CARRERA ADMINISTRATIVA - Régimen especial en las Contralorias
Territoriales y aplicacion de la Ley 909 del 2004 / CONTRALORIA DE
BOGOTA DISTRITO CAPITAL - Carrera administrativa. Aplicacion transitoria
de la ley 909 del 2004 / COMISION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL - Carece
de competencia para regular o aprobar cualquier tema referente a regimenes
especiales de carrera administrativa / CONTRALORIA DE BOGOTA DISTRITO
CAPITAL - La dependencia que el Concejo Distrital cree dentro de ese
organismo daréd aplicacion a las disposiciones de la ley 909 de 2004 para que
los empleos de carrera se provean mediante concurso

La Contraloria de Bogota, D.C., estd incluida en la expresion genérica
“contralorias territoriales”, y por ende es destinataria del paragrafo segundo del
articulo 3° de la ley 909 de 2004. Tal alcance se reitera en la ley 909 de 2004,
articulo 3°, literal c) que incluye en su campo de aplicacion a “los empleados
publicos de carrera de las entidades del nivel territorial: departamentos, Distrito
Capital, distritos y municipios y sus entes descentralizados” y en el paragrafo
segundo del mismo articulo a la Contraloria Distrital pues no la excluye al referirse
a las “contralorias territoriales”. Significa entonces que en la actualidad, la
expresion “disposiciones vigentes” para proveer los empleos de carrera de la
Contraloria Distrital de Bogota, se refiere a la ley 909 de 2004 y a la aplicaciéon
transitoria de sus disposiciones. Para lo cual, al Concejo Distrital compete
modificar la estructura de dicho érgano de control incorporando a su organizacion
la dependencia con la planta de personal y las funciones necesarias para
administrar la carrera administrativa, con asignacion de la competencia para
expedir los reglamentos que de manera precisa permitan dar aplicacion a las
disposiciones que en la ley 909 de 2004 regulan los concursos de méritos para
acceso y ascenso, la evaluacion de los méritos y calidades de los aspirantes, de
manera que se dé efectivo cumplimiento a los articulos 125 y 272, , inciso tercero,
de la Constitucion. Con base en las premisas anteriores, la Sala responde: “1. De
conformidad con el paragrafo 2°, articulo 3° de la ley 909 de 2004, ¢debe la
Contraloria de Bogota D. C., con régimen especial de carrera administrativa,
efectuar todos los tramites y solicitudes ante la Comisiéon Nacional del Servicio
Civil para dar aplicacion integra a la precitada ley? No, porque la Comisiéon
Nacional del Servicio Civil carece de competencia para regular o aprobar cualquier
tema referente a regimenes especiales de carrera administrativa, entre los cuales
esta el de las contralorias territoriales y por ende, el de la Contraloria de Bogot4,
D.C., “2. ¢Debe la Contraloria de Bogota D.C., mientras adopta su propio sistema
de evaluacién del desempefio, dar aplicacién al sistema tipo segun los Acuerdos
17 y 18 de 2008, expedidos por la Comision Nacional del Servicio Civil? ¢ Cuando
adopte su propio sistema de evaluacion del desempefio, debe ésta aprobarlo?” 3.
De no ser factible la aplicacion integra de la Ley 909 de 2004, ni contar con la
administracion y vigilancia de la Comision Nacional del Servicio Civil, seria viable
gue en ejercicio de las atribuciones contempladas en los articulos 268 y 272
superiores, la Contraloria de Bogota D. C., pueda transitoriamente definir con
autonomia las politicas y parametros para la administracion de su personal, en
tanto se expida la Ley de Carrera especial?” Mientras se expide la ley que regule
el sistema especial de carrera administrativa para las contralorias territoriales o en
particular para la Contraloria de Bogota, D.C., la dependencia que el Concejo
Distrital cree dentro de ese organismo dara aplicacion a las disposiciones de la ley
909 de 2004 para que los empleos de carrera se provean mediante concurso,
expidiendo las reglamentaciones que sean necesarias.

NOTA DE RELATORIA: Levantada la reserva legal con oficio 20126000101331 de
22 de junio de 2012.
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disposiciones de la ley 909 de 2004.

La sefiora Directora del Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
doctora Elizabeth Rodriguez Taylor, en atencién a la solicitud del sefior Contralor
de Bogota, D. C., doctor Miguel Angel Moralesrussi Russi, y tomando en
consideracion la naturaleza especial del régimen de carrera administrativa en las
contralorias territoriales y el hecho de que aun no ha sido expedida la ley que lo
regule, asi como las eventuales competencias de la Comision Nacional del
Servicio Civil, pregunta a esta Sala:

“1. De conformidad con el paragrafo 2°, articulo 3° de la ley 909 de 2004,
¢debe la Contraloria de Bogota D. C., con régimen especial de carrera
administrativa, efectuar todos los trdmites y solicitudes ante la Comision
Nacional del Servicio Civil para dar aplicacion integra a la precitada ley?

“2. ¢, Debe la Contraloria de Bogota D.C., mientras adopta su propio sistema
de evaluacion del desempefio, dar aplicacion al sistema tipo segun los
Acuerdos 17 y 18 de 2008, expedidos por la Comisién Nacional del Servicio
Civil?¢ Cuando adopte su propio sistema de evaluacién del desempefio,
debe ésta aprobarlo?

“3. De no ser factible la aplicaciéon integra de la Ley 909 de 2004, ni contar
con la administracién y vigilancia de la Comisién Nacional del Servicio Civil,
¢seria viable que en ejercicio de las atribuciones contempladas en los
articulos 268 y 272 superiores, la Contraloria de Bogotd D. C., pueda
transitoriamente definir con autonomia las politicas y parametros para la
administracion de su personal, en tanto se expida la Ley de Carrera
especial?”

Para responder la Sala CONSIDERA:

La ley 909 de 2004%, vigente sobre el empleo publico y la carrera administrativa,
en el articulo tercero refiere su campo de aplicacién a “los servidores publicos”, y

1 Ley 909 de 2004 (septiembre 23), “Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones”, D. O. No. 45.680, de sept. 23/04. Confrontar
texto completo del articulo tercero, del cual se destacan los siguientes apartes: Art. 3% “Campo de aplicacion
de la presente ley. / 1. Las disposiciones contenidas en la presente ley seran aplicables en su integridad a los
siguientes servidores publicos: a) A quienes desempefian empleos pertenecientes a la carrera administrativa en



le da el caracter de “integral” y “supletorio” tomando en consideracion el organismo
o entidad al cual los servidores estén vinculados; y en el paragrafo segundo del
articulo tercero en cita ordena su aplicacion en las contralorias territoriales mientas
se expide su régimen especial. Dice textualmente el paragrafo:

“Articulo 30. Campo de aplicacion de la presente ley...

“Paragrafo 20. Mientras se expida las normas de carrera para el personal
de las Contralorias Territoriales y para los empleados de carrera del
Congreso de la Republica les seran aplicables las disposiciones contenidas
en la presente Ley.”

Respecto de este paragrafo, la consulta indaga por el significado de la expresion
“las disposiciones contenidas en la presente ley”, para determinar cuales son las
normas de la ley 909 de 2004 que deben ser observadas por las contralorias
territoriales mientras el legislador expide el régimen especial de carrera que la
Constitucion Politica contempla para esos 6rganos de control.

Habiéndose pronunciado la Sala sobre el tema en concepto del 31 de agosto del
2005, radicacion No. 16582, sin que a esta fecha haya variado el marco normativo
y jurisprudencial entonces analizado, a continuacion reiterara el contenido de éste
y precisara los fundamentos y el modo de aplicacion en la Contraloria de Bogota,
D.C., con referencia al régimen especial del Distrito Capital.

1. El concepto del 31 de agosto de 2005, radicacién numero 1658.

En el concepto citado, las preguntas formuladas por el entonces Director del
Departamento Administrativo de la Funcion Publica y las respuestas de esta Sala,
fueron las siguientes:

Primera pregunta:

“1- Conteniendo (sic) la Ley 909 de 2004 un Régimen General de
Carrera Administrativa, éste es aplicable a las Contralorias
Territoriales, las cuales deben regirse por una norma especial de
carrera?”

Respuesta:

las entidades de la Rama Ejecutiva del nivel Nacional y de sus entes descentralizados. ...; / b) A quienes
prestan sus servicios en empleos de carrera en las siguientes entidades:...; / c) A los empleados publicos de
carrera de las entidades del nivel territorial: departamentos, Distrito Capital, distritos y municipios y sus entes
descentralizados; / d) La presente ley serd igualmente aplicable a los empleados de las Asambleas
Departamentales, de los Concejos Distritales y Municipales y de las Juntas Administradoras Locales. Se
exceptlan de esta aplicacion quienes ejerzan empleos en las unidades de apoyo normativo que requieran los
Diputados y Concejales. / 2. Las disposiciones contenidas en esta ley se aplicaran, igualmente, con caracter
supletorio, en caso de presentarse vacios en la normatividad que los rige, a los servidores publicos de las
carreras especiales tales como... Paragrafo 2°...”

2 Consulta formulada por el Departamento Admisnitrativo de la Funcién Pablica, que autorizé la publicacion
del concepto emitido, mediante oficio 811 del 7 de septiembre del mismo afio 2005.



“1. De conformidad con el paragrafo del articulo tercero de la ley 909 de
2004, esta ley se aplica en forma transitoria a los empleados de las
contralorias territoriales, en cuanto regula el conjunto de relaciones
juridicas de la carrera administrativa especial.”

Segunda pregunta:

“2- De conformidad con lo establecido por la ley 909 de 2004, la
Comision Nacional del Servicio Civil es competente para administrar
y vigilar la carrera administrativa especial de las Contralorias
Territoriales, dado que de su competencia se excluyen los regimenes
especiales de carrera al tenor de lo dispuesto por el articulo 130 de la
Constitucion Politica?

De ser negativa la respuesta, que 6rgano tendria esta competencia?”
Respuesta:

“2. De acuerdo con lo expuesto en la respuesta anterior, esta Sala
conceptia que la Comision Nacional del Servicio Civil no es
competente para administrar y vigilar la carrera administrativa especial de
las contralorias territoriales, de conformidad con la prohibicién expresa del
articulo 130 de la Constitucion Politica. Deben ser las asambleas
departamentales y los concejos municipales (en donde haya contralorias)
quienes determinen las dependencias que administren y dirijan la carrera
administrativa en estas entidades de control.”

Tercera pregunta_

“3- Pueden las Contralorias territoriales desarrollar sus instrumentos
de evaluacién del desempenfio laboral y someterlo a la aprobacion de
la Comisién Nacional del Servicio Civil, o pueden éstas surtir tal
trAdmite sin su aprobacion?”

Respuesta:

“3. Mientras se expida la ley que regule la carrera especial de las
contralorias territoriales, las asambleas departamentales y los concejos
municipales (en donde existan contralorias) al determinar las unidades
administrativas que dirijan y administren la carrera especial de los
funcionarios de estas entidades, deben sefalar la dependencia
encargada de definir y establecer, con aplicacion de las normas de la
carrera general, los instrumentos de evaluacion de sus funcionarios.
La ley especial que se expida al efecto, puede, respetando la autonomia
departamental y municipal, definir el sistema de evaluacién propio de esta
carrera.”

La Sala reitera los argumentos y las respuestas que integran el concepto emitido
el 31 de agosto de 2005, bajo la radicacion 1658, y a €l se remite integramente
para asumirlo como el marco teérico general que sustenta el punto que pasa a
desarrollarse.

2. La aplicacion transitoria de las disposiciones de la ley 909 de 2004 en la
Contraloria de Bogota, D.C.

La Contraloria de Bogota, D.C., estd incluida en la expresion genérica
“contralorias territoriales”, y por ende es destinataria del paragrafo segundo del



articulo 3° de la ley 909 de 2004. Sin embargo, originalmente no fue asi como se
vera a continuacion.

Es pertinente recordar que el Distrito Capital de Bogota tiene el “régimen politico,
fiscal y administrativo” determinado por “la Constitucion, las leyes especiales que
para el mismo se dicten y las disposiciones vigentes para los municipios”.®

En el articulo transitorio 41, la Constitucion de 1991 faculté al Gobierno Nacional,
por una sola vez, para expedir “el réegimen especial para el Distrito capital”, si en
los dos afios siguientes el Congreso de la Republica no dictaba la ley referida en
los articulos 322, 323, y 324 de la Carta. Con este fundamento fue expedido el
decreto ley 1421 de 11934 el cual, siguiendo el texto del articulo 322
constitucional, dispuso que “el régimen del Distrito Capital es el establecido
expresamente por la Constitucion, por el decreto ley 1421 de 1993 y por las leyes
especiales que dicten para su organizacion y funcionamiento; que los vacios se
suplen con las disposiciones constitucionales y legales vigentes para los
municipios y que las disposiciones del mismo decreto ley 1421 prevalecerian
sobre las normas legales de caracter general vigentes para las demas entidades
territoriales.” °

En cuanto a la Contraloria Distrital, el decreto 1421 de 1993, articulo 12, atribuyé
al Concejo Distrital la funcidon de organizarla y dictar las normas necesarias para
su funcionamiento, sin restringir la iniciativa para ejercerla®, en el articulo 17
consagro la “inamovilidad” del Contralor disponiendo que cuando ejerza su cargo
en propiedad solo puede ser suspendido o removido, antes del vencimiento de su
periodo, “por sentencia judicial o decision de la Procuraduria General de la
Nacién”; sobre el control fiscal y la Contraloria Distrital establecié en el articulo
1057 que a ésta corresponde vigilar la gestiéon fiscal del Distrito y de los
particulares que manejen fondos o bienes del mismo y que “La Contraloria es un
organismo de caracter técnico, dotado de autonomia administrativa y
presupuestal. En ningun caso podra ejercer funciones administrativas distintas a
las inherentes a su propia organizacion”; determind las calidades, inhabilidades y
prohibiciones para ser elegido contralor distrital y ejercer el cargo (arts. 107 y 108);

3 Constitucion politica, art.322

4 Decreto 1421 de 1993 (julio 21) “por el cual se dicta el régimen especial para el Dsitrito Capital de Santafé
de Bogota”, D. C., No. 40.958 ., del 22 de julio de 1993, Art. 12 num. 15 Art. 105, inciso cuarto; Art 109,
num 14.

SD.L. 1421 /93 Arts. 2°y 3°

6 D.L.1421/93, Art. 12: “Atribuciones. Corresponde al Concejo Distrital, de conformidad con la Constitucion
y alaley: ... 15. Organizar la Personeria y la Contraloria Distritales y dictar las normas necesarias para su
funcionamiento.” Art. 13: “Iniciativa. Los proyectos de acuerdo pueden ser presentados por los concejales y
el alcalde mayor por conducto de sus secretarios, jefes de departamento administrativo o representantes
legales de las entidades descentralizadas. EIl personero, el contralor y las juntas administradoras los pueden
presentar en materias relacionadas con sus atribuciones. ...”

7 D.L.1421/93, Art. 105: “Titularidad y naturaleza del control fiscal. La vigilancia de la gestion fiscal del
Distrito y de los particulares que manejen fondos o bienes del mismo, corresponde a la Contraloria Distrital. /
Dicho control se ejercerd en forma posterior y selectiva, conforme a las técnicas de auditoria, e incluira el
gjercicio de un control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad
y la valoracion de los costos ambientales, en los términos que sefialen la ley y el Codigo Fiscal. / El control o
evaluacion de resultados se llevara a cabo para establecer en qué medida los sujetos de la vigilancia logran sus
objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos adoptados para un periodo determinado. / La
Contraloria es un organismo de caracter técnico, dotado de autonomia administrativa y presupuestal. En
ningln caso podra ejercer funciones administrativas distintas a las inherentes a su propia organizacion. / La
vigilancia de la gestién fiscal de la contraloria se ejercera por quien designe el tribunal administrativo que
tenga jurisdiccién en el Distrito.



finalmente, entre sus atribuciones le asigné la de “proveer los empleos de su
dependencia conforme a las disposiciones vigentes."®

Como puede observarse, el régimen especial del Distrito Capital no se aparta de
las reglas constitucionales y legales sobre la competencia de los Concejos para la
organizacion del érgano de control fiscal.®

En cuanto a la provision de empleos remite a “las disposiciones vigentes”.
Entiende la Sala que dando aplicacion al articulo 322 de la Constitucion y al
articulo 2° del decreto ley 1421 de 1993, interpretar la expresion “disposiciones
vigentes” lleva, en primer término a las disposiciones constitucionales relativas
directamente al Distrito Capital, que corresponden a los articulos 322 a 327, en los
cuales nada se regula sobre la provision de los empleos de la Contraloria Distrital;
en segundo término, al mismo Decreto 1421, que al respecto so6lo contiene la
norma en comento; en tercer término, a leyes especiales que regulen para la
Contraloria Distrital el tema, y en su defecto, al régimen municipal.

Cuando entro en vigencia el decreto ley 1421 de 1993 ya habia sido expedida la
ley 27 de 1992, que desarrolld el articulo 125 constitucional, y que al definir su
cobertura habia excluido al Distrito Capital y a la Contraloria Distrital y los remitia
al “acuerdo 12 de 1987, expedido por el Concejo Distrital de Bogota, y todas las
normas reglamentarias del mismo”, en cuanto la misma ley 27 no modificara o
regulara expresamente.”10

Esta situacion de excepcion cambié con la ley 443 de 1998, cuando sefiald que
sus disposiciones serian aplicables “... a los empleados del Estado que prestan
sus servicios en las entidades de la Rama Ejecutiva de los niveles Nacional,
Departamental, Distrital, Municipal y sus entes descentralizados...”, y no excluy6 a
la Contraloria Distrital de *“las contralorias territoriales” que aplicarian sus
disposiciones mientras se expidieran las normas reguladoras de la carrera
especial de estos 6rganos de controll.

Tal alcance se reitera en la ley 909 de 2004, articulo 3°, literal ¢) que incluye en su
campo de aplicacion a “los empleados publicos de carrera de las entidades del
nivel territorial: departamentos, Distrito Capital, distritos y municipios y sus entes
descentralizados” y en el paragrafo segundo del mismo articulo a la Contraloria
Distrital pues no la excluye al referirse a las “contralorias territoriales”.

8 D.L.1421/93, Art. 109: “Atribuciones. Ademas de las establecidas en la Constitucion, el contralor tendra las

siguientes atribuciones: ... 14. Proveer los empleos de su dependencia, conforme a las disposiciones vigentes.
9 Cfr. Constitucion Politica, Arts. 272, inciso tercero, 300, num.7 y 313, num.6; y leyes 330 de 1996 y 136 de

1994.

10 Ley 27 de 1972, Art. 20. “De la cobertura. /.../ Mientras se expiden las normas sobre administracion del
personal de las entidades y organismos con sistemas especiales de carrera sefialados en la Constitucion, que
carecen de ellas, de las contralorias departamentales, distritales diferentes al distrito capital, municipales,
auditorias y/o revisorias especiales de sus entidades descentralizadas, y de las personerias, le seran aplicables
las disposiciones contenidas en la presente ley. /.../ Paragrafo. Los empleados del Distrito Capital de Santafé
de Bogota, continuaran rigiéndose por las disposiciones contenidas en el acuerdo 12 de 1987, expedido por el
Concejo Distrital de Bogotd, y todas las normas reglamentarias del mismo, en todo aquello que esta ley no
modifique o regule expresamente.”

11 Ley 443 de 1998, Art. 30. “Campo de aplicacion. Las disposiciones contenidas en la presente ley son
aplicables a los empleados del Estado que prestan sus servicios en las entidades de la Rama Ejecutiva de los
niveles Nacional, Departamental, Distrital, Municipal y sus entes descentralizados; ... / Paragrafo 2o.
Mientras se expiden las normas de carrera para el personal de las Contralorias territoriales, para los empleados
de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil y para los empleados del Congreso de la
Republica, de las Asambleas Departamentales, de los Concejos Distritales y Municipales y de las Juntas
Administradoras Locales les seran aplicables las disposiciones contenidas en la presente ley.”



Significa entonces que en la actualidad, la expresion “disposiciones vigentes” para
proveer los empleos de carrera de la Contraloria Distrital de Bogota, se refiere a la
ley 909 de 2004 y a la aplicacion transitoria de sus disposiciones. Para lo cual, al
Concejo Distrital compete modificar la estructura de dicho 6rgano de control
incorporando a su organizacion la dependencia con la planta de personal y las
funciones necesarias para administrar la carrera administrativa, con asignacion de
la competencia para expedir los reglamentos que de manera precisa permitan dar
aplicacién a las disposiciones que en la ley 909 de 2004 regulan los concursos de
meéritos para acceso y ascenso, la evaluacion de los méritos y calidades de los
aspirantes, de manera que se dé efectivo cumplimiento a los articulos 125 y 272, ,
inciso tercero, de la Constitucion.

Con base en las premisas anteriores, la Sala RESPONDE:

“1. De conformidad con el paragrafo 2°, articulo 3° de la ley 909 de 2004,
¢debe la Contraloria de Bogota D. C., con régimen especial de carrera
administrativa, efectuar todos los trdmites y solicitudes ante la Comision
Nacional del Servicio Civil para dar aplicacion integra a la precitada ley?

No, porgue la Comisién Nacional del Servicio Civil carece de competencia para
regular o aprobar cualquier tema referente a regimenes especiales de carrera
administrativa, entre los cuales esta el de las contralorias territoriales y por ende,
el de la Contraloria de Bogota, D.C.,

“2. ¢ Debe la Contraloria de Bogota D.C., mientras adopta su propio sistema
de evaluacion del desempefio, dar aplicacién al sistema tipo segun los
Acuerdos 17 y 18 de 2008, expedidos por la Comision Nacional del Servicio
Civil? ¢Cuando adopte su propio sistema de evaluacién del desempefio,
debe ésta aprobarlo?

“3. De no ser factible la aplicacion integra de la Ley 909 de 2004, ni contar
con la administracion y vigilancia de la Comisién Nacional del Servicio Civil,
seria viable que en ejercicio de las atribuciones contempladas en los
articulos 268 y 272 superiores, la Contraloria de Bogota D. C., pueda
transitoriamente definir con autonomia las politicas y pardmetros para la
administracion de su personal, en tanto se expida la Ley de Carrera
especial?”

Mientras se expide la ley que regule el sistema especial de carrera administrativa
para las contralorias territoriales o en particular para la Contraloria de Bogota,
D.C., la dependencia que el Concejo Distrital cree dentro de ese organismo dara
aplicacion a las disposiciones de la ley 909 de 2004 para que los empleos de
carrera se provean mediante concurso, expidiendo las reglamentaciones que sean
necesarias.

Transcribase a la sefiora Directora del Departamento Administrativo de la Funcion
Pulblicay a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

WILLIAM ZAMBRANO CETINA GUSTAVO E. APONTE SANTOS
Presidente de la Sala



ENRIQUE JOSE ARBOLEDA PERDOMO LUIS FERNANDO AL VAREZ JARAMILLO

JENNY GALINDO HUERTAS
Secretaria de la Sala



