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Sentencia C-540/98
FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Supresién de cargos del IDEMA

Resulta obvio que como efecto de la supresion y, por ende, de la liquidacion del IDEMA, se
produjera también la eliminacién de los distintos empleos o cargos que hasta entonces
existian en la planta de personal, pues si desaparece la entidad no es ldgico ni razonable que
subsista su ndmina. Asi las cosas, el Presidente de la Republica no sobrepasé el limite de su
potestad legislativa, pues la supresion de los cargos del IDEMA es la consecuencia racional y

directa de la liquidacion de la entidad que estaba plenamente autorizado para realizar.
EMPLEOS DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Naturaleza

Los empleos de carrera administrativa son los que ofrecen mayor seguridad y estabilidad al
trabajador y limitan en mayor grado la libertad del empleador para vincular y retirar al
empleado. El ingreso de un empleado a la carrera esta supeditado Unicamente al
cumplimiento de los requisitos contenidos en la Constitucion y en el estatuto especial que la
regula, y su permanencia en ella sélo debe estar condicionada a la idoneidad del empleado,
al cumplimiento de las funciones de modo eficiente y eficaz y al logro de la mejor prestacion
del servicio publico. No puede entonces el empleador separar al trabajador de su cargo por
razones distintas a la calificacion insatisfactoria de su desempefo laboral, la violacion del

régimen disciplinario, o alguna de las demas causas previstas en la Constitucion y la ley.
EMPLEOS DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION-Naturaleza

La Constitucién prevé los empleos publicos de libre nombramiento y remocidn, cuya situacion
es completamente distinta a los de carrera, pues para éstos la vinculacién, permanencia y
retiro de sus cargos depende de la voluntad del empleador, quien goza de cierta
discrecionalidad para decidir libremente sobre estos asuntos, siempre que no incurra en
arbitrariedad por desviacion de poder. A diferencia de los empleos de carrera, en los de libre
nombramiento y remocién el empleador tiene libertad para designar a personas que
considera iddneas para la realizacidn de ciertas funciones. Cuando no lo son, el Estado, que

debe cumplir con sus fines de acuerdo con los principios de igualdad, moralidad, eficacia,



economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, autoriza al empleador para reemplazarlos
por otras personas cuya capacidad, idoneidad y eficiencia se adecuen a los requerimientos
institucionales.

EMPLEOS DE CARRERA Y DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION-Diferencias/EMPLEADOS DE
CARRERA-Pago de indemnizacién

Si los empleados de carrera gozan de una prerrogativa especial cual es la estabilidad en el
empleo, garantia que no tienen los empleados de libre nombramiento y remocién pues su
permanencia en el cargo depende de la discrecionalidad del empleador, es razonable que, al
suprimir los cargos de ambos, se les de un tratamiento diferente, pagando una
indemnizacion a los de carrera, para compensar de esta forma la pérdida de la estabilidad
por causas ajenas a sus condiciones personales de idoneidad, capacidad y eficiencia
profesional en el cumplimiento de sus funciones. En los empleos de libre nombramiento y
remocién, dado que el trabajador puede ser retirado en cualquier momento de su cargo, es
decir, no goza de estabilidad, seria ildgico y excesivamente oneroso para el Estado, prever
costosas indemnizaciones para su desvinculacion. Lo que en Gltimo término se indemniza en
el caso de los empleados publicos de carrera es el derecho a la estabilidad, connatural a su
ejercicio, y del que carecen quienes ocupan cargos de libre nombramiento y remocion.
Entonces, la diferencia de trato entre estos dos tipos de empleados publicos se encuentra

plenamente justificada y, lejos de violar la igualdad, la desarrolla.
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La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente Vladimirio Naranjo Mesa
y por los Magistrados, Alfredo Beltran Sierra, Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes
Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara,

Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz

EN NOMBRE DEL PUEBLO

POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano José Libardo Ldpez
Montes solicita a la Corte declarar la inexequibilidad de la expresién “de carrera” contenida
en el Paragrafo 1° del articulo 8 del Decreto-Ley 1675 de 1997, por infringir los articulos 1, 2,

5,13, 25, 39, 53 y 209 de la Carta, en concordancia con el predmbulo.

Cumplidos los tramites sefialados en la Constitucién y la ley y oido el concepto del Ministerio

Publico, procede la Corte a decidir.

|. NORMA ACUSADA
El texto del articulo que se demanda parcialmente es el siguiente:

“DECRETO No. 1675 DE 1997



“Por el cual se suprime el Instituto de Mercadeo
Agropecuario “IDEMA” y se ordena su liquidacién”

“ARTICULO 8. Supresién de empleos. Dentro del término previsto para la liquidacion de
la Entidad, la Junta Liquidadora, de conformidad con las disposiciones vigentes, suprimira los
empleos o cargos desempefados por empleados publicos y trabajadores oficiales. Dicha
supresién se adelantara de acuerdo con el Programa de Supresion de Empleos que para tal
efecto la Junta Liquidadora establezca, dentro de los dos (2) meses siguientes a la vigencia

del presente Decreto.

Al vencimiento del término de la liquidacién quedaran automaticamente suprimidos los

cargos todavia existentes.

PARAGRAFO 1°. Los empleados publicos de carrera, desvinculados de la Entidad como
consecuencia de su supresion, tendran derecho a la indemnizacién consagrada en la Ley 27
de 1992, el Decreto Reglamentario 1223 de 1993 y las normas que los modifiquen o

sustituyan.”. (Se subraya lo demandado)
l1l. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El demandante considera que la expresidén “de carrera” contenida en la norma transcrita,
viola los articulos 1, 2, 5, 13, 25, 39, 53 y 209 de la Constitucién, en concordancia con el

Predmbulo, por las siguientes razones:

1. En su concepto, “se rompe la igualdad entre iguales” al otorgar un derecho solamente a
cierto tipo de empleados y excluir a los demas. En el caso de demanda “con la expresion ‘de
carrera’, se discriminé al excluir a los empleados de libre nombramiento y remocién, no solo
de los beneficios que en este caso en forma ficta se les otorgd a los empleados de carrera

n

(...) sino de cualquier otro beneficio...... . Segun el actor, los empleados de libre
nombramiento y remocion deberian tener derecho a la misma indemnizacién que los de
carrera, teniendo en cuenta que la Unica diferencia entre ellos es la clasificacién de los

cargos al interior de la institucion.

2. Con la norma acusada se vulneran los derechos minimos de los empleados publicos de

libre nombramiento y remocidn, pues “... se trata de una situacién regulada por una norma



especial, dictada exclusivamente para los empleados del IDEMA, donde las facultades
extraordinarias no eran para atropellar a los trabajadores, desconociéndoles en la practica
‘con fundamento en la norma demandada’ sus minimos derechos; donde lo Unico que se les

ha reconocido, es el ‘derecho a ser despedidos’, sin indemnizacién.”
IV. INTERVENCIONES
A. IDEMA

El liquidador del Instituto de Mercadeo Agropecuario IDEMA, a través de apoderada, pide a la
Corte declarar la constitucionalidad de la expresidon demandada, por no vulnerar norma

constitucional alguna.

En primer término, afirma que el demandante yerra en sus apreciaciones, “por cuanto el
elemento que no sélo justifica la diferencia de trato juridico entre unos empleados y otros,
sino que la impone, es precisamente el tipo de vinculacién que ellos tenian con la entidad
liquidada”.

Precisa que la diferencia entre los regimenes de los empleados de carrera y los de libre
nombramiento y remocidn, especificamente en cuanto al pago de indemnizacién, proviene de
la misma Constitucion; y en desarrollo de ésta, la ley 27/92 en su articulo 8 establece el
derecho de los primeros a percibir una indemnizaciéon con motivo de la supresién de cargos
inscritos en el escalafén. “Por contrapartida -dice la apoderada del IDEMA- los empleados de
libre nombramiento y remocidn tienen un régimen juridico (Ley 61/87, art. 4 de la Ley 27/92)
basado en los principios de discrecionalidad del nominador, posibilidad de consideraciones de
tipo politico en la designacién y remocidn y, por tanto, inexistencia de las normas de
estabilidad que caracterizan a los empleos de carrera administrativa, asi como la

indemnizacion al momento de la desvinculacién.”

Por lo anterior, no le asiste razén al actor pues en el presente caso no se trata de un caso de

“igualdad entre iguales”.
V. CONCEPTO FISCAL

El Procurador General de la Nacidon pide que se declare la constitucionalidad de la expresién

demandada, puesto que no existe la igualdad que alega el demandante, entre los empleados



de carrera y los de libre nombramiento y remocién y, por tanto, no se viola este principio

cuando se les da un tratamiento disimil.

Considera que “cuando se habla de empleos publicos de libre nombramiento y remocién y
empleos publicos de carrera, [se esta] ante dos situaciones juridicas distintas, que por esta
misma razén no demandan igual tratamiento de la ley, pues alli no operaria el principio de

igualdad entre iguales”.

Al hacer la diferenciacién entre las dos clases de empleos, destaca que para obtener un
empleo de carrera, es necesario participar en un concurso de méritos, y la permanencia en el
trabajo depende del “cumplimiento cabal de las funciones que le corresponda desempenar al
empleado, esto es, que mantenga un rendimiento laboral satisfactorio y observe una
conducta que no rifla con la ética administrativa, situaciones que se determinan con la
calificacién de servicios.” Ademas, “el empleo de carrera tiene una vocacion de estabilidad,
pues quienes los desempefen no pueden ser removidos, a menos que no cumplan a
cabalidad sus funciones o incurran en faltas disciplinarias que ameriten su desvinculaciéon. De
tal manera que cuando se produce la desvinculacién del empleado de carrera administrativa
se produce por supresion de empleos, ya sea por liquidacion de la entidad estatal a la cual
pertenecen o por otras razones de politica administrativa, el Estado esté en la obligacién de
compensar econdmicamente a los titulares de esos empleos mediante las indemnizaciones

correspondientes.”

En cambio, “para la vinculacién de un servidor publico de libre nombramiento y remocién a la
administracién, no ha de mediar concurso a través del cual el aspirante (...) demuestre sus
aptitudes y conocimientos...” y, la desvinculacién del empleado es discrecional del

nominador, siempre que no se incurra en desviacion de poder.

|. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

A. Competencia

La Corte es competente para conocer de la presente demanda en virtud de lo dispuesto en el



articulo 241, numeral 5 de la Constitucidn Politica.

A. La norma acusada. Problema juridico

Mediante la expedicidn del Decreto-Ley 1675 de 1997, - declarado exequible por esta
Corporacion en la sentencia C-270/981-, el Presidente de la Republica, haciendo uso de la
facultades extraordinarias que le confirid el articulo 30 de la ley 344/96, dispuso la supresion
del IDEMA y ordené su liquidaciéon. En el articulo 8 del citado Decreto se consagra lo
referente a la supresion de los empleos y en el pardgrafo 1o. del mismo articulo, que es
objeto de demanda parcial, se establecié que los empleados publicos de carrera
desvinculados de la entidad como consecuencia de la supresion del cargo, tendran derecho a
recibir la indemnizacién prevista en la Ley 27 de 1992, el Decreto Reglamentario 1223 de
1993 y las normas que los modifiquen o sustituyan. Nada se dijo con respecto a la

indemnizacién para los empleados publicos de libre nombramiento y remocién.

Por esta razdén, el demandante cuestiona la exequibilidad de la expresidon de carrera
contenida en el paragrafo lo.; la Corte debera resolver si la norma, tal como lo sostiene el
actor, es inconstitucional por omisién; es decir, si por el hecho de no haber incluido a los
empleados de libre nombramiento y remocién como beneficiarios de la indemnizacion
laboral, y solamente haber dispuesto lo concerniente a los empleados publicos de carrera, se
violan los derechos minimos que los primeros tienen como trabajadores, y el principio de

igualdad.

A. El Decreto-Ley 1675 de 1997. Las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la

Republica

La norma que contiene la expresion demandada fue expedida por el Presidente de la
Republica, en ejercicio de las atribuciones que le otorgd el legislador ordinario a través del

articulo 30 de la ley 344 de 1996, en los siguientes términos:



“Articulo 30. Revestir al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias por el
término de seis meses, contados a partir de la publicacién de la presente ley, para suprimir o
fusionar, consultando la opinién de la Comisidon de Racionalizacién del Gasto Publico,
dependencias, érganos y entidades de la rama ejecutiva del orden nacional que desarrollen
las mismas funciones o que traten las mismas materias o que cumplan ineficientemente sus
funciones, con el propdésito de racionalizar y reducir el gasto publico. Igualmente, tendra
facultades para separar la Unidad Administrativa Especial Direccidn de Impuestos y aduanas

Nacionales DIAN.(...) (subraya fuera del texto).

En consecuencia, procede la Corte a determinar si el ordenamiento acusado, se ajusté a los

precisos limites tanto temporales como materiales fijados en este precepto legal.

En lo que respecta al aspecto temporal no hay reparo constitucional que hacer pues el plazo
fijado por la ley habilitante se cumplié a cabalidad. En efecto: la ley 344/96 fue publicada el
31 de Diciembre de 1996 en el Diario Oficial No. 42951 y el Decreto-Ley 1675/97 se expidid
el 27 de junio de 1997 (D.O. No. 43072), antes del vencimiento del término estipulado.

En cuanto a los limites materiales se tiene que el articulo 30 de la ley 344/96 autoriz6 al
Presidente de la Republica para, entre otras actividades, “suprimir (...) entidades de la rama
ejecutiva del orden nacional (...) que cumplan ineficientemente sus funciones”. El Gobierno
considerd que el Instituto de Mercadeo Agropecuario IDEMA dada su situacién financiera y
administrativa debia suprimirse, lo que efectivamente acontecié por medio del decreto

1675/97, materia de demanda; medida que esta corporacién encontro justificada?2.

Al referirse la Corte a la facultad otorgada al Presidente para suprimir las entidades
ineficientes, dejé claramente estipulado que tal atribucion comprendia también su
liquidacién. “Si la liquidacion permite que se realicen los bienes de una entidad a fin de
atender su pasivo, es decir que con los bienes se cancelen las deudas, es claro que en una
entidad altamente deficitaria como el IDEMA, el proceso liquidatorio es por excelencia el
mecanismo que permite la racionalizacién de los recursos publicos. Por el contrario, el solo
desaparecimiento de la personalidad juridica y de la capacidad negocial, no producirian este
fin perseguido por la Ley de delegacion. Por ello, el decreto 1675 de 1997, ahora bajo
examen, dispuso en su articulo 6° que ‘las obligaciones contraidas por la Entidad, incluyendo

los pasivos laborales, se cancelardn con el producto de las enajenaciones’, mecanismo que



sin duda, consigue la racionalizacién del gasto publico perseguida por la norma

delegante.”3
Y mas adelante agregd:

“....el objetivo que persigui6 el Gobierno correspondia al sefialado por la ley de facultades,
cual era, segun su propio tenor, cumplir con el ‘propésito de racionalizar y reducir el gasto
publico’. La supresion de una entidad que por cambio del modelo econédmico, habia venido a
ser manifiestamente obsoleta y financieramente no viable, se ajustd plenamente a la

finalidad de la delegacién de competencias hecha por el Congreso al Gobierno.”

Siguiendo el razonamiento anterior, resulta obvio que como efecto de la supresién y, por
ende, de la liquidacién del IDEMA, se produjera también la eliminacién de los distintos
empleos o cargos que hasta entonces existian en la planta de personal, pues si desaparece la

entidad no es ldgico ni razonable que subsista su némina.

Asi las cosas, el Presidente de la Republica no sobrepasé el limite de su potestad legislativa,
pues la supresién de los cargos del IDEMA es la consecuencia racional y directa de la
liquidacién de la entidad que, como se expresé anteriormente, estaba plenamente autorizado

para realizar. No existe entonces inconstitucionalidad por este aspecto.

A. Los empleos publicos en la Constituciéon de 1991
En cuanto a la regulacién de los cargos publicos, la Carta Politica dispone lo siguiente:

“ARTICULO 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones publicas, los
empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territorialmente y

pOr Servicios.

“ARTICULO 125. Los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera. Se
exceptlan los de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocién, los de los

trabajadores oficiales y los demas que determine la ley.



El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se haran previo cumplimiento
de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los

aspirantes.

El retiro se hara: por calificacién no satisfactoria en el desempefio del empleo; por violacién

del régimen disciplinario y por las demas causales previstas en la Constitucién o la ley.

En ningun caso la filiacidn politica de los ciudadanos podra determinar su nombramiento para

un empleo de carrera, su ascenso o remocién.”

De acuerdo con estas disposiciones la regla general es que los empleos del Estado son de

carrera y la excepcion los de libre nombramiento y remocion.

De estos dos, los de carrera administrativa son los que ofrecen mayor sequridad y estabilidad
al trabajador y limitan en mayor grado la libertad del empleador para vincular y retirar al
empleado. El ingreso de un empleado a la carrera estd supeditado Unicamente al
cumplimiento de los requisitos contenidos en la Constitucidn y en el estatuto especial que la
regula, y su permanencia en ella sélo debe estar condicionada a la idoneidad del empleado,
al cumplimiento de las funciones de modo eficiente y eficaz y al logro de la mejor prestacién
del servicio publico. No puede entonces el empleador separar al trabajador de su cargo por
razones distintas a la calificacién insatisfactoria de su desempefo laboral, la violacién del

régimen disciplinario, o alguna de las demas causas previstas en la Constitucién y la ley.

La Corte al referirse a este mismo punto ha afirmado que “...el principio general en materia
laboral para los trabajadores publicos es la estabilidad, entendida como la certidumbre que
debe asistir al empleado en el sentido de que, mientras de su parte haya observancia de las
condiciones fijadas por la ley en relaciéon con su desempefo, no sera removido del empleo.
(...) Esa estabilidad resulta ser esencial en lo que toca con los empleos de carrera, ya que los
trabajadores inscritos en ella tan solo pueden ser separados de sus cargos por causas
objetivas, derivadas de la evaluacion acerca del rendimiento o de la disciplina del

empleado.”.(Sentencia C-479/92 MMPP José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro Martinez



Caballero).

De otra parte, la Constitucion prevé los empleos publicos de libre nombramiento y remocién,
cuya situacién es completamente distinta a los de carrera, pues para éstos la vinculacion,
permanencia y retiro de sus cargos depende de la voluntad del empleador, quien goza de
cierta discrecionalidad para decidir libremente sobre estos asuntos, siempre que no incurra
en arbitrariedad por desviacion de poder.4 A diferencia de los empleos de carrera, en los de
libre nombramiento y remocién el empleador tiene libertad para designar a personas que
considera iddneas para la realizacién de ciertas funciones. Cuando no lo son, el Estado, que
debe cumplir con sus fines de acuerdo con los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (Art. 209 CP), autoriza al empleador para
reemplazarlos por otras personas cuya capacidad, idoneidad y eficiencia se adecuen a los

requerimientos institucionales.

A. La igualdad entre los empleos publicos de carrera y los de libre nombramiento y remocion

La Corte estima que en el presente caso, el criterio que debe utilizarse para estudiar el trato
diferencial que se asigna a los empleados publicos de carrera de los de libre nombramiento y
remocién no es, como lo pide el demandante, el de ‘igualdad entre iguales’; sino la igualdad

real y objetiva basada en las caracteristicas disimiles de los sujetos en cuestién.

El principio de igualdad, como lo ha expresado esta Corporacion, “es objetivo y no formal; él
se predica de la identidad de los iguales y de la diferencia entre los desiguales. Se supera asi
el concepto de la igualdad de la ley a partir de la generalidad abstracta, por el concepto de la
generalidad concreta, que concluye con el principio segun el cual no se permite regulacion
diferente de supuestos iguales o analogos y prescribe diferente normacién a supuestos
distintos. Con este concepto sdlo se autoriza un trato diferente si esta razonablemente
justificado”. (Sentencias C-221/92 MP Alejandro Martinez Caballero y C-472/92 MP José

Gregorio Hernandez Galindo).

El precepto que contiene la expresion acusada, prevé una indemnizaciéon para los empleados

de carrera del IDEMA cuyos cargos sean suprimidos tras la liquidacién de la entidad. No se



establece lo mismo para los empleados de libre nombramiento y remocién que también
quedan separados del servicio por la misma causa. En consecuencia, debe la Corte
determinar si el trato diferencial que aqui se contempla infringe el articulo 13 de la

Constitucién o, por el contrario, es razonable y justificado.

Si los empleados de carrera gozan de una prerrogativa especial cual es la estabilidad en el
empleo, garantia que no tienen los empleados de libre nombramiento y remocién pues, como
ya se anotd, su permanencia en el cargo depende de la discrecionalidad del empleador, es
razonable que, al suprimir los cargos de ambos, se les de un tratamiento diferente, pagando
una indemnizaciéon a los de carrera, para compensar de esta forma la pérdida de la
estabilidad por causas ajenas a sus condiciones personales de idoneidad, capacidad y

eficiencia profesional en el cumplimiento de sus funciones.

En los empleos de libre nombramiento y remocién, dado que el trabajador puede ser retirado
en cualquier momento de su cargo, es decir, no goza de estabilidad, seria ilégico y
excesivamente oneroso para el Estado, prever costosas indemnizaciones para su
desvinculacién. De ahi que la Corte haya dicho al referirse al plan de retiro compensado de
estos funcionarios que “dirigir este tipo de Plan al personal de libre nombramiento y
remocion, significa, reconocer y pagar una compensacion sin causa a un funcionario, que
dada la naturaleza de su vinculo con la administracién, puede, en virtud de la facultad
conferida por la ley al nominador, ser desvinculado sin que le reconozcan derechos y
prestaciones sociales distintas de aquellas con las que el Estado mediante la ley ampara a

esta clase de servidores publicos.” 5

En el caso de demanda no se viola el principio de igualdad, pues los empleados de libre
nombramiento y remocién no gozan de la estabilidad consagrada para los de carrera y, por
tanto, no pueden ser sujetos pasibles de indemnizacién alguna como consecuencia de su

retiro por supresion de los cargos.

A. Conclusién

Por las razones expuestas, no comparte la Corte la opinién del demandante, cuando reclama

iguales derechos de indemnizacién para los empleos de carrera y los de libre nombramiento



y remocién, pues como se ha demostrado no se trata de una situacién de “igualdad entre
iguales”; de ahi que los sujetos en cuestion sean tratados en forma diferente, sin que por ello

se afecten sus derechos minimos como trabajadores.

Lo que en ultimo término se indemniza en el caso de los empleados publicos de carrera es el
derecho a la estabilidad, connatural a su ejercicio, y del que carecen quienes ocupan cargos
de libre nombramiento y remocién. Entonces, la diferencia de trato entre estos dos tipos de
empleados publicos se encuentra plenamente justificada vy, lejos de violar la igualdad, la

desarrolla.

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

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE la expresion “de carrera” contenida en el paragrafo 1° del articulo 8, del
Decreto-Ley 1675 del 27 de Junio de 1997.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente.
VLADIMIRO NARANJO MESA

Presidente

ANTONIO BARRERA CARBONELL
Magistrado
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