Por ende, en uso de su libertad de configuracion legislativa y
acorde con el Estado de Derecho , el Congreso de la Republica estaba facultado para
establecer que las normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa y la
gerencia publica ( ley 909 de 2004 ) son aplicables a los servidores publicos que prestan sus

servicios en empleos de carrera en la Auditoria General de la Republica.

Establecido entonces lo anterior, no cabe la menor duda que conforme con la Constitucion
Politica , el legislador hace uso de una facultad constitucional al determinar en que entidades
del Estado debe aplicarse el régimen de Carrera Administrativa comun, régimen éste que es

la regla general sefialada por la Constitucién Politica.

En consecuencia, mal puede afirmarse por parte del demandante , que el mismo legislador
incurrié en una omisidn legislativa relativa al no incluir a la Auditoria General de la Nacidn
dentro de las prerrogativas sefialadas por el numeral 2° del Articulo 3° de la ley 909 de 2004,

por cuanto dicho érgano estatal esta incluido donde debia.
19. En conclusién y con base en los interrogantes planteados , esta Corte debe afirmar:

i. No le es propia al Auditor General de la Nacién la atribucidn establecida en el articulo 268
numeral 10 Constitucional en cabeza del Contralor General de la Republica , por cuanto no es
una competencia expresa sefialada para éste servidor publico en la Constitucion Politica .

Caracteristica del Estado de derecho , principio fundante de Estado Colombiano.



ii. Con base en lo anterior, debe afirmarse que constitucionalmente el Auditor General de la
Nacién no tiene como competencia o funcién proveer mediante concurso publico los
empleos de su dependencia que haya creado la ley. Y menos aln puede aceptarse tal
funcién en aras de la aplicacién de una analogia en materia de competencias, prohibida en

un Estado de derecho.

iii. No estando expresamente sefialada por la Constituciéon un régimen especial de carrera
para la Auditoria General de la Republica, esta se encuentra sometida al principio y regla
comin del sistema general de carrera administrativa. En consecuencia, y a la luz del
articulo 130 constitucional, la Comisién Nacional del Servicio Civil cuenta con la
responsabilidad de la administracién y vigilancia de la carrera de los servidores publicos que

alli laboren.

Asi pues, el Congreso de la Republica , con base en su libertad de configuracién legislativa,
base esencial del Estado de derecho, estaba facultado para incluir a la Auditoria General de
la Republica dentro del sistema general de la carrera administrativa y en consecuencia
someter la administracién y vigilancia de la carrera de sus servidores a la Comisién Nacional

del servicio civil.

20. Por consiguiente, y con base en los argumentos expuestos, esta Corte declarara
exequible la expresidn “Contraloria General de la Republica y Contralorias Territoriales “
contenida en el numeral 2° del articulo 3° de la misma ley 909 de 2004, por los cargos

analizados.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

1. Declarar ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-315 de 2007 mediante la cual se
declar6 exequible la expresiéon “En la Auditoria General de la Republica... “ contenida en el
literal b) del numeral 1° del articulo 3° de la ley 909 de 2004.

2. Declarar EXEQUIBLE la expresién “Contraloria General de la Republica y Contralorias



Territoriales “ contenida en el numeral 2° del articulo 3° de la misma ley 909 de 2004, por

los cargos analizados.

Notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y
archivese el expediente.

RODRIGO ESCOBAR GIL
Presidente
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