Sentencia C-553/10

CARRERA ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE LA REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-
Cargos de responsabilidad administrativa o electoral son de libre remocién y no de libre

nombramiento

CARRERA ADMINISTRATIVA-Mecanismo general y preferente para el acceso al servicio publico

El articulo 125 de la Constitucién establece a la carrera administrativa basada en la
evaluacion del mérito, a través de concurso publico, como el mecanismo general y preferente
para el ingreso de los ciudadanos al servicio publico. En efecto, la norma constitucional
prescribe distintas reglas que corroboran esta conclusidn. Asi, indica que (i) los empleos en
los drganos y entidades del Estado son de carrera; (ii) se exceptian de ello los cargos de
eleccién popular, los de libre nombramiento y remocidn, los de los trabajadores oficiales y los
demas que determine la ley; (iii) para el caso de los cargos en que ni la Constitucién ni la ley
haya fijado el sistema de nombramiento, este se realizard mediante concurso publico; (iv) el
ingreso y ascenso en los cargos de carrera, se haran previo cumplimiento de los requisitos
que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes; y (v) en ningln caso
la filiaciéon politica de los ciudadanos podra determinar su nombramiento, ascenso o

remocién en un empleo de carrera.

SISTEMA DE CARRERA ESPECIAL DE LA REGISTRADURIA NACIONAL-Exclusién de varios cargos

de libre nombramiento y remocién

CARRERA ADMINISTRATIVA EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Alcance a partir de tres
criterios especificos /CARRERA ADMINISTRATIVA-Evolucidn histérica

La jurisprudencia constitucional ha previsto que el alcance de la carrera administrativa no
estd circunscrito a la norma anotada sino que, antes bien, toma la forma de un principio
constitucional, definitorio en la concepcién del Estado Social y Democratico de Derecho. Ello
a partir de tres criterios especificos. El primero, de caracter histérico, el cual se basa en
advertir que durante la historia del constitucionalismo colombiano se han planteado distintas
reformas constitucionales y legales dirigidas a otorgar preeminencia al sistema de carrera

administrativa como la via por excelencia para el ingreso al servicio publico, con el fin de



eliminar las practicas clientelistas, de “amiguismo” o nepotismo, acendradas en la funcién
publica y contrarias al acceso a los cargos del Estado de modo equitativo, transparente y
basado en la valoracién del mérito de los aspirantes. Por ende, en el marco de la necesidad
de fortalecer el modelo democratico, que en su concepcién material pasa por la igualdad de
oportunidades en el ingreso a los cargos publicos, la carrera administrativa no podia tener
naturaleza estrictamente formal o procedimental, sino que, en contrario, debia ser entendida
como una variable necesaria para la concepcién de un Estado democratico. El segundo
criterio es de caracter conceptual y refiere al entendimiento de la carrera administrativa
como un principio constitucional. Al respecto debe partirse de considerar que otorgar a una
materia en particular la condicidn de “principio” no solo tiene una consecuencia categorial,
esto es, ubicarla como uno de los pilares en que sustenta el ordenamiento superior, sino que
también conlleva particulares funciones hermenéuticas. Como lo ha sefialado la Corte en
fallos anteriores, el principio de la carrera administrativa cumple el doble objetivo de (i) servir
de estandar y método preferente para el ingreso al servicio publico y; (ii) conformar una
férmula interpretativa de las reglas que versen sobre el acceso a los cargos del Estado, las
cuales deberan comprenderse de manera tal que cumplan con los requisitos y finalidades de
la carrera administrativa, en especial el acceso basado en el mérito de los aspirantes. Por
ultimo, el tercer criterio es de naturaleza teleoldgica, puesto que se relaciona con las
finalidades que cumple la carrera administrativa en el Estado constitucional. A este respecto,
la jurisprudencia de esta Corporacién ha previsto que la interpretacién armoénica de lo
preceptuado en el articulo 125 C.P. con otras normas superiores lleva a concluir que el
principio de carrera cumple una funcién articuladora de variados fines valiosos para el

ordenamiento constitucional.
CARRERA ADMINISTRATIVA-Importancia en el ordenamiento constitucional

En términos de la jurisprudencia, “[e]s tal la importancia de la carrera administrativa en el
ordenamiento constitucional instituido por la Carta de 1991, que la Corte le ha reconocido el
caracter de principio constitucional, bajo el entendimiento de que los principios “suponen una
delimitacién politica y axioldgica”, por cuya virtud se restringe “el espacio de interpretaciéon”,
son “de aplicacion inmediata tanto para el legislador constitucional” y tienen un alcance
normativo que no consiste “en la enunciacién de ideales”, puesto que “su valor normativo
debe ser entendido de tal manera que signifiquen una definicion en el presente, una base

axioldgico-juridica, sin la cual cambiaria la naturaleza de la Constitucién y por lo tanto toda la



parte organizativa perderia su significado y razén de ser”.
CARRERA ADMINISTRATIVA-Finalidad

El régimen de carrera permite cumplir con los fines de transparencia, eficiencia y eficacia de
la funcién administrativa y, de manera mas amplia, del servicio publico. Esto debido a que el
concurso publico de méritos permite la seleccién de los ciudadanos mas idéneos para el
ejercicio de la funcién publica, lo que redunda indefectiblemente en el cumplimiento de
dichos objetivos, que se encuadran a su vez en las finalidades esenciales del aparato estatal.
Como lo ha expresado la jurisprudencia, “[s]e debe recordar que la finalidad misma de la
carrera administrativa es reclutar un personal 6ptimo y capacitado para desarrollar la funcién
publica. Con el propdsito de garantizar el cumplimiento de los fines estatales, la carrera
permite que quienes sean vinculados a la administraciéon bajo esta modalidad, ejerzan de
manera calificada la funcién pulblica que se les asigna, ya que dicho sistema esta disefiado
para que ingresen y permanezcan en él aquellas personas que tengan suficientes calidades
morales, académicas, intelectuales y laborales para asumir con eficiencia y honestidad dicho
servicio. Existe entonces una estrecha relacién entre el cumplimiento de los fines del Estado
y la prioridad que el constituyente otorga a la carrera administrativa, que se explica en la
naturaleza del sistema y en los principios que lo fundan.”. En segundo lugar, el sistema de
carrera administrativa esta intimamente vinculado con la proteccién del derecho politico a
acceder al desempefio de funciones y cargos publicos (Art. 40-7 C.P.) en condiciones que
satisfagan la igualdad de oportunidades. La exigencia de un concurso publico de méritos
permite, a partir de un procedimiento abierto y democratico, que los ciudadanos, sin distingo
ni requisitos diferentes a las calidades profesionales que se exijan para el cargo
correspondiente, pongan a consideracion de las autoridades del Estado su intencién de hacer
parte de su estructura burocratica. Ademas, como se ha indicado, dicho mecanismo de
seleccién debe responder a parametros objetivos de evaluacién, lo que impide tratamientos
discriminatorios injustificados en el acceso al servicio publico. Finalmente, la carrera
administrativa otorga eficacia a los derechos subjetivos de los trabajadores, entre ellos los
servidores publicos, en especial la estabilidad laboral (Art. 53 C.P.). En efecto, el mandato
segun el cual el ingreso, ascenso y retiro en los cargos del Estado se realizard bajo
condiciones que (i) valoren el mérito y calidades de los aspirantes o servidores; y (ii) para el
caso del retiro del servicio, deban estar relacionadas con la calificacién no satisfactoria en el

desempefio del empleo, la violacién del régimen disciplinario o por las demas causales que



expresamente prevea la Constitucién o la ley, permite predicar derechos adquiridos de
permanencia en el empleo a favor de los trabajadores que ingresan bajo el cumplimiento de

los requisitos de la carrera administrativa.
SISTEMA DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Categorias

La jurisprudencia de la Corte ha identificado tres categorias de sistemas de carrera. La
primera es la general u ordinaria, que se aplica de forma preferente para las instituciones del
Estado y tiene dentro de sus caracteristicas particulares la administracién y vigilancia por
parte de la Comisién Nacional del Servicio Civil (Art. 130 C.P.). La segunda la conforman los
sistemas especiales de carrera administrativa, en los cuales la Constitucién establece, de
forma expresa, que determinadas instituciones del Estado cuenten con un sistema de carrera
particular, como es el caso de la carrera de las fuerzas militares (Art. 217 C.P.), la de la
Policia Nacional (Art. 218 inciso 32 C.P.), la de la Fiscalia General de la Nacién (Art. 253 C.P.),
la de la Rama Judicial (Art. 256-1 C.P.), la de la Registraduria Nacional del Estado Civil (Art.
266 inciso 39), la de la Contraloria General de la Republica (Art. 268-10 C.P.), la de la
Procuraduria General de la Nacion (Art. 279 C.P.) asi como el régimen de las universidades
estatales (Art. 69 C.P.). Frente a los regimenes especiales antes mencionados, la Corte ha
sido expresa en afirmar que, a pesar de tener raigambre constitucional, la interpretacién
armonica del ordenamiento superior obliga a sostener que tales sistemas, como sucede con
el régimen general, tienen caracter excepcional y estan gobernados por los principios de
igualdad, mérito y estabilidad. Ello en la medida que solo a partir de la sujecién a tales
criterios es que los sistemas especiales de carrera de indole constitucional (i) protegen los
derechos y garantias constitucionales de aspirantes y servidores publicos; y (ii) cumplen los
fines estatales de transparencia, eficacia y transparencia, comprometidos en los mecanismos
de ingreso al servicio publico. La tercera categoria esta integrada por los sistemas especiales
de carrera de raigambre legal. Estas modalidades de ingreso al servicio publico han sido
sometidas a un escrutinio estricto por parte de la jurisprudencia constitucional, la cual ha
identificado los requisitos particulares que deben cumplir para su compatibilidad con la Carta

Politica.
SISTEMA ESPECIAL DE CARRERA DE ORIGEN LEGAL-Condiciones

LEGITIMIDAD CONSTITUCIONAL DE FIJACION POR EL LEGISLADOR DE CARGOS DE LIBRE



NOMBRAMIENTO Y REMOCION-Condiciones para la legitimidad constitucional

POTESTAD DEL LEGISLADOR PARA DEFINIR CARGOS DE LIBRE NOMBRAMIENTO-Limites

La potestad que tiene el legislador para definir cargos de libre nombramiento esta limitada
desde dos perspectivas. La primera, relativa a que el ejercicio de la citada facultad es
excepcional, por lo que solo podra ser utilizada para determinados cargos especificos, sin
que pueda convertirse en la regla general o en sucedaneo de la aplicaciéon del régimen
ordinario de carrera administrativa. La segunda, consiste en reafirmar que la definiciéon de
cargos de libre nombramiento y remocidon debe responder a un criterio de razén suficiente,
que para el caso objeto de analisis tiene caracter calificado, pues debe referirse a la
naturaleza de las funciones del empleo o al grado de confianza que deba depositarse en el
servidor publico que lo ejerce. En términos de la jurisprudencia constitucional, “(...) como
base para determinar cuando un empleo puede ser de libre nombramiento y remocion, hay
que sefalar en primer término que tenga fundamento legal; pero ademas, dicha facultad del
legislador no puede contradecir la esencia misma del sistema de carrera, es decir, la ley no
esta legitimada para producir el efecto de que la regla general se convierta en excepcion. En
segundo lugar, debe haber un principio de razén suficiente que justifique al legislador para
establecer excepciones a la carrera administrativa, de manera que la facultad concedida al
nominador no obedezca a una potestad infundada. Y, por Ultimo, no hay que olvidar que por
su misma naturaleza, los empleos que son de libre nombramiento y remocion son aquellos
que la Constitucion establece y aquellos que determine la ley, (art. 125), siempre y cuando la
funcién misma, en su desarrollo esencial, exija una confianza plena y total, o implique una
decision politica. En estos casos el cabal desempefio de la labor asignada debe responder a
las exigencias discrecionales del nominador y estar sometida a su permanente vigilancia y

evaluacion.
EMPLEOS DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION-Categorias

El empleo de libre nombramiento y remocién debera corresponder a una de las siguientes
categorias: (i) cargos que tengan funciones directivas, de manejo, conduccién u orientacion
politica o institucional, casos en los cuales la jurisprudencia ha aceptado que habida cuenta

la naturaleza de la responsabilidad encomendada y los necesarios direccionamientos politico



- administrativos de las entidades, conviene que sean proveidos mediante instrumentos
excepcionales, distintos al concurso publico de méritos; o (ii) empleos que requieran un
grado de confianza mayor al que se predica de la funcién publica ordinaria, en razén de la
trascendencia y grado de responsabilidad administrativa o politica de las tareas
encomendadas

CARRERA ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE LA REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-
Particularidades

UNIDAD NORMATIVA-Integracién/UNIDAD NORMATIVA-Alcance excepcional/ INTEGRACION DE
UNIDAD NORMATIVA-Condiciones para su procedencia

La jurisprudencia de esta Corporacién ha sefalado que la integracion de la unidad normativa

“uau

es excepcional y solo procede ““cuando ella es necesaria para evitar que un fallo sea inocuo,
0 cuando ella es absolutamente indispensable para pronunciarse de fondo sobre un
contenido normativo que ha sido demandado en debida forma por un ciudadano. En este
ultimo caso, es procedente que la sentencia integre la proposicién normativa y se extienda a
aquellos otros aspectos normativos que sean de forzoso analisis para que la Corporacién
pueda decidir de fondo el problema planteado”. A partir de esta regla, la Corte ha
diferenciado dos planos en que resulta aplicable la integracion de la unidad normativa. El
primero procede en los casos en que las expresiones acusadas no configuran en si mismas
una proposicion juridica auténoma, bien porque carecen de contenido dedntico claro o
requieren ser complementadas con otras para precisar su alcance. El segundo es aplicable
cuando si bien lo demandado conforma una proposicién normativa auténoma, tiene un
vinculo inescindible con otros textos legales, de manera que si se omitiera la integracién, la
decisién que adopte la Corte resultaria inocua. Igual criterio es utilizado cuando dicho vinculo

se predica de una norma prima facie inconstitucional.

CARRERA ADMINISTRATIVA EN LA REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Régimen
especial

LEGISLADOR-Competencia para determinar los cargos de libre remocion en la Registraduria

Nacional del Estado Civil

ACTO ADMINISTRATIVO DE DESVINCULACION DE EMPLEADO-Motivacion/ACTO



ADMINISTRATIVO-Discrecionalidad no es absoluta

El articulo 121 de la Constitucidén Politica expresa que ninguna autoridad del Estado puede
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la ley. Esta disposicidn
obliga a que las actuaciones administrativas estén reguladas en la ley y los reglamentos. Sin
embargo, hay casos en que es necesario que la misma ley excepcionalmente faculte a los
funcionarios para obrar discrecionalmente, para tomar decisiones o abstenerse de hacerlo,
para apreciar o juzgar circunstancias de hecho, de oportunidad y conveniencia. Pero esa
discrecionalidad no puede ser absoluta, sino relativa, en orden a garantizar la
responsabilidad del Estado Social de Derecho y de sus funcionarios. La Corte Constitucional
ha sostenido que la discrecionalidad absoluta puede confundirse con la arbitrariedad y el
capricho del funcionario, mientras que la discrecionalidad relativa le permite a este ultimo
apreciar las circunstancias de hecho, la oportunidad y conveniencia dentro de las finalidades
inherentes a la funcion publica y las particulares implicitas en la disposicién que autoriza la

decision discrecional

CARGO DE CARRERA EN PROVISIONALIDAD-Situacion no es asimilable a la de funcionarios de
libre nombramiento y remocion/CARGO DE CARRERA EN PROVISIONALIDAD-Goza de
estabilidad laboral relativa

CARRERA ADMINISTRATIVA DE LA REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Régimen
exceptivo para desvinculacién de servidores que ejercen autoridad administrativa o
electoral/REGISTRADOR NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Remocidn de servidores que ejercen

cargos de responsabilidad administrativa o electoral, implica hacer explicita su motivacion
Referencia: expediente D-7951

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 62 (parcial) de la Ley 1350 de 2009 “por
medio de la cual se reglamenta la Carrera Administrativa Especial en la Registraduria

Nacional del Estado Civil y se dictan normas que regulen la Gerencia Publica”.

Actor: Gerardo Nossa Montoya

Magistrado Ponente:



Dr. LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Bogota D.C., seis (6) de julio de dos mil diez (2010).

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

proferido la presente Sentencia.
|. ANTECEDENTES

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el Decreto Ley

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. NORMA DEMANDADA
A continuacién se transcribe la norma demandada, subraydndose los apartados acusados:

Articulo 6°. Naturaleza de los empleos. Los empleos de la planta de personal de la
Registraduria Nacional del Estado Civil tendran el caracter de empleos del Sistema de
Carrera Especial de la Registraduria Nacional, con excepcidn de los siguientes empleos de

libre nombramiento y remocion:

a) Los cargos de responsabilidad administrativa o electoral que conforme con su ejercicio
comportan la adopcién de politicas o realizacién de funciones de direccién, conduccion,

asesoria y orientacion institucionales:

- Secretario General.

- Secretario Privado.

- Registrador Delegado.
- Gerente.

- Director General.



- Jefe de Oficina.

- Delegado Departamental.
- Registrador Distrital.

- Registrador Especial.

- Asesores.

b) Los empleos adscritos a los Despachos del Presidente y Magistrados del Consejo Nacional

Electoral y del Registrador Nacional del Estado Civil;
c) Los empleos cuya funcién principal sea la de Pagador y/o Tesorero;

d) Los empleos que no pertenezcan a organismos de seguridad del Estado cuyas funciones
como las de escolta, consistan en la proteccién y seguridad personales de los altos

funcionarios de la organizacion electoral.
lll. LA DEMANDAL

El ciudadano Nossa Montoya considera que los apartes acusados violan el articulo 266 C.P.
Esto debido a que, en su criterio, esta norma superior obliga a que todos los cargos de la
Registraduria Nacional del Estado Civil deben ser proveidos mediante el sistema de carrera
administrativa especial que para dicha institucion prevé la norma constitucional mencionada.
Como la disposicién demandada permite que el grupo de empleos alli previstos resulten
excluidos de esa regla general, su texto se opone a la Constitucion.

Senala que, conforme a las reglas fijadas por la Corte en la sentencia C-230A/08 (M.P.
Rodrigo Escobar Gil), cargos de la naturaleza prevista por las normas acusadas deben ser
provistos mediante el citado sistema, fundado en el concurso de méritos. Por ende, la Ley
acusada contradice el caracter preferente de la carrera administrativa como modo de ingreso
al servicio del Estado.

IV. INTERVENCIONES?2

4.1. Intervencién del Departamento Administrativo de la Funcién Publica



El Departamento Administrativo de la Funcidn Publica, mediante apoderado judicial, intervino
en el presente proceso con el fin de solicitar a la Corte la declaratoria de exequibilidad de los
apartes demandados. Sostiene, en primer término, que como lo reconocid la Corte en la
sentencia C-230A/06, la determinacién de la naturaleza de los empleos de la Registraduria
del Estado Civil es un asunto que hace parte del amplio margen de configuracién legislativa.
Esto explicd, precisamente, que la Corte en esa oportunidad exhortara al legislador para que
regulara la carrera administrativa especial de la Registraduria, ante la importancia de esas
disposiciones para la definicion de la estructura propia de la organizaciéon electoral. En ese
orden de ideas, para el interviniente “la Corte Constitucional lejos de pretender imponer al
Legislativo un modelo de clasificacién de los empleos o un sistema determinado de carrera
administrativa especial para la Registraduria Nacional del Estado Civil, reitera y reconoce de
manera expresa la potestad de configuracidén que le asiste al legislador en aquellas materias
y, en tal consideracién lo exhorta para que proceda a tramitar y a expedir la ley que
armonice el Cddigo Electoral con el modelo de organizacion electoral adoptado por la actual

constitucion politica.”

Agrega que a partir de la lectura del articulo 125 C.P. la jurisprudencia constitucional ha
previsto que si bien el sistema general y preferente para el acceso publico es la carrera
administrativa, el legislador se encuentra facultado para establecer cargos de libre
nombramiento y remocién, siempre y cuando estos empleos cumplan un papel directivo, de
manejo, de conduccién u orientacién institucional, en cuyo ejercicio se adoptan politicas o
directrices fundamentales, o los que implican la necesaria confianza de quien tiene a su

cargo dicho tipo de responsabilidades.3

A partir de este argumento, advierte el Departamento que al tenor de lo dispuesto en el
articulo 62 de la Ley 1350/09, los cargos acusados por el actor estan relacionados con la
adopcién de politicas o con la realizacién de funciones de direccién, conduccidn, asesoria y
orientacién institucionales, de modo que encuadran en la categoria propuesta.
Adicionalmente, debia tenerse en cuenta que conforme al articulo 266 C.P., los cargos de
responsabilidad administrativa o electoral serdn de libre remocién, de conformidad con la ley.
En el caso propuesto, por ende, se estd ante una definicién legitima por parte del legislador,
habida cuenta la indole que ostentan los cargos de Secretario General, Delegado

Departamental, Registrador Distrital y Registrador Especial.



4.2. Intervencion de la Registraduria del Estado Civil

Mediante apoderado judicial, la Registraduria Nacional de Estado Civil presenté distintos
argumentos dirigidos a defender la constitucionalidad de la norma acusada. Para ello,
plantea argumentos similares a los expresados por el Departamento Administrativo de la
Funciéon Puablica, que defienden la tesis seglin la cual hace parte de la competencia del
legislador otorgar la naturaleza de libre nombramiento y remocidn a los cargos que, como los
regulados por los apartes acusados, son de nivel directivo o de direccion institucional. Para
sustentar este aserto, expone a la Corte el contenido de la Resolucién 6053 de 2007 “por la
cual se establece el Manual de Funciones y los Requisitos Especificos para los empleos de la
planta de personal de la Registraduria Nacional del Estado Civil” y de la Resolucion 8479 del
12 de diciembre de 2008 “por medio de la cual se establece y adopta el manual de funciones
y competencias laborales, para el desempefo de cargos del nivel directivo en la
Registraduria Nacional del Estado Civil”, normas que establecen las funciones de los cargos
regulados por los apartes demandados. Con base en el estudio de dichas tareas, concluye
qgue los cargos mencionados cumplen con los requisitos para ser considerados como de libre
nombramiento y remocién, puesto que ejercen funciones directivas, de manejo y orientacion
institucional y, a su vez, el Registrador Nacional debe depositar confianza en sus titulares

para la buena marcha de tales competencias.

De otro lado, la Registraduria ofrece una amplia exposicién acerca de los antecedentes
histdricos de la divisidn entre cargos de carrera y de libre nombramiento y remocién, al igual
que sobre los sistemas especiales de carrera, como el fijado por la Constitucién y la ley para
dicha entidad. Con base en este andlisis, el interviniente concluye que el régimen general de
carrera administrativa admite excepciones, puesto que determinados cargos requieren
flexibilidad, en razén de las funciones de direccidn, confianza, de ejecucién de politicas de la
administracién o de autoridad electoral. Por ende, “la excepcion a la regla general, esto es,
que existen cargos que no son de carrera no deviene en inconstitucional, toda vez que el
marco constitucional lo permite. Ahora bien, no se puede perder de vista que el hecho que
un régimen de carrera sea general, especifico o especial de origen constitucional o legal no
determina la naturaleza de los empleos. || Es decir, el hecho que la Registraduria Nacional
del Estado Civil cuente con un régimen de carrera especial de origen constitucional, no
significa que la totalidad de los empleos sean de carrera. Tal apreciacién, haria inoperante la

funcién publica asignada a la Entidad y el cumplimiento de los fines esenciales del Estado.”



4.3. Intervenciones de la Universidad del Rosario y de la Escuela Superior de Administracién
Plblica - ESAP

El Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario y la Escuela Superior
de Administraciéon Plblica - ESAP, mediante apoderado judicial, presentaron ante la Corte

sendas intervenciones en las que defienden la constitucionalidad de los apartes acusados.

Sostienen de manera undnime que la Carta Politica, si bien prevé que la aplicacién del
sistema de carrera administrativa, fundada en el mérito, es el mecanismo general y
preferente para el ingreso al servicio publico, también dispone la posibilidad que el legislador
establezca que determinados cargos, que involucren el ejercicio de autoridad, la confianza o
de fijacion de politicas, sean ocupados mediante la férmula del libre nombramiento y
remocion. Para el caso planteado, la naturaleza de los empleos regulados por las
disposiciones demandadas encuadra dentro de las caracteristicas anotadas, razén por la cual
no se oponen a la Constitucién, pues la definiciéon del sistema de ingreso en ese evento

particular recae en el margen de libertad de configuracién legislativa.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado en esta Corporacién en la oportunidad procesal correspondiente, el
Procurador General de la Nacidn presenté el concepto previsto en los articulos 242-2 y 278-5

de la Constitucion, en el que solicita a la Corte que declare exequible la disposicién acusada.

El Ministerio PUblico parte de considerar que de los articulos 125 y 130 de la Constitucién se
evidencia que el sistema general de ingreso al servicio publico es la carrera administrativa,
administrado y vigilado por la Comisién Nacional del Servicio Civil. Sin embargo, a este
modelo concurren (i) los sistemas especiales de carrera, entre los que se encuentra el de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, segun lo previsto por el articulo 266 C.P., reformado
por el articulo 15 del Acto Legislativo 12 de 2003; y (ii) los regimenes especificos de carrera

de regulacién legal, enumerados por el articulo 42 de la Ley 909/04.

Para el caso particular del régimen de carrera de la Registraduria, el articulo 266 C.P. difirié
su regulacién al Congreso, bajo las condiciones de (i) ingreso exclusivo a través de concurso

de méritos; (ii) prevision del retiro flexible de conformidad con las necesidades del servicio; y



(iii) libre nombramiento y remocién (sic) de los cargos que involucren responsabilidad
electoral. En ese orden de ideas, “de la simple confrontacién de la Constitucién Politica con
la norma demandada, se puede establecer que el argumento del demandante carece de
fundamentacién alguna, pues la misma Carta sin ambages le confiere al legislador la facultad
de determinar los cargos de libre nombramiento y remocién, dentro de los limites
correspondientes, como una de las excepciones constitucionales al régimen de carrera

administrativa que se debe aplicar en la Registraduria Nacional del Estado Civil.”

Agrega que la presunta incompatibilidad entre la norma acusada y las consideraciones
expresadas por la Corte en la sentencia C-230A/08 parte de una interpretacién equivocada
del actor, puesto que las normas analizadas en esa oportunidad por la Corte preceden a la
reforma constitucional antes mencionada, que previé el régimen especial de carrera de la
Registraduria. Esto motivd, precisamente, que la Corte exhortara al Congreso para que
expidiera la normatividad a la que pertenece los apartes demandados. Por ende, no es
acertado confundir el analisis del régimen de carrera regulado por el Decreto Ley 1014/00,
precepto analizado por la Corte en la citada sentencia, con el actual modelo de ingreso a los
empleos de la Registraduria, que es desarrollo de la enmienda constitucional mencionada,
gue ha previsto expresamente la posibilidad que los cargos de responsabilidad electoral
sean, en criterio del Procurador General, de libre nombramiento y remocion. Para la Vista
Fiscal, “la decisién que adopté el legislador no superd los limites constitucionales, pues en
gjercicio de la libertad de configuracién normativa de regular la carrera conforme a la
autorizacion constitucional, sefaldé cuales cargos eran de libre nombramiento y remocién,
estableciendo que el Secretario General, el Delegado Departamental, el Registrador Distrital
y el Registrador Especial, tendran esa condicidn, los cuales en concepto de este Despacho se
ajustan al requerimiento constitucional que consagra la excepcion a la carrera administrativa,
puesto que, es claro que corresponden a cargos de responsabilidad administrativa o electoral

como lo sefala la misma Constitucion Politica.”

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia de la Corte.

Problema juridico y metodologia de la decisién

2. El demandante sostiene que las expresiones acusadas, en tanto confieren a los cargos de



Secretario General, Delegado Departamental, Registrador Distrital y Registrador Especial el
caracter de libre nombramiento y remocidn, viola el articulo 266 de la Constitucién, que
establece a la carrera administrativa como regla general para el acceso a los empleos de la
Registraduria Nacional del Estado Civil. Tanto los intervinientes como el Ministerio Publico
consideran que el cargo debe desestimarse, puesto que (i) la Carta Politica, aunque le otorga
caracter preferente a la carrera administrativa, también dispone la posibilidad, a partir del
cumplimiento de determinadas condiciones, que el legislador prevea cargos de libre
nombramiento y remocion; y (ii) para el caso particular de la carrera especial de la
Registraduria Nacional, el articulo 266 C.P. permite esa opcién, en los casos que el cargo
contraiga responsabilidad administrativa o electoral. Asi, en tanto los empleos a los que
refieren las normas acusadas tienen ese caracter, no se opone a la Constitucién que el

legislador les hubiera otorgado la naturaleza de libre nombramiento y remocion.

En ese orden de ideas, corresponde a la Corte resolver el siguiente problema juridico: ¢las
disposiciones acusadas, en cuanto confieren a los cargos de Secretario General, Delegado
Departamental, Registrador Distrital y Registrador Especial, todos ellos de la Registraduria
Nacional del Estado Civil, el caracter de libre nombramiento y remocién, desconocen el
mandato constitucional consistente en que los empleos de esa entidad deben proveerse

mediante el mecanismo de carrera administrativa, fundado en el mérito?

Para resolver este asunto, la Sala adoptara la siguiente metodologia. En primer término,
realizard una sintesis de los aspectos mas relevantes de la doctrina constitucional sobre la
prevalencia de la carrera administrativa como mecanismo general y preferente para el
acceso al servicio publico. Luego, mencionara las razones expresadas por la jurisprudencia
para otorgar validez constitucional a la posibilidad que el legislador, de manera excepcional,
prevea cargos de libre nombramiento y remocién, aparte que se concentrard en la
identificacién de los requisitos que permiten constatar esa validez. En tercer lugar, se
referird a las particularidades del sistema especial de carrera, de rango constitucional, de la
Registraduria Nacional del Estado Civil. Finalmente, con base en las reglas que se deriven de

este analisis, resolvera el caso concreto.

La carrera administrativa fundada en el mérito es el mecanismo general y preferente de

acceso al servicio publico



3. El articulo 125 de la Constitucion establece a la carrera administrativa basada en la
evaluacion del mérito, a través de concurso publico, como el mecanismo general y preferente
para el ingreso de los ciudadanos al servicio publico. En efecto, la norma constitucional
prescribe distintas reglas que corroboran esta conclusién. Asi, indica que (i) los empleos en
los érganos y entidades del Estado son de carrera; (ii) se exceptlan de ello los cargos de
eleccion popular, los de libre nombramiento y remocién, los de los trabajadores oficiales y los
demas que determine la ley; (iii) para el caso de los cargos en que ni la Constitucion ni la ley
haya fijado el sistema de nombramiento, este se realizard mediante concurso publico; (iv) el
ingreso y ascenso en los cargos de carrera, se haran previo cumplimiento de los requisitos
que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes; y (v) en ningln caso
la filiacién politica de los ciudadanos podra determinar su nombramiento, ascenso o

remocion en un empleo de carrera.

4. Sin embargo, la jurisprudencia constitucional ha previsto que el alcance de la carrera
administrativa no esta circunscrito a la norma anotada sino que, antes bien, toma la forma de
un principio constitucional, definitorio en la concepcién del Estado Social y Democratico de
Derecho.4 Ello a partir de tres criterios especificos. El primero, de caracter histérico, el cual
se basa en advertir que durante la historia del constitucionalismo colombiano se han
planteado distintas reformas constitucionales y legales dirigidas a otorgar preeminencia al
sistema de carrera administrativa como la via por excelencia para el ingreso al servicio
publico, con el fin de eliminar las practicas clientelistas, de “amiguismo” o nepotismo,
acendradas en la funcion publica y contrarias al acceso a los cargos del Estado de modo
equitativo, transparente y basado en la valoracidn del mérito de los aspirantes. Por ende, en
el marco de la necesidad de fortalecer el modelo democratico, que en su concepcién material
pasa por la igualdad de oportunidades en el ingreso a los cargos publicos, la carrera
administrativa no podia tener naturaleza estrictamente formal o procedimental, sino que, en
contrario, debia ser entendida como una variable necesaria para la concepcidon de un Estado
democratico. Asi, sobre la evolucion histérica de la carrera administrativa, en la sentencia

C-588/09 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo) se expresé lo siguiente:

“Al respecto la Corte ha puntualizado que el plebiscito “fue la primera manifestacion directa,
en materia de Reforma Constitucional, del Constituyente Primario en la historia de Colombia”
y que la causa de la elevacién de la carrera administrativa a la categoria de canon

constitucional, “fue, dentro del espiritu que inspiré ese trascendental proceso, garantizar la



estabilidad en los cargos publicos, con base en la experiencia, la eficiencia y la honestidad en
el desempeno de los mismos, sustrayéndolos a los vaivenes, manipulaciones y contingencias
de la lucha politico partidista, que hasta entonces habia llevado a que cada vez que se
producia un cambio de gobierno y el poder politico era conquistado por uno de los partidos
tradicionales, sistematicamente excluia a los miembros del otro partido de la participacién en

los cargos publicos, aun en los niveles mas bajos”5.

Los textos constitucionales aprobados en 1957 constan en los articulos 52, 62 y 79 del
plebiscito. Segun el articulo 592, “el presidente de la Republica, los gobernadores, los alcaldes,
y en general todos los funcionarios que tengan facultad de nombrar y remover empleados
administrativos, no podran ejercerlas sino dentro de las normas que expida el Congreso, para
establecer y regular las condiciones de acceso al servicio publico, de ascensos por mérito y

antigiedad, y de jubilacién, retiro y despido”.

El articulo 62 sefialé que “a los empleados y funcionarios publicos de la carrera
administrativa les esta prohibido tomar parte en las actividades de los partidos y en las
controversias politicas, sin perjuicio de ejercer libremente el derecho al sufragio” y el articulo
72 establecié que “en ningun caso la filiacién politica de los ciudadanos podra determinar su
nombramiento para un empleo o cargo publico de la carrera administrativa o su destituciéon o

promocién”.

En desarrollo de los anteriores postulados fue expedida la Ley 19 de 1958 que cred el
Departamento Administrativo del Servicio Civil y la Escuela Superior de Administracion
PUblica que se dedicaria a la ensefianza, investigacion y difusion de las ciencias y técnicas
referentes a la administracion publica y, en especial, a la preparacién del personal al servicio
del Estado.

Con base en la Ley 19 de 1958 se dicté el Decreto 1732 de 1960 que “distribuyé en dos
sectores los empleos publicos: los de carrera administrativa, como regla general, y los de
libre nombramiento y remocién” y rigié hasta la expedicién del Decreto 2400 de 1968, que
fue dictado con base en las facultades extraordinarias conferidas al Presidente por la Ley 65

de 1967, para “modificar las normas que regulan la clasificaciéon de los empleos”6.

A su turno, el Decreto 2400 fue reglamentado por el decreto 1950 de 1973 que, conforme lo

ha destacado la Corte, definid “la carrera como un mecanismo de administraciéon de personal



que no reconoce para el acceso al servicio y para la permanencia y promocién dentro de él,
factores distintos al mérito personal, demostrado mediante un serio proceso de seleccion”
integrado por “la convocatoria, el reclutamiento, la oposicién, la lista de elegibles, el periodo

de prueba y el escalafonamiento”7.

Dentro de esta evolucion, la Corte ha destacado que “La Ley 61 de 1987 constituye la Ultima
innovacion legislativa en materia de funcién publica durante la vigencia de la Constitucion de
1886" y contiene “una nueva clasificacion de los cargos de carrera y los de libre
nombramiento y remocién”, asi como una regulacién relativa “a la pérdida de los derechos
de carrera, la calificacion de servicios y los nombramientos provisionales” al paso que
“sefiald como excepcidn a la regla general el sistema de libre nombramiento y remocién”,
bajo el entendido de que “los empleos no enunciados alli deben considerarse de carrera

administrativa”8.

De acuerdo con lo sefialado en la jurisprudencia constitucional, toda esta evolucién pone de
presente “el prolongado esfuerzo legislativo que se ha hecho en nuestro pais, para hacer
realidad la carrera administrativa en la funcién publica”. A juicio de la Corte, ese esfuerzo fue
continuado por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 que “se ocupd del estudio de
varios proyectos concernientes a la carrera administrativa, pudiendo colegirse de sus
debates su compromiso con conceptos integradores de ese concepto, como el ingreso por
méritos, la estabilidad asegurada para el eficiente desempefio, la igualdad de oportunidades
para todos los colombianos, la moralidad en el desempefio de cargos publicos, y su

especializacién y tecnificacion”9.”

Como se observa, las distintas formulaciones legales y constitucionales que refuerzan la
definicién de la carrera administrativa como mecanismo general y preferente para el acceso
al servicio publico, son la respuesta desde el Derecho al caracter nocivo de practicas
clientelistas en la conformacién de la burocracia estatal, contrarias tanto a una concepcion
equitativa del ingreso a los cargos publicos, como a la necesidad imperativa de contar con un
cuerpo de funcionarios eficiente, de naturaleza eminentemente técnica y, por ello, aptos para

cumplir con las finalidades del Estado.

5. El segundo criterio es de caracter conceptual y refiere al entendimiento de la carrera

administrativa como un principio constitucional. Al respecto debe partirse de considerar que



otorgar a una materia en particular la condicién de “principio” no solo tiene una
consecuencia categorial, esto es, ubicarla como uno de los pilares en que sustenta el
ordenamiento superior, sino que también conlleva particulares funciones hermenéuticas.
Como lo ha sefialado la Corte en fallos anteriores, 10 el principio de la carrera administrativa
cumple el doble objetivo de (i) servir de estandar y método preferente para el ingreso al
servicio publico y; (ii) conformar una férmula interpretativa de las reglas que versen sobre el
acceso a los cargos del Estado, las cuales deberdn comprenderse de manera tal que cumplan
con los requisitos y finalidades de la carrera administrativa, en especial el acceso basado en
el mérito de los aspirantes. En términos de la jurisprudencia, “[e]s tal la importancia de la
carrera administrativa en el ordenamiento constitucional instituido por la Carta de 1991, que
la Corte le ha reconocido el caracter de principio constitucional,11 bajo el entendimiento de
que los principios “suponen una delimitacién politica y axioldégica”, por cuya virtud se
restringe “el espacio de interpretacién”, son “de aplicaciéon inmediata tanto para el legislador
constitucional” y tienen un alcance normativo que no consiste “en la enunciacién de ideales”,
puesto que “su valor normativo debe ser entendido de tal manera que signifiqguen una
definicién en el presente, una base axioldgico-juridica, sin la cual cambiaria la naturaleza de
la Constitucién y por lo tanto toda la parte organizativa perderia su significado y razén de
ser”12. || Dada la categoria de principio constitucional que le corresponde, en la providencia
citada la Corte concluydé que “en el estado social de derecho la carrera administrativa
constituye un principio constitucional y como tal una norma juridica superior de aplicacién
inmediata, que contiene una base axioldgico-juridica de interpretacién, cuyo

desconocimiento vulnera la totalidad del ordenamiento constitucional”.”13

Como se indico, el aspecto nodal que otorga sentido al principio de carrera administrativa es
la consideracion del mérito como criterio axial para el ingreso, permanencia y retiro de los
cargos del Estado. La Corte ha insistido sobre este particular en que la carrera tiene por
objeto Ultimo que el cuerpo de servidores publicos esté integrado por los ciudadanos que
muestren las mayores habilidades, conocimientos y destrezas en el campo laboral
correspondiente, lo cual se logra solo a partir de la implementacion de un concurso publico y
abierto que evalle tales competencias conforme a parametros de naturaleza objetiva,
aplicables incluso a aspectos que prima facie son de caracter subjetivo, todo ello con el fin de
evitar que la evaluacién quede relegada a la consideracion de asuntos coyunturales, de

filiacién partidista o clientelares, incompatibles con el criterio del mérito antes citado.14



6. Por Ultimo, el tercer criterio es de naturaleza teleoldgica, puesto que se relaciona con las
finalidades que cumple la carrera administrativa en el Estado constitucional. A este respecto,
la jurisprudencia de esta Corporacién ha previsto que la interpretacién armoénica de lo
preceptuado en el articulo 125 C.P. con otras normas superiores lleva a concluir que el
principio de carrera cumple una funcién articuladora de variados fines valiosos para el

ordenamiento constitucional.15

6.1. Asi, en primer término, el régimen de carrera permite cumplir con los fines de
transparencia, eficiencia y eficacia de la funcion administrativa y, de manera mas amplia, del
servicio publico. Esto debido a que el concurso publico de méritos permite la seleccion de los
ciudadanos mas idéneos para el ejercicio de la funcién publica, lo que redunda
indefectiblemente en el cumplimiento de dichos objetivos, que se encuadran a su vez en las
finalidades esenciales del aparato estatal. Como lo ha expresado la jurisprudencia, “[s]e
debe recordar que la finalidad misma de la carrera administrativa es reclutar un personal
optimo y capacitado para desarrollar la funcién publica. Con el propésito de garantizar el
cumplimiento de los fines estatales, la carrera permite que quienes sean vinculados a la
administracion bajo esta modalidad, ejerzan de manera calificada la funcién publica que se
les asigna, ya que dicho sistema esta disefiado para que ingresen y permanezcan en él
aquellas personas que tengan suficientes calidades morales, académicas, intelectuales vy
laborales para asumir con eficiencia y honestidad dicho servicio. Existe entonces una
estrecha relacion entre el cumplimiento de los fines del Estado y la prioridad que el
constituyente otorga a la carrera administrativa, que se explica en la naturaleza del sistema

y en los principios que lo fundan.”16

6.2. En segundo lugar, el sistema de carrera administrativa esta intimamente vinculado con
la proteccién del derecho politico a acceder al desempefo de funciones y cargos publicos
(Art. 40-7 C.P.) en condiciones que satisfagan la igualdad de oportunidades. La exigencia de
un concurso publico de méritos permite, a partir de un procedimiento abierto y democratico,
que los ciudadanos, sin distingo ni requisitos diferentes a las calidades profesionales que se
exijan para el cargo correspondiente, pongan a consideracién de las autoridades del Estado
su intencion de hacer parte de su estructura burocratica. Ademas, como se ha indicado,
dicho mecanismo de seleccién debe responder a parametros objetivos de evaluacién, lo que

impide tratamientos discriminatorios injustificados en el acceso al servicio publico.



Para la Corte, “[e]l vinculo entre el derecho establecido en el articulo 13 de la Carta y la
carrera administrativa se manifiesta como igualdad de trato y de oportunidades, ya que, en
primer término, el ingreso a los empleos de carrera se debe ofrecer sin discriminacion de
ninguna indolel7 y, en segundo lugar, todas las personas han de tener la ocasién de “de
compartir la misma posibilidad de conseguir un empleo, asi luego, por motivos justos, no se
obtengan las mismas posiciones o no se logre la aspiracién deseada”18. || En virtud de lo
expuesto, “la posibilidad de acceso a los empleos estatales, bajo el régimen de carrera,
permite que las expectativas que tienen (las personas) se concreten en el reconocimiento de
iguales oportunidades, sin que les sea dado a las autoridades otorgar tratos preferentes” o
carentes de “justificacion objetiva”19 e implica, por lo tanto, “que las convocatorias sean
generales y que los méritos y requisitos que se tomen en consideracién tengan suficiente
fundamentacién objetiva y reciban, junto a las diferentes pruebas que se practiquen, una

valoracion razonable y proporcional a su importancia intrinseca”20.”21

6.3. Finalmente, la carrera administrativa otorga eficacia a los derechos subjetivos de los
trabajadores, entre ellos los servidores publicos, en especial la estabilidad laboral (Art. 53
C.P.). En efecto, el mandato seguln el cual el ingreso, ascenso y retiro en los cargos del
Estado se realizara bajo condiciones que (i) valoren el mérito y calidades de los aspirantes o
servidores; y (ii) para el caso del retiro del servicio, deban estar relacionadas con la
calificaciéon no satisfactoria en el desempefio del empleo, la violacién del régimen
disciplinario o por las demas causales que expresamente prevea la Constitucién o la ley,
permite predicar derechos adquiridos de permanencia en el empleo22 a favor de los

trabajadores que ingresan bajo el cumplimiento de los requisitos de la carrera administrativa.

7. En lo que interesa resolucién del problema juridico base de la presente decisién, es
importante resaltar que la férmula prevista en el articulo 125 C.P., tiene caracter complejo,
puesto que no solo contempla el régimen ordinario de carrera administrativa, sino que
permite otras modalidades, en todo caso excepcionales y limitadas, de acceso a la burocracia

estatal.

Es con base en este marco que la jurisprudencia de la Corte ha identificado tres categorias
de sistemas de carrera. La primera es la general u ordinaria, que se aplica de forma

preferente para las instituciones del Estado y tiene dentro de sus caracteristicas particulares



la administracién y vigilancia por parte de la Comisién Nacional del Servicio Civil (Art. 130
C.P.). La segunda la conforman los sistemas especiales de carrera administrativa, en los
cuales la Constitucién establece, de forma expresa, que determinadas instituciones del
Estado cuenten con un sistema de carrera particular, como es el caso de la carrera de las
fuerzas militares (Art. 217 C.P.), la de la Policia Nacional (Art. 218 inciso 32 C.P.), la de la
Fiscalia General de la Nacién (Art. 253 C.P.), la de la Rama Judicial (Art. 256-1 C.P.), la de la
Registraduria Nacional del Estado Civil (Art. 266 inciso 32), la de la Contraloria General de la
Republica (Art. 268-10 C.P.), la de la Procuraduria General de la Nacién (Art. 279 C.P.) asi

como el régimen de las universidades estatales (Art. 69 C.P.).

Frente a los regimenes especiales antes mencionados, la Corte ha sido expresa en afirmar
que, a pesar de tener raigambre constitucional, la interpretacién armoénica del ordenamiento
superior obliga a sostener que tales sistemas, como sucede con el régimen general, tienen
caracter excepcional y estan gobernados por los principios de igualdad, mérito y
estabilidad.23 Ello en la medida que solo a partir de la sujecidn a tales criterios es que los
sistemas especiales de carrera de indole constitucional (i) protegen los derechos y garantias
constitucionales de aspirantes y servidores publicos; y (ii) cumplen los fines estatales de
transparencia, eficacia y transparencia, comprometidos en los mecanismos de ingreso al

servicio publico.

La tercera categoria estd integrada por los sistemas especiales de carrera de raigambre
legal. Estas modalidades de ingreso al servicio publico han sido sometidas a un escrutinio
estricto por parte de la jurisprudencia constitucional, la cual ha identificado los requisitos
particulares que deben cumplir para su compatibilidad con la Carta Politica. En apretada
sintesis, los sistemas especiales de carrera de origen legal deben acreditar, entre otras, las

siguientes condiciones:

7.1. Cumplir con un criterio de razén suficiente, de manera tal que el Congreso no tiene
poder discrecional para fijar regimenes especiales de carrera, sino que estos deberan
explicarse conforme a las particularidades de la entidad correspondiente y estaran dirigidos

univocamente a garantizar el cumplimiento de los fines de la misma.

7.2. Estar subordinadas a los principios de igualdad, mérito y estabilidad, predicables de toda

modalidad de ingreso, permanencia y retiro del servicio publico. En ese orden de ideas, la



constitucionalidad del sistema especial se predicard “en la medida en que respeten el
principio general, esto es que establezcan procedimientos de seleccién y acceso basados en
el mérito personal, las competencias y calificaciones especificas de quienes aspiren a
vincularse a dichas entidades, garanticen la estabilidad de sus servidores, determinen de
conformidad con la Constitucién y la ley las causales de retiro del servicio y contribuyan a la
realizacién de los principios y mandatos de la Carta y de los derechos fundamentales de las
personas, a tiempo que hagan de ellos mismos instrumentos dagiles y eficaces para el
cumplimiento de sus propias funciones, esto es, para satisfacer, desde la 6rbita de su

competencia, el interés general”.24"25

7.3. No desvirtuar el caracter general y preferente del sistema general de carrera
administrativa. Al respecto, la jurisprudencia ha considerado que dicho mecanismo ordinario
de ingreso, ascenso y retiro del servicio publico es la modalidad de gestién estatal que
cumple en mejor y mayor medida con los principios y valores constitucionales. Por ende,
ademas de contar con una razén suficiente para la previsiéon del régimen especial de carrera,
el legislador debera evitar que la fijacion de tales mecanismos excepcionales niegue el
caracter preferente del régimen ordinario. Como lo ha sefialado la Sala, “Asi, aun cuando al
tenor de la Constitucion se pueden desarrollar excepciones al principio general de la carrera
administrativa, por disposicion 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, promocion 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 provision no haya sido establecido por la Carta o defino por
la ley en forma razonable y justificada, es necesario acudir a la regla general, es decir, al

concurso publico de meritos para la provisidén de cargos en el servicio estatal26.”27

7.4. Quedar inmersos en la administracion y vigilancia por parte de la Comisién Nacional del
Servicio Civil, entidad de naturaleza constitucional que tiene la misién de salvaguardar los
principios de imparcialidad, igualdad y mérito en el acceso a los cargos del Estado. Asi, como
se indicé en la sentencia C-1230/05 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) “... 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 excepcidn 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.”

8. En conclusion, la Corte reafirma su jurisprudencia en el sentido que la carrera
administrativa es un elemento axial del ordenamiento constitucional, en tanto provee el
método que mejor protege los principios del mérito, la transparencia, la eficacia y la igualdad
de oportunidades en el acceso a los cargos del Estado, condiciones todas estas vinculadas
con la vigencia del principio democratico. Es por ello que el sistema de carrera
administrativa tiene caracter general y preferente para la vinculacion de los servidores
estatales, de modo tal que los regimenes especiales de rango constitucional y especificos de
origen legal, son de aplicacién excepcional y también se encuentran cobijados por la vigencia

de los principios superiores antes citados.

Condiciones para la legitimidad constitucional de la fijaciéon por el legislador de cargos de

libre nombramiento y remocién

9. Los argumentos expuestos anteriormente ponen de presente que aunque la carrera
administrativa es el mecanismo ordinario y preferente para la provisiéon de los cargos
publicos, la misma Constitucién ha previsto excepciones a ese instrumento, como lo dispone
el articulo 125 C.P. para el caso puntual de los empleos de libre nombramiento y remocion.
En este evento, la jurisprudencia constitucional ha reconocido la potestad que tiene el
legislador de prever cargos con esa naturaleza, pero de manera correlativa ha sometido el
gjercicio de esa competencia al cumplimiento de estrictos requisitos, analogos a los que en

aparte anterior se expusieron para el caso de los sistemas especificos de carrera.28

9.1. Los cargos de libre nombramiento y remocién estdn sometidos a reserva de ley, por lo
que solo podran incorporarse en el conjunto de empleos de las entidades del Estado cuando
exista expresa disposicion legal que asi lo determine. Esto, por supuesto, sin perjuicio de la
aplicacién del régimen citado derivado de expresa prevision constitucional, como sucede con

los sistemas especiales enunciados en el fundamento juridico 7.

9.2. La potestad que tiene el legislador para definir cargos de libre nombramiento esta
limitada desde dos perspectivas. La primera, relativa a que el ejercicio de la citada facultad

es excepcional, por lo que solo podra ser utilizada para determinados cargos especificos, sin



que pueda convertirse en la regla general o en sucedaneo de la aplicaciéon del régimen
ordinario de carrera administrativa. La segunda, consiste en reafirmar que la definiciéon de
cargos de libre nombramiento y remocién debe responder a un criterio de razén suficiente,
que para el caso objeto de andlisis tiene caracter calificado, pues debe referirse a la
naturaleza de las funciones del empleo o al grado de confianza que deba depositarse en el
servidor publico que lo ejerce. En términos de la jurisprudencia constitucional, “(...) como
base para determinar cudndo un empleo puede ser de libre nombramiento y remocién, hay
que sefalar en primer término que tenga fundamento legal; pero ademas, dicha facultad del
legislador no puede contradecir la esencia misma del sistema de carrera, es decir, la ley no
esta legitimada para producir el efecto de que la regla general se convierta en excepcién. En
segundo lugar, debe haber un principio de razén suficiente que justifique al legislador para
establecer excepciones a la carrera administrativa, de manera que la facultad concedida al
nominador no obedezca a una potestad infundada. Y, por ultimo, no hay que olvidar que por
su misma naturaleza, los empleos que son de libre nombramiento y remocién son aquellos
que la Constituciéon establece y aquellos que determine la ley, (art. 125), siempre y cuando la
funcién misma, en su desarrollo esencial, exija una confianza plena y total, o implique una
decisién politica. En estos casos el cabal desempefio de la labor asignada debe responder a
las exigencias discrecionales del nominador y estar sometida a su permanente vigilancia y
evaluacion”29

9.3. En consonancia con lo anterior, el empleo de libre nombramiento y remocion debera
corresponder a una de las siguientes categorias: (i) cargos que tengan funciones directivas,
de manejo, conduccién u orientacién politica o institucional, casos en los cuales la
jurisprudencia ha aceptado que habida cuenta la naturaleza de la responsabilidad
encomendada y los necesarios direccionamientos politico - administrativos de las entidades,
conviene que sean proveidos mediante instrumentos excepcionales, distintos al concurso
publico de méritos; o (ii) empleos que requieran un grado de confianza mayor al que se
predica de la funcién publica ordinaria, en razén de la trascendencia y grado de
responsabilidad administrativa o politica de las tareas encomendadas. Asi, la Corte ha
resaltado que “... siendo la regla general la de pertenencia a la carrera, seglin los mandatos
constitucionales, las excepciones que la ley consagre solamente encuentran sustento en la
medida en que, por la naturaleza misma de la funcién que se desempefia, se haga necesario
dar al cargo respectivo un trato en cuya virtud el nominador pueda disponer libremente de Ia

plaza, nombrando, confirmando o removiendo a su titular por fuera de las normas propias del



sistema de carrera. Estos cargos, de libre nombramiento y remocién, no pueden ser otros
que los creados de manera especifica, segun el catdlogo de funciones del organismo
correspondiente, para cumplir un papel directivo, de manejo, de conduccién u orientacién
institucional, en cuyo ejercicio se adoptan politicas o directrices fundamentales, o los que
implican la necesaria confianza de quien tiene a su cargo dicho tipo de responsabilidades. En
este Ultimo caso no se habla de la confianza inherente al cumplimiento de toda funcién
publica, que constituye precisamente uno de los objetivos de la carrera pues el trabajador
que es nombrado o ascendido por méritos va aquilatando el grado de fe institucional en su
gestion, sino de la confianza inherente al manejo de asuntos pertenecientes al exclusivo
ambito de la reserva y el cuidado que requiere cierto tipo de funciones, en especial aquellas
en cuya virtud se toman las decisiones de mayor trascendencia para el ente de que se trata.
Piénsese, por ejemplo, en el Secretario Privado del Presidente de la Republica o en un
Ministro del Despacho. || Desde luego, quedan excluidas del régimen de libre nombramiento
y remocion las puras funciones administrativas, ejecutivas o subalternas, en las que no se

ejerce una funcién de direccidn politica ni resulta ser fundamental el intuito personae”. 30

10. Como se observa, la competencia legislativa para la definicibn de cargos de libre
nombramiento y remocidn tiene caracter restrictivo y responde a las condiciones materiales
del empleo. Por ende, el ejercicio de tal facultad debera garantizar la prevalencia del
régimen ordinario de carrera administrativa y estar vinculado a un principio de razén
suficiente, que en el caso se traduce en la autoridad politico - administrativa inherente al
empleo excluido del sistema general de seleccion y/o el grado de particular confianza
connatural al ejercicio de las funciones del cargo. Cuando este principio no pueda
comprobarse en la normatividad objeto de estudio, se estara ante el exceso de la facultad
legislativa de prever cargos de libre nombramiento y remocién y, por ende, ante la
inconstitucionalidad de los preceptos por violar las disposiciones superiores que sustentan la
carrera administrativa, las cuales tuvo oportunidad de exponerse en aparte anterior de esta

sentencia.

Particularidades de la carrera administrativa especial de la Registraduria Nacional del Estado
Civil

11. La carrera administrativa de la Registraduria Nacional del Estado Civil (en adelante RNEC)

ha tenido una evolucidn histérica particular, signada por el transito a la actual Constitucion



Politica y, en especial, a las reformas que introdujo el Acto Legislativo 12 de 2003 sobre
Reforma Politica. En tanto estas transformaciones resultan de especial relevancia para la
resolucién del problema juridico planteado, la Sala realizara una exposicién general sobre el

tdpico.

Esta evolucidn parte de las normas dictadas por el Gobierno Nacional en uso de facultades
extraordinarias y bajo la vigencia de la Constitucién de 1886, que previeron las reglas para la
carrera administrativa especifica de la RNEC, que fijaron tanto un régimen de concurso
publico como un grupo de cargos de libre nombramiento y remociéon. De manera general, la
Corte encontré que ese modelo se ajustaba a los canones constitucionales actuales, pues
cumplia con las condiciones para que, de manera excepcional, el legislador dispusiera
sistemas especificos de carrera. No obstante, condiciond la validez de las normas dictadas
en el periodo preconstitucional a la sujecién a dichas condiciones, que ya han sido

explicadas, lo que incluso generd que algunas de ellas fueran declaradas inexequibles.

12. Asi por ejemplo, en la sentencia C-011/96 (M.P. Hernando Herrera Vergara), la Corte
analizé la exequibilidad de algunos apartes de los articulos 46 y 48 del Decreto 3492 de 1986
“por el cual se expiden normas sobre la Carrera de la Registraduria Nacional del Estado Civil
y se dictan otras disposiciones”, que disponian la preferencia de los servidores de la RNEC
dentro de los concursos de ascenso en la carrera administrativa, previsiones que fueron
demandadas en razén de que, a juicio de los accionantes, impedian el acceso al servicio
publico de los ciudadanos que no pertenecieran a dicha carrera, lo que constituia un trato

discriminatorio injustificado.

La Corte considerd que los cargos no estaban llamados a prosperar, puesto que la disposicién
legal de concursos cerrados de ascenso constituia un instrumento para garantizar la
estabilidad laboral y los derechos adquiridos que se predican de los servidores publicos que
habian accedido al empleo a través de concurso de méritos. A su vez, previsiones de esta
naturaleza no eran incompatibles con la posibilidad que el legislador también estableciera
concursos publicos abiertos, de mas amplio espectro, que permitieran el ingreso a la carrera

administrativa.

Para arribar a esta conclusién, la Corte reafirmé la legitimidad constitucional del sistema

especifico de carrera de la RNEC, condicionada al cumplimiento de los principios fundantes



de mérito, igualdad y estabilidad propios del ingreso al servicio publico. Sobre el particular,
sefialé que “... es procedente mantener los principios y demas derechos de los funcionarios
de carrera de la Registraduria Nacional del Estado Civil, toda vez que por ostentar dicha
calidad por haber cumplido con los requisitos y demas condiciones fijados por la ley para
determinar sus méritos se encuentran amparados por los preceptos que garantizan su
estabilidad y permanencia en el servicio, asi como su ascenso a empleos vacantes de
categoria superior. || Adicionalmente, se resalta que el sistema de carrera administrativa de
la Registraduria Nacional del Estado Civil, tiene como principios rectores la eficiencia del
servicio publico, la igualdad de oportunidades para acceder a ésta, la estabilidad en los
empleos y el “mérito como presupuesto indispensable para ingresar y ascender dentro de la
carrera administrativa”; con lo cual se vislumbra entonces, que en nada se aparta la
disposicién demandada, del contexto de las normas de la Carta Politica, y concretamente del
articulo 125 de la misma”.

13. Un nuevo analisis de las reglas del régimen especifico de carrera de la RNEC fue
adelantado por la Corte en la sentencia en la sentencia C-552/96 (M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo), que estudid la constitucionalidad de algunos apartados del articulo 62
del Decreto 3492 de 1986 que definian como de libre nombramiento y remocién un grupo de
cargos.31 La Sala considerd en esa oportunidad que el legislador extraordinario estaba
facultado para disponer cargos de esa naturaleza, siempre y cuando se constara en cada
caso particular que las funciones del empleo estaban relacionadas con el direccionamiento
institucional o exigian un grado particular de confianza en el servidor, inasible por el
mecanismo ordinario de concurso publico. Con base en esta regla, considerd que el aparte
acusado que conferia la naturaleza de libre nombramiento y remocién a los cargos de los
Despachos del Consejo Nacional Electoral, del Registrador Nacional del Estado Civil y del
Secretario General de la RNEC era contrario a la Carta, puesto que no resultaba admisible
establecer categorias genéricas de empleos del citado caracter, sin tener en cuenta las
caracteristicas especificas de sus funciones. Para la Corte, “[e]n torno a la manera
indiscriminada en que los empleos de quienes laboran en los despachos del Consejo
Electoral, del Registrador Nacional del Estado Civil y del Secretario General de la
Registraduria son excluidos de la carrera, la Corte ratifica su jurisprudencia, sentada a partir
del fallo C-387 del 22 de agosto de 1996. Es claro que el legislador, al incorporar
masivamente una serie de cargos al régimen excepcional, sin tomar en cuenta el tipo de

funciones previstas para cada uno de ellos, desconocié lo preceptuado en el articulo 125 de



la Carta Politica, que exige la determinacién del legislador sobre los cargos que se excluyan
del mandato constitucional segln el cual “los empleos en los drganos y entidades del Estado
son de carrera”. || Reitérase que la ley, si bien puede plasmar excepciones a dicho precepto,
no estd autorizada para convertirlas en regla general, en cuanto, si le fuera posible hacerlo,
resultaria desvirtuando un principio superior fundamental. || Ademas, toda excepcién es de
interpretacion restrictiva, lo que en esta materia se traduce en que las previstas por el
legislador deben hallarse plenamente justificadas. || De otro lado, la integracién de cargos,
sin distinciones funcionales ni de rango, al sistema de libre nombramiento y remocién -que,
segun la Carta, es extraordinario- vulnera el principio de igualdad, ya que implica un trato

idéntico para hipétesis que pueden ser -y en este caso son- divergentes.”

Otro tanto sucedia con los cargos de Visitador Nacional, Director, Asesor, Jefe de Oficina y
Jefe de Divisién de la Registraduria Nacional del Estado Civil, eventos en que la Corte
encontrd que resultaban “... fundadas las aseveraciones del demandante, ya que la inclusién
de ellos dentro de la excepcidn a la carrera es injustificada. || En efecto, se trata de funciones
que no implican ejercicio alguno de direccidon o toma de decisiones en lo que respecta al
rumbo y politicas del organismo, pues tienen todas ellas un cometido técnico en cuya virtud
la provision de los empleos correspondientes y el ascenso y promocion en el interior de la

Registraduria son perfectamente compatibles con el sistema de carrera.”

Conclusiones disimiles fueron expresadas por la Corte en lo que se refiere a cargos que, en
razén de sus funciones, involucraban responsabilidad administrativa y direccionamiento
institucional. Para el caso de esos empleos, la opcién adoptada por el legislador
extraordinario era compatible con las reglas jurisprudencia en materia de fijaciéon de cargos
de libre nombramiento y remocién. En la sentencia objeto de analisis se indicé que “Por el
contrario, los cargos previstos en los literales h) e i) del articulo impugnado -Delegado del
Registrador Nacional del Estado Civil, Registrador Distrital y Registrador Especial- no pueden
ser de carrera, ya que las funciones a ellos asignadas por la legislacién electoral exigen un
alto grado de confianza, de identificacion con las politicas y directrices del Registrador
Nacional y de adopcién de decisiones en el ambito de sus competencias. || Tales empleos
corresponden al ejercicio de funciones en cuyo desarrollo estd comprometido el derrotero de
la institucién, como resulta de lo previsto en el Cédigo Nacional Electoral. Este encomienda a
los Delegados del Registrador Nacional, entre otras, la responsabilidad de vigilar las

elecciones, lo mismo que las de preparar las cédulas de ciudadania y las tarjetas de



identidad, nombrar registradores del Estado Civil y empleados de la Circunscripcién Electoral,
investigar las actuaciones y conductas administrativas de los empleados subalternos,
resolver sobre recursos y absolver consultas en materia electoral, atribuciones todas ellas
que implican un amplio margen de decisién y manejo, bajo la coordinacién del Registrador
Nacional, siendo por ello natural que éste goce de facultad para escoger y separar libremente
a los expresados funcionarios, quienes requieren de su confianza. || El Cédigo, de otra parte,
consagra funciones similares, en el ambito de sus competencias, para los registradores
distritales, lo cual implica que respecto de ellos debe observarse la misma regla, en cuya
virtud tenga el Registrador Nacional las posibilidades de nombrarlos y removerlos con
libertad, dado que participan activamente en la orientacién y la fijacion de politicas

institucionales.”

14. La doctrina sobre la validez constitucional del sistema especifico de carrera
administrativa de la RNEC se mantuvo invariable en sus aspectos sustanciales hasta la
entrada en vigencia del Acto Legislativo 12 de 2003. Esta reforma a la Carta Politica tuvo
como objeto fortalecer el régimen democratico a partir de la modificacion de diversos
contenidos normativos, entre ellos, los relacionados con la organizacién electoral, con la
intencién particular de conducir a una mayor participacién politica de los ciudadanos en los
procesos democraticos y en los partidos politicos, a través del robustecimiento de los mismos
y del otorgamiento de garantias a los ciudadanos sobre el eficaz cumplimiento de las normas
que los rigen asi como de los principios que los gobiernan, haciendo extensivos dichos

ajustes a todos los sujetos que intervienen en los procesos democraticos.32

Del andlisis de los antecedentes legislativos de la Reforma Politica para este topico en
particular, la Corte encuentra que el propésito del constituyente derivado fue separar a la
RNEC de toda influencia partidista o de militancia politica en la provisién de sus cargos, de
modo que se lograra una conformacion eminentemente técnica de la entidad, lo cual estaba
necesariamente vinculado a la obligatoriedad del concurso de méritos para todos sus cargos,
incluso para los de responsabilidad administrativa o electoral, respecto de los cuales se
establecia una férmula mixta, fundada en el ingreso por concurso de méritos y la posibilidad
de libre remocién. Todo ello con el fin de asegurar la transparencia en el proceso de

selecciéon y, por ende, la imparcialidad de tales autoridades de la organizacién electoral.

Distintas manifestaciones dentro del tramite que precedid a la promulgacién de la Reforma



Politica de 2003 dan cuenta de los citados propdsitos. Tal es el caso de las consideraciones
que hiciera el congresista Andrés Gonzalez Diaz durante el segundo debate en primera vuelta
en Senado de la Republica, en las que insistié en la instauracién del sistema especial de
carrera administrativa de la RENC como presupuesto para lograr la despolitizacién de la
organizacion electoral. Asi, puso de presente como “este es uno de los bloques y sectores de
la Reforma que amerita un mayor detenimiento, yo diria que esta regido por las siguientes
ideas, en primer lugar se trata de despolitizar de alguna forma la naturaleza y el origen de
las autoridades electorales, quiere esto decir, que el actual mecanismo contemplado para la
integracion del Consejo, a instancias de los partidos politicos serfa sustituido por un esquema
de méritos, al mismo tiempo se estableceria un estatuto de carrera, de méritos igualmente
de antigledad, de calidades para cada uno de los funcionarios que integran el sistema
Electoral, ha sido bien sefalado en los Ultimos meses y aflos como de alguna forma habria
hecho crisis un esquema en el cual hay registradores que tengan una vinculacién politica o
que sean cuotas politicas, esto se ha precisado como uno de los elementos que alteraria la
transparencia y la profesionalizacidon que ha de existir en el sistema Electoral. De manera que
las autoridades Electorales, quedarian integradas por 3 instituciones una de origen
meritocratico, profesional asi se describe en el acto legislativo, de su seno igualmente
surgiria el ejecutivo, el Registrador y habria una tercera institucidon esta si de origen politico
encargada de la vigilancia de todo el proceso electoral (...) sin duda este es uno de los
temas, que debe cocinarse a fuego lento y en el cual se exige el mayor consenso y la mayor
participacion de todos los partidos politicos es el sistema electoral, las autoridades
electorales, se ha querido es iniciar una discusién planteando algunos de los temas que nos
van a exigir que cuidadosa, gradual y lentamente se vayan ajustando cada uno de ellos, hay
un punto central y es someter en el interior del sistema electoral a una carrera
administrativa, para que se termine con las debilidades que han existido en algunos niveles
del sistema, que se pueda corregir el mismo, desde luego el tema central estd en medir

hasta dénde va la influencia de los partidos de manera que sea razonable y equitativa.”.33

El mismo senador Gonzalez Diaz recabd en los anteriores argumentos, esta vez en el
segundo debate en segunda vuelta. Sobre el particular expresé que dentro de los contenidos
de la Reforma debia resaltarse las modificaciones, “[del] sistema electoral, con 3 ejes
fundamentales, primero, la despolitizacidon que se proyecta en la Registraduria del Estado
Civil; el Registrador ya no tendria un origen politico directo o indirecto sino seria escogido por

méritos a través del Consejo de Estado. El Consejo de Electoral reflejaria exactamente la



composicién de las fuerzas Politicas en la medida en que seria escogido por el Congreso de la
Republica y hay quienes sostienen como la Senadora Blum, que seria mucho mds ajustado
que fuera a instancias del Senado de la Republica. En tercer lugar el sistema electoral, ha de
completarse con un régimen severo y real de carrera, en virtud del cual los funcionarios que
participan en el escrutinio, en la vigilancia, en la organizacién electoral, estén totalmente

ajenos a la influencia politica”.34

Estos mismos objetivos fueron expuestos por el Gobierno Nacional, autor de la iniciativa. Al
respecto, el Ministro de Interior y de Justicia de la época puso de presente en el mismo
debate que “[c]Jomo se ve esos son los lineamientos generales, no estoy absolutamente
convencido de que la formula que se ha adoptado sea la mejor de todas, y eso podria ser
discutible ser examinable, pero sobre los lineamientos basicos, no tenemos ninguna duda un
sistema electoral fiable, bien estructurado para la Registraduria misma, se supone que todos
los empelados de ella, desde luego salvo los de direcciéon y manejo y confianza, los de la alta
clpula, provengan del escrutinio de una forma de meritocracia, es decir de un examen de
carrera con alguna formulacion flexible también para el despido; la carrera administrativa se
ha convertido entre nosotros en un sistema mas o menos discutible, mds o menos acertado
para el ingreso de los funcionarios a la carrera, pero se ha convertido también en un
obstaculo de tal manera insalvable para el despido que mucho mas de darle estabilidad al
trabajador, lo que le da al Estado es la enorme perplejidad de tener unos servidores publicos
que no pueden ser removidos en ninguna circunstancia.”35 Argumentos analogos fueron
expuestos por el senador Rodrigo Rivera Salazar, quien destacé la coincidencia presente
entre los congresistas “en torno a que las funciones operativas desde el punto de vista
electoral, es decir, las que cumple la Registraduria Nacional del Estado Civil, estén en cabeza
de un organismo sin ninguna clase de injerencia politica, definido sin recomendaciones
politicas, definido mediante concursos abiertos de méritos, tanto el Registrador del Estado
Civil, como los delegados departamentales o municipales de ese Registrador”36. (Subrayas

fuera de texto).

15. Segun lo expuesto, la Corte advierte que el constituyente derivado optd por disponer un
sistema especial de carrera administrativa para la RNEC basado en el uso del mecanismo del
concurso de méritos para el acceso al servicio publico, como herramienta para (i) impedir la
politizacién de ese organismo a través de la vinculacién entre el ingreso al empleo y la

militancia partidista; y, a su vez, (ii) fortalecer a la RNEC como un ente de caracter técnico,



con la transparencia e imparcialidad suficientes para llevar a cabo las actividades propias de
la organizacion electoral. En ese sentido, se hacia necesario fijar un modelo de ingreso a la

burocracia estatal que exigiera, de manera estricta, la aplicacién del concurso de méritos

Estas caracteristicas fueron explicadas a profundidad por la Corte en la sentencia C-230A
(M.P. Rodrigo Escobar Gil). En esa oportunidad la Sala se ocupé de la demanda formulada
contra varias disposiciones del Cédigo Electoral, que preveian, entre otros asuntos, (i) la
necesidad que el servidor publico que ejerciera el cargo de Secretario General de la RENC
perteneciera a un partido politico distinto del Registrador Nacional del Estado Civil, y que dos
registradores distritales, dos registradores municipales para las ciudades con mas de
100.000 cédulas vigentes, dos funcionarios para la verificacién de los escrutinios y
determinado nimero de claveros, debieran una filiacién politica distinta a la de quienes
desempefaran cargos similares; y (ii) la obligacién que los cargos de Secretario General,
Visitadores Nacionales, Delegados del Registrador Nacional del Estado Civil y Registradores
Distritales de Bogotd, fueran confirmados por el Consejo Nacional Electoral como requisito

para acceder al empleo.

La Corte consider6 que, a pesar que las normas del Cédigo Electoral fueron expedidas antes
de la Constitucién Politica de 1991, su analisis debia realizarse con base en las disposiciones
de esta Ultima, entre ellas las que habian operado en virtud de la Reforma Politica de 2003.
En ese sentido, los ejes del analisis sobre la exequibilidad de los preceptos acusados debian
fundarse en presupuestos definidos, relativos a (i) la incompatibilidad entre el Texto
Constitucional y férmulas de disefio institucional basadas en el reparto o balance entre
miembros de determinadas fuerzas politicas partidistas; (ii) la existencia de una carrera
administrativa especial, de origen constitucional, para la RENC, en la que tiene caracter
prevalente el ingreso a través de concurso publico de méritos, incluso para aquellos cargos
de responsabilidad administrativa, caso en el cual solo se permite la libre remocién; vy (iii) el
vinculo inescindible entre el sistema de carrera especial que privilegia el mérito y el caracter
despolitizado y técnico que debe gobernar a la RENC. A partir de estas premisas, la Sala

expresé las reglas jurisprudenciales que se sintetizan a continuacion:

15.1. La organizacion electoral, en cuanto ejerce un papel central en el régimen democratico,
requiere de altos niveles de profesionalizacién y transparencia, lo que implica la necesidad

de contar con arreglos institucionales que garanticen el caracter técnico e imparcial en el



ejercicio de sus funciones constitucionales y legales. En el régimen constitucional anterior, la
citada imparcialidad se lograba a través del balance en la filiacién partidista de los servidores
de la RNEC, en especial aquellos titulares de responsabilidad administrativa o electoral. Esta
opcidén regulativa, no obstante, se torna incompatible con la Constitucién de 1991, la cual
prevé tanto la imposibilidad del establecimiento de diferenciaciones o tratamientos
discriminatorios basados en la filiacion politica - la que a su vez tiene cardacter
eminentemente voluntario - , como la previsién de normas legales que impongan el deber de
revelar dicha filiacién como requisito para el ejercicio del derecho a acceder, en condiciones
de igualdad de oportunidades, al servicio del Estado. Adicionalmente, una previsién de ese
contenido seria abiertamente contradictoria al mandato dispuesto en el articulo 125 C.P.,
segun el cual “en ningun caso la filiaciéon politica de los ciudadanos podra determinar su
nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o remocién.” Como se indicé en la
sentencia mencionada, “[c]iertamente |la persona tiene derecho a no revelar cual es su
posicion politica y a mantener el secreto de su voto, cuya garantia no se limita a las cautelas
o0 medidas dispuestas para proteger al ciudadano en el acto mismo de emitir el voto, sino que
se proyecta después de ese momento, entre otras razones, porque, como quedé anotado, los
derechos de participacion politica tienen evidentes conexiones con otros derechos y
libertades que contribuyen a proteger la libertad de opcidn propia de la politica. Es el caso,
por ejemplo, de la libertad de conciencia que, segln el articulo 18 de la Constitucién, prohibe
que se moleste a otro “por razén de sus convicciones o creencias”, que sea compelido a
revelarlas o que se le obligue “a actuar contra su conciencia” e incluso del derecho a la
intimidad personal que, conforme al articulo 15 superior, el Estado debe respetar y hacer
respetar. || Todos estos derechos resultan violados por la preceptiva demandada, pues si la
condicién de acceso al desempefio de un cargo o de una funcién consiste en tener
determinada filiacién politica, no hay manera de acceder a la funcién publica distinta a tener
una filiacién y a revelarla, lo cual, ademas, comporta la violacién del derecho a la igualdad en
la media en que se le confiere una injustificada ventaja a los afiliados a partidos,
movimientos o agrupaciones politicas respecto de los ciudadanos no afiliados o sin filiacién
politica conocida, quienes, a causa de su posicidn independiente, no tienen posibilidad de
acceder vy, si tuvieran posibilidad de acceder, tampoco tendrian asegurado el mismo punto de

partida, por lo cual no habria igualdad en las condiciones de acceso.”.

15.2. Sin embargo, es evidente que la proteccién de la imparcialidad es imperativa en las

instituciones del Estado y, de manera particular, en la RNEC. Por ende, se debe contar con



un mecanismo que permita cumplir con esa finalidad y que, a su vez, sea compatible con el
plexo de principios y valores que informan el actual régimen constitucional. La Corte, a partir
del andlisis de las normas superiores que regulan el ingreso al servicio publico, concluyé que
el sistema de carrera administrativa es el instrumento idéneo para cumplir con el deber de
preservacién de la imparcialidad y el caracter técnico de la RNEC.37 En efecto, el factor
dirimente para la provision de los empleos es la evaluacién del mérito de los aspirantes,
criterio que, como se explicé en el fundamento juridico 5, tiene naturaleza estrictamente
objetiva. Por lo tanto, el sistema de carrera basado en el mérito es la regla general y
preferente para la provision de los empleos de la RNEC, en tanto garantiza en mejor y mayor
medida posible las cualidades y atributos que en la democracia constitucional se exigen de la

organizacion electoral.

La regla sobre la prevalencia de la carrera administrativa en la RNEC, sin embargo, debe
analizarse a partir de las previsiones y objetivos que sobre esa materia determiné la Reforma
Politica de 2003. Como se indicé en el fundamento juridico 14, la finalidad buscada por el
constituyente derivado era lograr la despolitizacion de la organizacidn electoral, a través de
la exigencia estricta en la aplicacion del régimen de carrera para la provisidén de los cargos
de la RNEC. A partir de esa comprobacién, la Corte encontré que la confirmacién de los
cargos por parte del Consejo Nacional Electoral, al igual que la exigencia de una filiacion
partidista particular para asumir determinados cargos, eran inconstitucionales, puesto que
pretermitian una condicién expresa de la Carta Politica, como es la obligatoriedad del
concurso de méritos como mecanismo “exclusivo” para el ingreso a la RNEC, exceptuandose
la libre remocidn para los empleos cuyas funciones involucren responsabilidad administrativa
o electoral. En razon de la importancia que para la presente sentencia tienen los argumentos
expresados por la Corte para justificar dicha conclusiéon, la Sala considera pertinente

transcribirlos in extenso.

“El analisis de los cuestionamientos relativos a la provisiéon de ciertos cargos de la
Registraduria Nacional del Estado Civil no puede hacerse al margen de las modificaciones
que en la regulacién superior de la materia introdujo el Acto Legislativo No. 01 de 2003, de
manera que es indispensable establecer, en términos generales, cudl es el marco surgido de
la reforma y proceder después a examinar los argumentos que sustentan los ataques de

inconstitucionalidad planteados por los actores.



Tratdndose de la designacién del personal de la Registraduria Nacional del Estado Civil el
articulo 266 de la Constitucion fue reformado para indicar que, en adelante, “la Registraduria
Nacional estard conformada por servidores publicos que pertenezcan a una carrera
administrativa” y a esa carrera administrativa se le denomina “especial”, con lo cual se

denota, en el caso examinado, su particular origen constitucional.

La carrera administrativa en la Registraduria Nacional del Estado Civil tuvo un caracter
especial derivado de su origen legal y, como se observa, con posterioridad al Acto Legislativo
No. 01 de 2003 mantiene el caracter especial, pero ya no fundado en la ley sino en la
expresa previsién constitucional contenida en el articulo 266 de la Carta que, adicionalmente,
prevé el ingreso a ella “exclusivamente por concurso de méritos”, asi como “el retiro flexible

de conformidad con las necesidades del servicio”.

Con base en el anterior recuento normativo conviene sefialar que los actores solicitan
declarar la inconstitucionalidad del numeral 5¢ del articulo 12 del Decreto 2241 de 1986 que
somete a la aprobacién del Consejo Nacional Electoral “los nombramientos de Secretario
General, Visitadores Nacionales, Delegados del Registrador Nacional del Estado Civil y
Registradores Distritales de Bogota”, bajo el cargo de constituir una injerencia del Consejo en
asuntos propios de la Registraduria, injerencia que, a su juicio, resulta contraria al nuevo

esquema constitucional.

Ciertamente la instauracién de un sistema de carrera especial para el ingreso a la
Registraduria Nacional del Estado Civil incide en la regulacién de la manera como debe
procederse a efectuar los nombramientos en la entidad, puesto que la sola prevision del
sistema es suficiente muestra del propdsito de dotar a la Registraduria de un mecanismo de
provision de cargos administrado y vigilado por ella misma, de conformidad con la

Constitucidn y con las reglas legales que al efecto se fijen.

En efecto, mediante el concurso se busca una calificacion del mérito estrechamente
vinculada a patrones objetivos, sin que puedan emplearse criterios o factores subjetivos de
valoracién, para evitar, de tal modo, que el resultado final quede a la disposicién o al
capricho del nominador, quien, en consecuencia, no podra desconocerlo ni alegar que es

inconveniente proceder a efectuar un determinado nombramiento.



Mantener la exigencia de una aprobacidn posterior al concurso y a los resultados en él
obtenidos desconoce que la propia Constitucién establecié ese mecanismo para asegurar que
el ingreso a la Registraduria se base en el mérito, introduce una etapa que, fuera de ser
extrafa al sistema de seleccién, propicia una ulterior e inadmisible valoracién no exenta de
consideraciones subjetivas y, por lo tanto, deja los resultados a merced de una entidad
distinta de la Registraduria que, se repite, es la instituciédn constitucionalmente facultada
para adelantar el concurso y para designar su propio personal conforme al sistema de carrera
administrativa especial que la Carta prevé.

Téngase en cuenta, ademas, que como se consignd en otros apartes de esta providencia, el
Constituyente al instaurar un sistema de carrera especial y el consiguiente ingreso mediante
concurso a la Registraduria Nacional del Estado Civil tuvo el propdsito de sustraer a la
entidad de influencias partidistas y que, en ese contexto, la aprobacion de los
nombramientos por un érgano de composicion eminentemente politica como el Consejo
Nacional Electoral resulta todavia mas extrafia al nuevo marco constitucional surgido del
Acto Legislativo No. 01 de 2003.

Ahora bien, el articulo 266 de la Constitucién adicionalmente indica que “los cargos de
responsabilidad administrativa o electoral serdn de libre remocién, de conformidad con la
ley”, de donde surge que se trata de cargos que pertenecen a la carrera administrativa
especial “a la cual se ingresara exclusivamente por concurso de méritos especial”, pues,
tratandose de ellos, el Constituyente sélo aludié a la libre remocién, pero no al libre
nombramiento. En otros términos, respecto de los cargos de responsabilidad administrativa o
electoral el régimen especial constitucionalmente previsto para la Registraduria Nacional del

Estado Civil combina el ingreso mediante concurso de méritos y la libre remocién.

La libre remocion es garantia de la confianza que el Registrador Nacional deposite en
quienes, habiendo ingresado en virtud del concurso de méritos, desempefien los cargos de
mayor responsabilidad y, de acuerdo con la Constitucién, es competencia del legislador
precisar cuales son esos cargos de responsabilidad administrativa o electoral que, aun
cuando pertenecen a la carrera, quedan sujetos a la libre remocién, dado que ésta procede
“de conformidad con la ley”.

Desde luego, para la regulacién de la carrera administrativa especial de la Registraduria el



legislador estd asistido por su potestad de configuraciéon y, dentro de los parametros
constitucionalmente dispuestos y en atencién a la naturaleza, a las funciones propias de la
Registraduria y a sus fines institucionales, el legislador, conforme lo disponen los articulos
125 y 266 de la Carta, debe clasificar con caracter general los cargos como de carrera,
definir los que corresponden a cargos de responsabilidad administrativa o electoral y por
excepcion, si asi lo considera necesario, determinar como de libre nombramiento y remocién

algunos empleos que naturalmente no impliquen responsabilidad administrativa o electoral.

En estas hipdtesis, dada la autonomia de la Registraduria, no se requiere que los respectivos
nombramientos sean aprobados por el Consejo Nacional Electoral, puesto que seria una
intervencion que desvirtuaria la indole de los cargos definida por el legislador, los motivos y
las finalidades que llevan a otorgarlos y también implicaria una injerencia en un asunto
administrativo que gira en la 6rbita de la Registraduria Nacional del Estado Civil. Empero, la
Corte precisa que, salvo las excepciones que disponga la ley, todos los empleos de la
Registraduria pertenecen a la carrera administrativa especial y deberan ser provistos

mediante concurso de méritos.” (Subrayas y negrillas no originales).”38

16. En criterio de la Sala, el analisis de la jurisprudencia constitucional en materia del
sistema especial de carrera de la RNEC permite arribar a las siguientes conclusiones, las

cuales seran centrales para resolver el cargo propuesto por el ciudadano Nossa Montoya.

16.1. Durante la vigencia de la Constitucion anterior, fueron expedidas normas legales que
consagraron un sistema de carrera para la RNEC, dispuesto en consideracion de las funciones
particulares que esa entidad desarrolla en el ambito propio de la organizacién electoral. La
Corte considerd que esas previsiones, de manera general, eran compatibles con la Carta
Politica de 1991. Sin embargo, sujetd esa consonancia al cumplimiento de los requisitos
constitucionales de los sistemas especificos de carrera, entre ellos la necesidad que los
cargos de libre nombramiento y remocion tengan caracter excepcional y se refieran a
empleos que involucren autoridad administrativa, direccionamiento institucional o que

requieren un nivel particular de confianza en el servidor publico que los asume.

16.2. En virtud de la Reforma Politica de 2003 se introdujeron estrictos requisitos en cuanto a

la carrera administrativa de la RNEC, los cuales gravitan alrededor del sometimiento de sus



cargos al sistema especial de carrera administrativa, de origen constitucional a partir de la
citada enmienda, cuyo ingreso serd exclusivamente por concurso de méritos, dispondrd
reglas sobre retiro flexible de conformidad con las necesidades del servicio y conferird a los
cargos de responsabilidad administrativa o electoral el caracter de libre remocién. Este
modelo de exigencia “reforzada” de la carrera administrativa, que cuenta entre sus
particularidades con un régimen “mixto” para los empleos que conlleven responsabilidad
administrativa o electoral, se explica en la necesidad, evidenciada por el constituyente
derivado, de despolitizar la RNEC a través de instrumentos objetivos de seleccién de sus
servidores, lo que permite la configuracién de una instituciéon de indole técnica. Asi, de
acuerdo con las previsiones contenidas en el articulo 266 de la Carta, tales empleos hacen
parte de la carrera administrativa especial de la RNEC, puesto que su ingreso se realiza a
través de concurso publico de méritos. No obstante, se permite que el retiro de los mismos
pueda hacerse bajo la libre remocién, asunto que tiene reserva material de ley, en los
términos de la misma norma constitucional.

Resolucidén del cargo propuesto

17. El actor considera que lo previsto en la norma acusada, en el sentido de disponer que los
cargos de Secretario General, Delegado Departamental, Registrador Distrital y Registrador
Especial sean de libre nombramiento y remocion, se opone el articulo 266 C.P., modificado
por el articulo 15 del Acto Legislativo 1¢ de 2003, norma que dispone que el ingreso a la
carrera administrativa especial de la RNEC serd exclusivamente por concurso de méritos,
permitiéndose solo que los cargos que involucren responsabilidad administrativa o electoral

sean de libre remocién, méas no de libre nombramiento.

De manera preliminar, la Sala advierte que para resolver el problema juridico propuesto es
menester integrar la unidad normativa con otras expresiones no acusadas por el
demandante. La jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado que la integracion de la

“"au

unidad normativa es excepcional y solo procede ““cuando ella es necesaria para evitar que
un fallo sea inocuo, o cuando ella es absolutamente indispensable para pronunciarse de
fondo sobre un contenido normativo que ha sido demandado en debida forma por un
ciudadano. En este Ultimo caso, es procedente que la sentencia integre la proposicién
normativa y se extienda a aquellos otros aspectos normativos que sean de forzoso analisis

para que la Corporacién pueda decidir de fondo el problema planteado”39. A partir de esta



regla, la Corte ha diferenciado dos planos en que resulta aplicable la integracién de la unidad
normativa.40 El primero procede en los casos en que las expresiones acusadas no configuran
en si mismas una proposicién juridica auténoma, bien porque carecen de contenido dedntico
claro o requieren ser complementadas con otras para precisar su alcance. El segundo es
aplicable cuando si bien lo demandado conforma una proposicién normativa auténoma, tiene
un vinculo inescindible con otros textos legales, de manera que si se omitiera la integracién,
la decisién que adopte la Corte resultaria inocua. Igual criterio es utilizado cuando dicho

vinculo se predica de una norma prima facie inconstitucional.

Para el asunto de la referencia la integracién normativa se predica a partir del segundo
plano. En efecto, aunque el actor restringe su acusacién a algunos cargos descritos en el
literal a) del articulo 62 de la Ley 1350/09, el argumento central de la censura se basa en la
regla constitucional que prevé un sistema mixto para la provision de los cargos de la RENC
que involucren responsabilidad administrativa o electoral, fundada en el ingreso a través de
concurso de méritos y la libre remocién. Como es sencillo advertir, de resultar admisible ese
cargo, seria predicable no solo de los empleos acusados, sino de la totalidad del literal citado,
pues este enlista los empleos que el legislador ha identificado como de responsabilidad
administrativa o electoral, que conforme con su ejercicio comportan la adopcién de politicas
0 realizacion de funciones de direccién, conduccidn, asesoria y orientacion institucionales;

confiriéndoles a todos ellos el caracter de libre nombramiento y remocién.

Por ende, con el fin de evitar que el fallo que adopte la Corte resulte inocuo, es necesario
definir si la decisién legislativa de conferir a los cargos de responsabilidad administrativa o
electoral la naturaleza de libre nombramiento y remocién desconoce lo previsto en el articulo

266 C.P., lo que implica el estudio de la totalidad del literal a) antes mencionado.

18. Los fundamentos juridicos en esta sentencia apuntan a explicar como el constituyente
derivado de 2003 decidié establecer un régimen especial de carrera administrativa para la
RENC. Este modelo tiene entre sus caracteristicas esenciales el ingreso exclusivo a través de
concurso publico de méritos y la prevision de la libre remocién respecto de los empleos que
comportan responsabilidad administrativa o electoral. El analisis histérico de los
antecedentes legislativos de la enmienda constitucional demuestra, a su vez, que la
intencion de la Reforma Politica fue fijar, de forma univoca, un esquema mixto para la

provisién de los cargos de carrera administrativa especial mencionados, que contempla el



acceso por concurso de méritos y la libre remocién.

El contenido de la norma acusada se aparta de ese modelo mixto, expresamente
contemplado por la Carta, y adopta la posibilidad que los cargos de autoridad administrativa
y electoral sean de libre nombramiento y remocién. En ese sentido, el literal objeto de
analisis desconoce abiertamente el articulo 266 C.P., luego de su modificacion por el Acto
Legislativo 12 de 2003, el cual establece un régimen de carrera mas estricto, segin se ha

explicado en este fallo.

19. Sin embargo, la Corte encuentra que contra la anterior conclusién pueden plantearse
validamente dos tipos de objeciones. En primer lugar, pudiera considerarse, como lo
sostienen los intervinientes y el Procurador General, que la vulneracién a la Carta no
concurre en el caso propuesto, habida cuenta que la misma estipula la potestad que tiene el
legislador para establecer cargos de libre nombramiento y remocién, facultad prevista en el
articulo 125 C.P. y amparada por la jurisprudencia constitucional. En segundo término,
también podria sefialarse que, con base en un criterio respetuoso del principio de
conservacién del derecho, la declaratoria de inexequiblidad debe restringirse a la expresién
“nombramiento y” del inciso primero del articulo 62 de la Ley 1350/09, puesto que el articulo
266 C.P. prescribe la libre remocién para los cargos de responsabilidad administrativa o

electoral. Pasa la Sala a dar respuesta a estos cuestionamientos.

20. En cuanto al desconocimiento de la facultad del legislador para disponer cargos de libre
nombramiento y remocidn, debe tenerse en cuenta que segln se expuso en el fundamento
juridico 9 de esta sentencia, tal competencia solo puede ejercerse de manera excepcional,
dentro del marco constitucional y precedida de una razén suficiente, que permita inaplicar el
régimen ordinario de carrera administrativa basado en el mérito. Para el caso analizado, es
evidente que el legislador tiene una restriccidon constitucional definida en lo que se refiere al
establecimiento de cargos de libre nombramiento y remocidn para el escenario particular de
la carrera especial de la RNEC, limite consistente en que los cargos de responsabilidad
administrativa o electoral fueron regulados por la misma Carta Politica conforme un modelo
mixto, que prescribe el nombramiento por concurso, estando por ello adscritos a la carrera
administrativa especial, y la posibilidad de la libre remocidn, en las condiciones que prevea la
ley. Esto con el fin de fortalecer la independencia, imparcialidad y transparencia predicables

de la organizacién electoral, y en especial de la RNEC, en cuanto instituciéon de naturaleza



técnica.

En otras palabras, el constituyente derivado ha fijado para los empleos de la RNEC un
régimen de vigencia estricta de la carrera administrativa fundado en el evaluacién del mérito
de los aspirantes, dentro del cual se encuentra una regla particular que obliga a que los
cargos de responsabilidad administrativa o electoral deban ser proveidos mediante concurso.
Esta disposicién involucra per se una limitaciéon concreta al legislador, quien no esta
habilitado para fijar un sistema distinto al modelo mixto para el ingreso a dichos cargos,
como el de libre nombramiento y remocidn. Asi, se esta ante un ejercicio desbordado, y por
ende inconstitucional, de la facultad legislativa sobre la materia. Esto, por supuesto, al
margen de la posibilidad reconocida por la jurisprudencia constitucional, descrita en el
fundamento juridico 15.2., consistente en que al interior del régimen de empleos de la RNEC
puedan fijarse, de manera excepcional, cargos de libre nombramiento y remocién, que en
todo caso no podran cobijar los empleos de responsabilidad administrativa o electoral, por

expreso mandato constitucional.

21. Respecto a la segunda objecién, la Corte encuentra que de la lectura atenta del articulo
62 de la Ley 1350/09 se advierte que la provisién de cargos de libre nombramiento y
remocion se extiende no solo a los empleos de responsabilidad administrativa o electoral,
enlistados en el literal a), sino también a otros a los que el legislador no les confirié ese
caracter, como los empleos adscritos a los despachos del Presidente y magistrados del
Consejo Nacional Electoral, los empleos cuya funcién principal sea la de pagador y/o
tesorero, al igual que los cargos que no pertenezcan a organismos de seguridad del Estado
cuyas funciones como las de escolta, consistan en la proteccion y seguridad de los altos

funcionarios de la organizacién electoral.

Por lo tanto, como el cargo formulado por el actor y el analisis realizado en esta decisién se
circunscribe al estudio de los requisitos constitucionales para el ingreso a los empleos de
responsabilidad administrativa o electoral de la RNEC, no es posible adoptar una decisién
como la propuesta, pues ello significaria asumir problemas juridicos ajenos al estudio
adelantado en precedencia, lo que claramente excede los propdsitos y el alcance de esta
sentencia. En ese mismo sentido, debe también la Corte aclarar que el problema juridico
citado se restringe a las condiciones de ingreso a los citados cargos, sin que asuma el

analisis de la constitucionalidad de la pertenencia de determinado empleo a la categoria de



autoridad administrativa o electoral. Esto debido a que dicha materia especifica no fue

objeto de la demanda formulada por el ciudadano Nossa Montoya.

22. Conforme a lo expuesto, la Corte advierte que la decision legislativa consistente en
conferir a los cargos de autoridad administrativa o electoral de la RNEC el caracter de libre
nombramiento y remocién es contraria a lo dispuesto en el articulo 266 C.P. No obstante,
también encuentra la Sala que esa incompatibilidad no lleva inexorablemente a la
declaratoria de inexequibilidad del literal a) del articulo 62 de la Ley 1350/09, puesto que a
partir del acatamiento del principio de conservacion del derecho antes citado, que tiene a su
vez sustento en la vigencia del principio democratico representativo, es posible interpretar la
norma demandada de modo que sea compatible con las reglas constitucionales de la carrera
administrativa especial de la RNEC. Antes bien, a juicio de la Sala la inconstitucionalidad
simple del precepto impondria una restriccion desproporcionada a la competencia que tiene
el Congreso para regular el citado régimen especial de carrera, como se explica a

continuacion.

Debe partirse de comprobar que el articulo 266 C.P. dispone expresamente la reserva
material de ley en lo que respecta a la regulacién de la libre remocién de los cargos de la
RNEC que involucren autoridad administrativa o electoral. Esa normatividad, como es
apenas obvio, debe responder a dos niveles diferenciados y sucesivos. En primer lugar, el
legislador debe definir cudles son los cargos que considera que tienen tales funciones de
direccionamiento institucional. Identificados los empleos, el Congreso determinara el
régimen particular aplicable para la libre remocién, seglin lo ordena la Carta Politica.
Argumentos de esta naturaleza se enmarcan, a su vez, en el exhorto que realizé la Corte al
legislador en la sentencia C-230A/08, con el fin que dispusiera las normas que regularan la
carrera administrativa especial de la RNEC, de conformidad con las condiciones que para ese

particular fijé el articulo 15 del Acto Legislativo 12 de 2003.

Para el caso estudiado, se observa que el legislador cumplié acertadamente con la primera
etapa, pues enlistd los empleos que conllevaban autoridad administrativa o electoral. En ese
sentido, mal podria la Corte declarar la inexequibilidad de dicha enunciacion de cargos, pues
ello significaria desconocer la reserva material de ley antes enunciada y reiterada en el fallo
C-230A/08. No obstante, los argumentos expresados en los fundamentos juridicos anteriores

demuestran que el Congreso incurrié en un exceso de su facultad constitucional, pues



confirid el caracter de libre nombramiento a los empleos mencionados, cuando por expreso
mandato constitucional el ingreso a los mismos debe estar mediado por concurso publico de
méritos, como se ha demostrado en esta sentencia, lo que hace que tales cargos

pertenezcan a la carrera administrativa especial de la RNEC.

En ese orden de ideas, debe la Corte proferir un fallo modulado que cumpla el doble
propésito de conservar la competencia del legislador en la denominacién de los cargos de
responsabilidad administrativa o electoral y garantizar que tales empleos sean provistos por
concurso de méritos, en los términos del articulo 266 C.P. Por ende, la Sala declarara la
exequibilidad condicionada del literal a) del articulo 62 de la Ley 1350/09 en el entendido que
los cargos alli regulados son de libre remocién y deberan ser provistos exclusivamente por

concurso publico de méritos.

De otro lado, no puede perderse de vista que la expediciéon de las previsiones legales
relativas a la libre remocién de los cargos mencionados, no puede asumirse sin tener en
cuenta que la provisién de esos empleos se lleva a cabo mediante concurso publico de
méritos, lo que supone su pertenencia a la carrera administrativa especial de la RNEC. Ello en
el entendido que, como lo ha considerado la jurisprudencia constitucional, la remocién de los
servidores que ejercen empleos de carrera debe estar mediada por el deber de la
administracion de utilizar criterios de motivacién. Asi por ejemplo, en la sentencia T-205/09
(M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), que hace una sintesis comprehensiva del precedente
consolidado de la Corte sobre la materia, se insiste en que la pertenencia de un empleo del
Estado a un sistema de carrera administrativa, derivado de su ingreso mediante concurso
publico de méritos, implica la motivacion del acto de retiro, obligacidon que se extiende a los
casos en que el orden juridico confiere al nominador determinado grado de discrecionalidad u
otra modalidad exceptiva a ese respecto o, incluso, cuando se ha previsto el libre
nombramiento y remocién del servidor publico correspondiente. Esto debido a que tal
potestad discrecional no es incompatible con el deber general, propio de un Estado
democratico, de que la administracion motive sus actuaciones, en tanto presupuesto para la
vigencia del derecho al debido proceso. Sobre el particular, la citada sentencia, que trajo a
colacion diversas decisiones proferidas por la Corte en sede de control de constitucionalidad,

sefald lo siguiente:

“El articulo 121 de la Constitucion Politica expresa que ninguna autoridad del Estado puede



ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la ley. Esta disposicién
obliga a que las actuaciones administrativas estén reguladas en la ley y los reglamentos. Sin
embargo, hay casos en que es necesario que la misma ley excepcionalmente faculte a los
funcionarios para obrar discrecionalmente, para tomar decisiones o abstenerse de hacerlo,
para apreciar o juzgar circunstancias de hecho, de oportunidad y conveniencia. Pero esa
discrecionalidad no puede ser absoluta, sino relativa, en orden a garantizar la

responsabilidad del Estado Social de Derecho y de sus funcionarios4l.

La Corte Constitucional ha sostenido que la discrecionalidad absoluta puede confundirse con
la arbitrariedad y el capricho del funcionario, mientras que la discrecionalidad relativa le
permite a este Ultimo apreciar las circunstancias de hecho, la oportunidad y conveniencia
dentro de las finalidades inherentes a la funcién publica y las particulares implicitas en la
disposicién que autoriza la decisién discrecional. Asi lo sostuvo en Sentencia C-734 de
200042, al indicar:

“(...) la discrecionalidad absoluta entendida como la posibilidad de adoptar decisiones
administrativas sin que exista una razén justificada para ello, puede confundirse con la
arbitrariedad y no es de recibo en el panorama del derecho contemporaneo. La
discrecionalidad relativa, en cambio, ajena a la nocién del capricho del funcionario, le permite
a éste apreciar las circunstancias de hecho y las de oportunidad y conveniencia que rodean
la toma de la decisién, concediéndole la posibilidad de actuar o de no hacerlo, o de escoger
el contenido de su determinacion, siempre dentro de las finalidades generales inherentes a la
funciéon publica y las particulares implicitas en la norma que autoriza la decisién

discrecional”.

La Corte ha precisado también que la decision discrecional debe adecuarse a los fines de la
norma que autoriza la facultad discrecional y guardar proporcionalidad con los hechos que le
sirvieron de causa43. Queda asi claro que la discrecionalidad que excepcionalmente otorga la
ley no es absoluta, con lo cual se evita que se confunda con la arbitrariedad y el capricho del

funcionario.

4.1. Segun el articulo 209 de la Constitucion Politica, la funcién publica se desarrolla con

fundamento en el principio de publicidad, entre otros.



Por su parte, el articulo 35 del Cédigo Contencioso Administrativo dispone que las decisiones
administrativas deben ser motivadas al menos de forma sumaria, cuando afectan a

particulares.

Teniendo como fundamento estas disposiciones, la Corte Constitucional ha reiterado la
importancia de la motivacion de los actos administrativos para que los destinatarios de éstos
puedan conocer las razones de la Administracién cuando resultan afectados sus intereses44.
Ha sostenido que, por regla general, los actos administrativos deben expresar los motivos o
causas que los sustentan, puesto que de esa forma se le da una informacién al juez que
ejerce el control juridico de esos actos, verificando si se ajustan al orden juridico y si
corresponden a los fines precisados en él45. Pero la Corte también ha sefialado que ese
deber general de motivar los actos administrativos tiene las excepciones consagradas

expresamente en la ley. Sobre este aspecto, en Sentencia C-371 de 199946, expreso:

“Si en el Estado de Derecho ningln funcionario puede actuar por fuera de la competencia
que le fija con antelacién el ordenamiento juridico, ni es admisible tampoco que quien ejerce
autoridad exceda los términos de las precisas funciones que le corresponden, ni que omita el
cumplimiento de los deberes que en su condicién de tal le han sido constitucional o
legalmente asignados (arts. 122, 123, 124 y 209 C.P., entre otros), de manera tal que el
servidor publico responde tanto por infringir la Constitucién y las leyes como por exceso o
defecto en el desempeno de su actividad (art. 6 C.P.), todo lo cual significa que en sus
decisiones no puede verse reflejado su capricho o su deseo sino la realizacién de los valores
juridicos que el sistema ha sefialado con antelacién, es apenas una consecuencia légica la de
que esté obligado a exponer de manera exacta cual es el fundamento juridico y factico de
sus resoluciones. Estas quedan sometidas al escrutinio posterior de los jueces, en defensa
de los administrados y como prenda del efectivo imperio del Derecho en el seno de la

sociedad.

(...) Todos los actos administrativos que no sean expresamente excluidos por norma legal
deben ser motivados, al menos sumariamente, por lo cual no se entiende que puedan existir
actos de tal naturaleza sin motivacion alguna. Y, si los hubiere, carecen de validez, segun
declaracién que en cada evento hara la autoridad judicial competente, sin perjuicio de la
sancion aplicable al funcionario, precisamente en los términos de la disposiciéon examinada”.

(Subrayado Fuera de texto).



La Corte ha aclarado que, aln en esos casos legalmente exceptivos, como la desvinculacién
de empleados de libre nombramiento y remocidn, segun lo dispuesto en el articulo 26 del
Decreto 2400 de 1968, se hace necesario que la autoridad administrativa haga constar en la
respectiva hoja de vida los hechos y las razones que causan la declaratoria de insubsistencia

sin motivacion, evitando asi la arbitrariedad en esas decisiones47.”

La Corte, con base en ese mismo criterio, ha sido explicita en vincular la pertenencia de un
empleo a la carrera administrativa a la motivacion del acto de desvinculaciéon. En ese
sentido, la sentencia T-1248/05 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), al analizar el caso de una
servidora publica que fue desvinculada de un cargo de carrera de una empresa social del
Estado, que ejercia en provisionalidad, sefialé que “el objeto del sistema de carrera
administrativa es garantizar la eficiencia de la administracién publica y ofrecer estabilidad e
igualdad de oportunidades para el acceso y el ascenso al servicio publico48. Los empleos de
carrera se caracterizan porque tanto el ingreso como el ascenso en los mismos esta
determinado por el mérito, lo que implica un derecho a la estabilidad. De forma tal que quien
se encuentra en carrera puede permanecer en su cargo mientras cumpla de manera eficiente
con sus funciones y s6lo podra ser removido por las causas sefaladas en la ley. (...) [l]a
desvinculacién de los empleados que ocupan un cargo de carrera debe ser precedida de un
acto motivado. La administracion debe motivar el acto con el fin de garantizar el debido
proceso y hacer efectiva la posibilidad de atacarlo ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo. Igualmente, la jurisprudencia ha manifestado que el deber de motivar las
decisiones, mediante las cuales se declara la insubsistencia de un nombramiento de carrera,
se extiende a aquellos casos en los que la persona desvinculada estuviere ocupando el cargo
de manera provisional, y que si se omite tal deber se viola el derecho al debido proceso del
trabajador.” (Subrayas fuera de texto).

Similares criterios han sido expuestos por la Corte en lo que se refiere a la necesidad de
motivar el acto de desvinculaciéon en el empleo de los servidores que ejercen en
provisionalidad cargos de carrera administrativa. Sobre este particular existe un precedente
consolidado, fundado en considerar que la adscripciéon de un empleo publico a la carrera
administrativa implica necesariamente que el acto de desvinculacién quede excluido de la
facultad discrecional del nominador, sin que pueda hacérsele extensivo el régimen de los
empleos de libre nombramiento y remocién, pues lo que prima es que el cargo ha sido

provisto mediante concurso publico de méritos. Por lo tanto, cuando ese deber de



motivacion es incumplido, se estd ante una evidente violacién del derecho al debido proceso,

que puede ser reparada, en determinadas condiciones, mediante la accién de tutela.

Asi se sefald por la reciente sentencia T-109/09 (M.P. Clara Elena Reales Gutiérrez), cuando
concluy6 que “[e]sta Corporacion ha manifestado en mdltiples sentencias que la situacion de
los servidores publicos que ocupan cargos de carrera en provisionalidad no es asimilable a la
de los funcionarios de libre nombramiento y remocién. Por esta razdn, ha afirmado que los
servidores publicos en provisionalidad no pueden ser desvinculados del servicio por la simple
voluntad discrecional del nominador - como ocurre con los funcionarios de libre
nombramiento y remocidn -, pues ellos gozan de una estabilidad laboral relativa. De alli que
en un gran numero de sentencias la Corte haya determinado que se vulnera el derecho al
debido proceso cuando, sin la debida motivacién, se declara la insubsistencia de un servidor

que habia sido nombrado en provisionalidad en un cargo de carrera administrativa.49".

Las reglas expuestas son aplicables, mutatis mutandis al régimen especial de carrera
administrativa de la RNEC. En efecto, la Constitucién ha reconocido un régimen exceptivo
para la desvinculacion de los servidores que ejercen empleos de autoridad administrativa o
electoral, quienes son de carrera pero podran ser removidos libremente. Ademas, confié al
legislador la regulacién de ese particular, sin que al momento se haya expedido tal
normatividad. Por ende, la Corte exhortara en esta sentencia al Congreso para que adopte la
legislacién que, en desarrollo del articulo 266 C.P. regule las condiciones para la libre
remocién de los servidores publicos de la RNEC que ejercen cargos de autoridad
administrativa o electoral, segun los presupuestos sefialados en esta sentencia, que apuntan,
entre otros asuntos, a que tal desvinculaciéon debe ser compatible con la indole de carrera
administrativa de tales empleos, lo que obliga a que el acto de retiro deba contener criterios

de motivacion.

La consecuencia necesaria de las premisas expuestas es que, mientras la citada regulacién
es promulgada por el Congreso, el Registrador Nacional del Estado Civil conserva la facultad
para ejercer la libre remocidon de los servidores publicos que ejerzan cargos de
responsabilidad administrativa o electoral, puesto que esa competencia se deriva del articulo
266 C.P. y es reiterada en la norma objeto de analisis. Sin embargo, es necesario advertir
que tal facultad, seguin se ha expuesto, debe ser compatible con la pertenencia a la carrera

administrativa especial de la RNEC que la Constitucién ha conferido a dichos cargos, lo que



implica que el acto de desvinculacién, a pesar de recaer en la érbita funcional del Registrador
Nacional, debe hacer explicita su motivacién. Ademds, como sucede con todas las
expresiones del poder publico, dicho acto de desvinculaciéon del empleo no puede llevarse a
cabo de modo irrazonable o arbitrario, sino que en todo caso debe ser compatible con la
garantia de los derechos constitucionales de que son titulares los servidores publicos y con el
cumplimiento de los fines del Estado; sin que pueda tornarse en vehiculo que ampare la
desviacion de poder, las practicas clientelistas o, en general, toda forma de ejercicio ilegitimo

o0 carente de sustento de la potestad de remocién.

24. En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que el efecto ineludible de esta sentencia es
que los empleos enumerados en la disposicidon analizada deben proveerse por concurso
publico de méritos, segun las condiciones previstas en los capitulos IV y V de la Ley 1350/09.
El Registrador Nacional del Estado Civil, en caso de designar en provisionalidad dichos
cargos, lo hara en la forma de que trata el literal c) del articulo 20 de la Ley 1350/09.50 Este
nombramiento estara vigente, como maximo, por el periodo previsto en dicha disposicién,
término durante el cual la RNEC abrird el concurso publico de méritos y proveera
definitivamente los empleos de Secretario General, Secretario Privado, Registrador Delegado,
Gerente, Director General, Jefe de Oficina, Delegado Departamental, Registrador Distrital,
Registrador Especial y Asesores, conforme con las mencionadas reglas de la carrera

administrativa especial de dicha entidad.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del

Pueblo y por mandato de la Constitucidn,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE, por los cargos estudiados en esta sentencia, el literal a) del articulo 62
de la Ley 1350 de 2009 “por medio de la cual se reglamenta la Carrera Administrativa
Especial en la Registraduria Nacional del Estado Civil y se dictan norma que regulen la
Gerencia Publica”., en el entendido que los cargos de autoridad administrativa o electoral alli
regulados son de libre remocién y no de libre nombramiento, por lo cual deberan ser

provistos exclusivamente por concurso publico de méritos.



Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
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Secretaria General

Sentencia C-553/10

1 La demanda fue inadmitida por el Magistrado Sustanciador, mediante Auto del 20 de
noviembre de 2009. Esta demanda presentaba varios cargos, dirigidos contra los apartados
acusados y contra el articulo 52 (parcial) de la Ley 1350 de 2009. En la subsanacién
presentada por el actor, de fecha 26 de noviembre de 2009, corrigié su demanda en el
sentido de restringir el libelo a un solo cargo, contra los citados apartes. Por ende, esta

sentencia circunscribira el analisis a esa censura.

2 En razén de la delimitacion del cargo que efectué el demandante, la sintesis de las
intervenciones se restringe a dicha censura, omitiéndose la referencia a consideraciones

relativas a los demds cargos propuestos en el libelo original.

3 Sobre estas caracteristicas, la intervencidon refiere a la sentencia C-506/99 (M.P. Fabio

Morén Diaz).

4 Esta conclusiéon ha sido construida a lo largo de la jurisprudencia de la Corte; no obstante,
su sintesis mas reciente y comprehensiva se encuentra en la sentencia C-588/09, (M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo). En esta decisién fue declarado inexequible el Acto
Legislativo 12 de 2008, que habia adicionado el articulo 125 C.P. con una regla que permitia
el ingreso automatico en la carrera administrativa de servidores publicos que ejercian el
cargo en provisionalidad y cumplian con determinadas condiciones. Esta Corporacién
considerd que una norma de este caracter excedia el poder de reforma constitucional del

Congreso, puesto que suspendia el principio constitucional de la carrera administrativa.
5 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-195 de 1994. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.

6 Ibidem.

7 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-356 de 1994. M. P. Fabio Morén Diaz.

8 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-195 de 1994. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.



9 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-356 de 1994. M. P. Fabio Mordn Diaz. También
Sentencia C-714 de 2002, M. P. Alfredo Beltran Sierra.

10 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-588/09, antes resefiada.

11 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-563 de 2000. M. P. Fabio Morén Diaz.
12 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992. M. P. Ciro Angarita Barén.
13 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-588/09.

14 Sobre la evaluacién de estos factores, la sentencia C-040/95 (M.P. Carlos Gaviria Diaz),
reiterada en la sentencia C-588/09, indicd que “el concurso ha de evaluar “todos y cada uno
de los factores que deben reunir los candidatos a ocupar un cargo en la administracién
publica”, incluidos aquellos factores en los cuales “la calificacibn meramente objetiva es
imposible”, pues “aparece un elemento subjetivo que, en ciertas ocasiones podria determinar
la seleccion, como seria, por ejemplo, el analisis de las condiciones morales del aspirante, su
capacidad para relacionarse con el publico, su comportamiento social, etc.” . La inclusion de
los factores dotados de un componente subjetivo dentro de la evaluacién propia del concurso
tiene la finalidad de evitar eventuales abusos, dado que, sin desconocer el matiz subjetivo
que caracteriza a la solvencia moral, la aptitud fisica o el sentido social, lo cierto es que del
ambito de la carrera administrativa “es preciso desterrar la arbitrariedad y, justamente, para

ese propdsito se ha ideado el concurso”.

15 Lo indicado en este aparte se funda en la reglas jurisprudenciales previstas en las
sentencias C-292/01 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), C-517/02 (M.P. Clara Inés Vargas
Hernéndez), C-1230/05 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), C-532/06 (M.P. Alvaro Tafur Galvis) y
C-588/09, ya resefada.

16 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-954/01 (M.P. Jaime Araljo Renteria)
17 idem.
19 Ibidem.

20 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-041 de 1995. M. P. Carlos Gaviria Diaz.



21 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-588/09.

22 Esto es reafirmado por la varias veces citada sentencia C-588/09, cuando al recopilar la
jurisprudencia constitucional en materia de carrera administrativa, sefaldé que “la Corte
Constitucional ha precisado que la carrera administrativa contribuye a asegurar la proteccion
de los derechos de los trabajadores establecidos en la Constitucién, pues “las personas
vinculadas a la carrera son titulares de unos derechos subjetivos adquiridos, que deben ser
protegidos y respetados por el Estado” , en la medida en que ejercitan su derecho al trabajo
“con estabilidad y posibilidad de promocién, seguin la eficiencia en los resultados en el
cumplimiento de las funciones a cargo” y con la posibilidad de obtener capacitacién
profesional, asi como “los demas beneficios derivados de la condicién de escalafonados”, tal

como se desprende de los articulos 29, 40, 13, 25,53 y 54 de la Carta .”

23 Vid. Entre otras, la sentencia C-532/06, antes citada.

24 Sentencia C-563 de 2000

25 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-517/02, antes citada.

26 Cfr. sentencia C-963 de 2003 (M.P. Jaime Araujo Renteria).

27 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1230/05. (M.P. Rodrigo Escobar Gil).

28 Las reglas jurisprudenciales que se expondran a continuacién sobre los requisitos para la
consagracion legal de cargos de libre nombramiento y remocidn se obtienen del analisis de,
en especial, las sentencias C-292/01 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), C-1177/01 (M.P. C-161/03
(M.P. Alfredo Beltran Sierra) y, en especial, C-312/03 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

29 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-195/94 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa).
30 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-514 /94 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo).
31 La norma demandada en esa oportunidad, resaltandose lo acusado, fue la siguiente:

“Articulo 6.- Los empleos de la Planta de Personal de la Registraduria Nacional del Estado
Civil son de Carrera, con excepcidn de los siguientes, los cuales son de libre nombramiento y

remocion:



a) Los de los Despachos del Consejo Nacional Electoral, del Registrador Nacional del Estado

Civil y del Secretario General de la Registraduria.

b) El de Secretario General de la Registraduria.

c) Los de Visitador Nacional.

d) Los de Director.

e) Los de Asesor.

f) Los de Jefe de Oficina.

g) Los de Jefe de Division.

h) Los de Delegado del Registrador Nacional del Estado Civil, e
i) Los de Registrador Distrital y Especial.

Paragrafo 12. Son también de libre nombramiento y remocién, los funcionarios que se
encuentren en las situaciones descritas en el articulo 10 del Decreto 1487 de 1986 y en el

articulo 80 del presente Decreto.

Pardgrafo 2°. Para todos los efectos, integran la Organizacién Electoral, los empleados que

menciona el articulo 11, literales a) a e), del Decreto 1487 de 1986.

Paragrafo 32. Los Delegados de los Registradores Municipales, vinculados precaria y
transitoriamente a la Registraduria Nacional del Estado Civil durante la época electoral, no
tienen el caracter de empleados publicos de la entidad por no pertenecer a sus cuadros

permanentes”.

32 Cfr. Gaceta del Congreso 558/08, pag. 5.

33 Cfr. Gaceta del Congreso 526/02, pagina 13-14.
34 Cfr. Gaceta del Congreso 189/03, pag. 4

35 Ibidem, pagina 18.



36 Cfr. Gaceta del Congreso No. 200/03, pag. 6.

37 Al respecto, la sentencia C-230A/08 indic6: “El origen del Registrador Nacional del Estado
Civil y el mecanismo de carrera para el ingreso de servidores publicos a la Registraduria
Nacional se muestran acordes con la indole técnica de las funciones asignadas a la entidad,
cuyo cumplimiento torna viable la realizaciéon de las elecciones en condiciones de
imparcialidad, sin que se requiera la participacidon o concurso de partidos, movimientos o
agrupaciones politicas como medio para producir confianza. A su vez, el origen del Consejo
Nacional Electoral confirma su caracter politico y su calidad de instancia de concertacién
entre distintas tendencias politicas en temas tales como los topes de campafia o la

publicidad electoral.”

38 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-230A/08.

39 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-320/97 (M.P. Alejandro Martinez Caballero).
40 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-804/06 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto).
41 Sentencia T-064 de 2007.

42 Sentencia C-734 de 2000. La Corte declard exequible el articulo 26 del Decreto Ley 2400
de 1968, segun el cual “[e]l nombramiento hecho a una persona para ocupar un empleo del
servicio civil, que no pertenezca a una carrera, puede ser declarado insubsistente libremente
por la autoridad nominadora, sin motivar la providencia. Sin embargo, deberd dejarse

constancia del hecho y de las causas que lo ocasionaron en la respectiva hoja de vida”.
43 Sentencia C-525 de 1995.

44 Sentencias C-734 de 2000 y T-064 de 2007.

45 Sentencia SU-250 de 1998.

46 La Corte declard exequible las expresiones “al menos en forma sumaria si afecta a
particulares”, del articulo 35 del Cédigo Contencioso Administrativo, “en el entendido de que
las decisiones que se tomen en materia de derecho de peticién, asi se motiven tan solo

sumariamente, si deberan resolver el fondo del asunto sometido a consideraciéon y no



limitdndose la autoridad competente a dar una respuesta formal sobre el tramite o el estado
de la solicitud”; y “siquiera sumaria, cuando sea obligatoria”, del articulo 76 del mismo
cddigo, en el entendido de que “se entiende que alude a determinados actos que el
legislador ha declarado que, por su propia naturaleza, no requieren ser motivados segun la
amplitud de la atribucién conferida a la autoridad, si bien advirtiendo que la referencia legal
correspondiente ha de ser expresa, taxativa y de interpretacién estricta, y que las
posibilidades de no motivacidn de los actos en que asi lo autorice la ley no se confunden con
la arbitrariedad de la administracién, es decir, que su contenido estd expuesto a examen
judicial para verificar si son conformes o no a la Carta Politica, y si los acompafa la

racionalidad que a toda determinacién oficial se exige”.
47 Sentencia C-734 de 2000.
48 Articulo 27 de la Ley 909 de 2004.

49 La jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre este punto se remonta a la Sentencia
SU-250 de 1998, M.P. Alejandro Martinez Caballero, en la cual la Corte indicé que debia
motivarse la desvinculacion de una notaria que ocupaba en interinidad un puesto de carrera.
Después de ella se han dictado, entre otras, las siguientes sentencias que han confirmado
esa linea jurisprudencial: T-800/98, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; T-884/02, M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez; T-610/03, M.P. Alfredo Beltran Sierra; T-752/03, M.P. Clara Inés Vargas
Hernandez; T-597/04, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; T-951/04, M.P. Marco Gerardo
Monroy Cabra; T-1206/04, M.P. Jaime Araljo Renteria; T-070/06, M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra; T-1240/04, M.P. Rodrigo Escobar Gil; T-161/05, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra;
T-031/05, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; T-123/05, M.P. Alvaro Tafur Galvis; T-132/05, M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa; T-222/05, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; T-374/05, M.P.
Alvaro Tafur Galvis; T-392/05, M.P. Alfredo Beltrdn Sierra; T-660/05, M.P. Jaime Cérdoba
Trivifio; T-696/05, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; T-024/06, M.P. Alfredo Beltran Sierra;
T-222/06, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; T-254 de 2006, M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra; T-132 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; T-279 de 2007, M.P. Manuel José
Cepeda Espinosa; T-464 de 2007, M.P. Nilson Pinilla Pinilla; T-838 de 2007, M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez; T-857 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; T-007 de 2008, M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa; T-157 de 2008, M.P. Rodrigo Escobar Gil; T-308 de 2008, M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto; y T-356 de 2008, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. Como



bien se deduce de este listado, la posicién jurisprudencial acerca de la necesidad de motivar
las declaraciones de insubsistencia de las personas nombradas en cargos de carrera, en
provisionalidad, es compartida por todas las salas de revisidn. Por otra parte, es importante
anotar que varias de las sentencias relacionadas se refieren a declaraciones de

insubsistencia dictadas por el Fiscal General de la Nacién.
50 El contenido de la norma es el siguiente:

“Articulo 20. Clases de nombramiento. La provision de los empleos en la Registraduria

Nacional del Estado Civil podra realizarse mediante las siguientes clases de nombramiento:

a) Nombramiento ordinario discrecional: Es aquel mediante el cual se proveen los cargos que

de conformidad con la presente ley tienen caracter de libre nombramiento y remocidn;

b) Nombramiento en periodo de prueba: Es aquel mediante el cual se proveen los cargos del
sistema especial de Carrera de la Entidad con una persona seleccionada por concurso y

tendra un término de cuatro (4) meses;

c) Nombramiento provisional discrecional: Esta clase de nombramiento es excepcional y solo
procedera por especiales razones del servicio. El término de la provisionalidad se podra hacer
hasta por seis (6) meses improrrogables; debera constar expresamente en la providencia de
nombramiento. En el transcurso del término citado se deberd abrir el concurso respectivo

para proveer el empleo definitivamente;

d) Nombramiento en ascenso: Es aquel que se efectla previa realizacién del concurso de

ascenso;

e) Nombramiento en encargo: Es aquel que se hace a una persona inscrita en Carrera
Administrativa para proveer de manera transitoria un empleo de Carrera mientras se surte el
concurso respectivo. El encargo no podra exceder de seis (6) meses. En el transcurso del
término citado se deberd adelantar el concurso respectivo para proveer el empleo

definitivamente.”



