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Bogota, D.C., 25 noviembre de 2025.

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
M.P. NATALIA ANGEL CABO.
Ciudad

Expediente: D-16917

Referencia: Accidn publica de inconstitucionalidad
presentada contra el articulo 2 de la Ley 2418 de 2024,
“Por medio de la cual se modifica el régimen de accesoy
ascenso en el sistema general de carrera administrativa,
se crea la reserva de plazas para las personas con
discapacidad, se establece la gratuidad de la inscripcidn
para este segmento poblacional y se dictan otras
disposiciones”, o “Ley de Reserva de Plazas para
personas con discapacidad”

Concepto No.:7528

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de (3
Constitucion Politica, procedo a rendir el concepto de rigor en relacidn con la accién
publica de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacion por el ciudadano
Carlos Mario Florez Hernandez, contra el articulo 2 de la Ley 2418 de 2024 “Por medio
de la cual se modifica el régimen de acceso y ascenso en el sistema general de carrera
administrativa, se crea la reserva de plazas para las personas con discapacidad, se
establece la gratuidad de la inscripcién para este segmento poblacional y se dictan
otras disposiciones’, o “Ley de Reserva de Plazas para personas con discapacidad”,

1. ANTECEDENTES

El 8 de septiembre de 2025, el actor interpuso demanda de inconstitucionalidad contra
elarticulo 2 de la Ley 2418 de 2024, cuyo texto se transcribe a continuacién:

“LEY 2418 DE 2024
(agosto 9)7

“Por medio de la cual se modifica el régimen de acceso y ascenso en el sistema
general de carrera administrativa, se crea la reserva de plazas para las personas
con discapacidad, se establece la gratuidad de la inscripcion para este segmento
poblacional y se dictan otras disposiciones”, o “Ley de Reserva de Plazas para
personas con discapacidad”

EL CONGRESQO DE COLOMBIA
DECRETA:
() ,
ARTICULO 2. AMBITO DEAPLICABILIDAD. Esta ley serd aplicable a los concursos de
acceso y ascenso en el sisterma general de la carrera administrativa y compromete

' Publicada en &l Diario Oficial No. 52.843 de 9 de agosto de 2024,
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a las diferentes instituciones del Estado que participen en el proceso de provision
de cargos a través de concursos de méritos, en el establecimiento de diferentes
medidas tendientes a garantizar condiciones de igualdad frente al gjercicio del
derecho de ingreso a la funcion publica. A (os efectos de esta norma, se acoge la
definicidn de persona con discapacidad, dispuesta en el numeral 1 articulo 20 de ta
ley 1618 de 2018

La magistrada sustanciadora, mediante Auto del 3 de octubre de 2025, admitié la
demanda de inconstitucionalidad, al considerar que el cargo relacionado con la
presunta omision legislativa cumplia con los requisitos previstos en el articulo 2 del
Decreto 2067 de 1991 y en la jurisprudencia constitucional.

Esto, porque el demandante expuso de manera clara, cierta, especifica, pertinente y
suficiente la posible exclusion injustificada de las personas con discapacidad que
participan en los sistemas especiales o especificos de carrera administrativa, lo que,
en su criterio, configura una regulacién incompleta del deber constitucional de
garantizar la igualdad material, la proteccién reforzada vy la inclusion laboral de esta
poblacién.

En concreto, el accionante, sostiene que el articulo 2 de la Ley 2418 de 2024, al limitar
la aplicacion de las medidas afirmativas alli previstas, como la reserva de plazas, la
gratuidad en la inscripcién y la adopcion de ajustes razonables, exclusivamente a los
concursos del sistema general de carrera administrativa, vulnera diversos mandatos
caonstitucionales.

Alega que la disposicidn demandada configura una omisidn legislativa relativa, en la
medida en que excluye injustificadamente a las personas con discapacidad que
participan en los concursos de ingreso y ascenso de los sistemas especiales o
especificos de carrera administrativa, tales como los de la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN), la Fiscalia General de la Nacién y la Registraduria
Nacional del Estado Civil.

Segun el demandante, dicha exclusién desconoce los principios de igualdad material
y de proteccion reforzada (articulos 13, 47 y 54 de la Constitucién Politica), asi como
los compromisos internacionales derivados de la Convencion sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad (Ley 1346 de 2009) y la Ley Estatutaria 1618 de 2013. A
su juicio, el trato diferenciado carece de justificacién objetiva y razonable que,
perpetla barreras estructurales del acceso al empleo publico para esta poblacién y
restringe el alcance de las medidas de inclusion ordenadas por la Carta Politica y el
blogue de constitucionalidad.

Finalmente, en el mismo auto se ordend fijar en lista la disposicién acusada para
permitir la intervencion ciudadanay se dispuso correr traslado al Procurador General
de la Nacion, a fin de que rindiera concepto en los términos del numeral 5 del articulo
278 de la Constitucion Politica. Esta decision fue comunicada a la Procuraduria el 15
de octubre de 2025.

i COMPETENCIA
En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucidn Politica, la

Corte Constitucional es competente para conocer de la constitucionalidad del
articulo 2 de la Ley 2418 de 2024, pues se trata de una demanda de
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inconstitucionalidad en contra de un texto normativo que hace parte de una ley de la
Republica.

1R CUESTION PREVIA

a. Manifestacion de Transparencia

Elexpediente de la referencia versa sobre una demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 2 de la Ley 2418 de 2024 “Por medio de la cual se modifica el régimen de
acceso y ascenso en el sistema general de carrera administrativa, se crea la reserva de
plazos para las personas con discapacidad, se establece la gratuidad”, por cuanto el
accionante considera que el Legistador incurrié en una omisién legislativa relativa, al
regular de manera parcial una materia constitucionalmente relevante relacionada con
las medidas afirmativas y de inclusion laboral para las personas con discapacidad
dentro de los procesos de carrera administrativa.

Teniendo en cuenta que el articulo 278 de la Constitucién Politica me impone el deber
de rendir concepto en todos los procesos de constitucionalidad, estimo necesario
realizar la presente manifestacion de transparencia, pues pese a que no me
encuentro formalmente inmerso en una causal de impedimento, en mi otrora calidad
de secretario general del Senado de la Republica, participé en el tramite de expedicion
del Proyecto de Ley 150/22 Senado- 420/23 Camara, que dio origen a la ley 2418 de
2024 “Por medio de la cual se modifica el régimen de acceso y ascenso en el sistema
general de carrera administrativa, se crea la reserva de plazos para las personas con
discapacidad, se establece la gratuidad”.

A lo largo del procedimiento legislativo otorgué constancia del texto aprobado en la
plenaria del Senado, realicé actuaciones encaminadas a garantizar el principio de
publicidad del tramite y suscribi, junto con el presidente del Senado, el cuerpo
normativo finalmente sancionado por el presidente de (a Republica.

Si bien, en otras oportunidades me he declarado impedido por haber participado en el
tramite legislativo de las normas objeto de control por parte de la Corte Constitucional,
el Alto Tribunal ya ha fijado algunas pautas que permiten determinar cuande dicha
conducta no ha sido determinante para la expedicion de la norma.

Por ejemplo, en Auto 452 de 2025 proferido dentro del tramite D-16289, la Corte
Constitucional establecid que, si bien participé en el proceso de formacion de la norma
objeto de control, en tanto ejerci las funciones propias de mi cargo como secretario
general del Senado, lo cierto es que dicha actuacidn no fue activa y determinante en
el proceso de formacidn de la norma acusada, ni guardé relacién con el asunto que
la Corte debe resolver. En consecuencia, la Sala Plena concluyd que no se habia
demostrado alguna circunstancia que comprometiera mi independencia o©
imparcialidad para emitir concepto sobre la constitucionalidad de la norma.

En esta ocasion, al revisar el contenido de la demanda del proceso D-16917 y del auto
admisorio, no hay duda sobre la naturaleza de los cargos propuestos. Se trata de
planteamientos de fondo o sustanciales, gue, en principig, no tienen ninguna conexion
con las funciones que ejerci como secretario general del Senado de la Republicay, por
tanto, estas ultimas no guardan relacidén con la materia que le corresponde conocer a
la Corte.
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Finalmente, estimo pertinente aclarar que formulo la presente manifestacion de
transparencia con el objetivo de advertir a la Corte que participé en la expedicion de la
Ley 2418 de 2024, pero mis actuaciones no fueron activas ni determinantes Y, por
tanto, no comprometen miindependencia e imparcialidad. Asi mismo, la radico con el
proposito de salvaguardar la celeridad y el buen funcionamiento de la administracion
de justicia y evitar dilaciones en este proceso.

IV. PROBLEMA JURIDICO

En atencion al cargo admitido, el problema juridico a resolver se circunscribe a
determinar si el Legislador incurrid en una omision legislativa relativa al limitar la
aplicacién de las medidas afirmativas y de accesibilidad previstas en el articulo 2 de la
Ley 2418 de 2024 exclusivamente a los concursos del sistema general de carrera
administrativa, excluyendo injustificadamente a las personas con discapacidad que
participan en los sistemas especiales o especificos de carrera administrativa, con lo
cual podria haber desconocido los mandatos de igualdad material, proteccién
reforzada e inclusion laboral previstos en la Constitucién Politica vy en el blogue de
constitucionalidad.

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Para resolver el problema juridico planteado, el Ministerio Publico desarrollara el
analisis en torno a los siguientes ejes teméaticos: a) la figura de la omisién legislativa
relativa y los criterios establecidos por la jurisprudencia constitucional para su
configuracion; b} el marco juridico de proteccién reforzada de las persanas con
discapacidad; c) la finalidad y naturaleza del sistema de carrera administrativa; d) el
alcance y finalidad de la Ley 2418 de 2024; v, finalmente, e) el anélisis del caso
concreto.

a) La omision legislativa relativa por vulneracién del principio de igualdad.

Con fundamento en los articulos 4 y 6 de la Constitucién Politica, la Corte
Constitucional ha sostenido en su jurisprudencia gue el Legislador est4 obligado a
“atender y desarrollar las disposiciones de rango constitucional’?. Al respecto, la
funcién legislativa puede ser sometida a control constitucional en tanto que la
Constitucion le exige al Congreso el cumplimiento de “ciertos deberes en relacion con
la regulacidn de determinadas materias y cuando éste no cumple o no actua, tal
pasividad se traduce en una omisién™,

En ese sentido, las omisiones legislativas son abstenciones del Congreso de la
Republica consistentes en no “disponer lo prescrito por la Constitucién™. En
consecuencia, para su configuracion se requiere que exista una norma superior que
contemple el deber de expedir un preciso marco regulatorio, asi como que dicha
obligacion sea objeto de incumplimiento por parte del Legislador®.

Al respecto, se ha explicado que las omisiones legislativas pueden ser calificadas en:
(i) absolutas y (i} relativas. En las primeras, no existe algln desarrollo del percepto

2 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-158 de 20322,

? Corte Constitucional Sentencia C-110 de 2018 y C-600 de 2011.
4 Carte Constitucional. Sentencia C-543 de 1996,

® Carte Constitucional. Sentencia G-664 de 2006.
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constitucional en la ley, en cambio, en las segundas, si bien se expide una disposicion
legal con la que, en principio, se cumple el deber superior, lo cierto es que ésta resulta
incompleta, pues le hace falta “un ingrediente, consecuencia o condicién que resulta
esencial para armonizar el texto legal con los mandatos previsto en la Carta Politica™.

En relacién con las omisiones legislativas relativas, a partir de una interpretacion
teleolégica y sistematica de los articulos 4, 6 y 241 de la Carta Politica, la Corte
Constitucional ha sostenido que pueden ser objeto de control por via de la accién
publica de inconstitucionalidad. Para el efecto, se debe demostrar:

“(a) La existencia de una norma sobre la cual se predigue necesariamente el
cargo y que (i) excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos
equivalentes o asimilables o (i) que no incluya determinado elemento o
ingrediente normativo;

(b) Que exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente
at legistador que resulta omitido, por los casos excluidos o por la no inclusion del
glemento o ingrediente normativo del que carece la norma;

(c) Que la exclusion de los casos o ingredientes carezca de un principio de razén
suficiente; y

(d) Que, en los casos de exclusion, la falta de justificacion y objetividad genere
una desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las
consecuencias de la norma'”,

Puntualmente, el Alto Tribunal ha explicado que se configura una omision legislativa
relativa por violacién del principio de igualdad cuando el contenido normativo excluye
a sujetos que deberian estar incluidos en la regulacién. Por o tanto, la Corte debe
valorar si la norma acusada no es aplicable a los destinatarios que, en principio
deberian quedar contemplados en esta. Adicionalmente, se debe verificar: (a) si los
elementos facticos en los que estan inmersos los sujetos excluidos son asimilables a
los supuestos de hecho en que se encuentran quienes si fueron incluidos v (b) si se
hace necesario y proporcional adoptar un tratamiento distinto con el propésito de
obtener un fin legitimo®.

De cara a establecer el remedio constitucional idéneo, la Corte ha sostenido que en
los procesos en los que se acredite la concurrencia de las referidas exigencias y, con
ello, la existencia de una omisidn legislativa relativa se debe adoptar “una sentencia
que extienda sus consecuencias a los supuestas excluidos de manera injustificada™.
Lo anterior, con {a finalidad de mantener “en el ordenamiento el contenido que, en si
mismo, no resulta contrario a la Carta, pero incorporando al mismo aquel aspecto
omitido, sin el cual la disposicidn es incompatible con ta Constituciéon™®,

b) Elmarcojuridico de proteccion reforzada de las personas con discapacidad

La Constitucion Politica reconoce de manera expresa que las personas con
discapacidad son sujetos de especial proteccién en atencién a tas condiciones de

% Corte Constitucionsl. Santencia C-031 de 2018. En la Sentencia C-351 de 201 3, ta Corte Constitucional sefialé que se configura
una omision legislativa relativa “fi) cuanda expide una ley que si bien desarrolla un deber impuesto por la Canstitucion, favorece
a ciertos sectores y perjudica a otros; (iif cuando adopta un precepta que corresponde a una obligacién constitucional, pero
exciuye expresa o tdcitamente a un grupo de ciudadanos de los beneficios que otorga a los demas; y (i) cuando al regular una
institucion omite una condicion o un elemento esencial exigido par ta Constitution”.

7 Corta Constitucional. Sentencia C-075 de 2021. reiterando los fallos C-352 de 2017 y C-083de 2018.

* Corte Constitucionsl. Sentencia C-122 de 2023.

'Corte Canstitucional. Sentencias C-555 de 1994 y C-864 de 2008.

' Corte Congtitucional. Sentengias C-401 dey C-075 de 2021.
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desventaja estructural que histéricamente han enfrentado en el acceso a los derechos
y oportunidades sociales'. El articulo 13 de la Constitucién Politica impone al Estado
el deber de promover las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva,
adoptando medidas a favor de los grupos discriminados o marginados. En el mismo
sentido el articulo 47 Superior, ordena adelantar una politica de prevencién,
rehabilitacidn e integracion social para las personas con discapacidad; y el articulo 54,
establece el deber estatal de garantizarles el derecho a un trabajo acorde con sus
condiciones fisicas y de salud.

Los constituyentes de 1991 fueron plenamente conscientes de la desigualdad y de las
necesidades que vive la poblacién con discapacidad, de modo que la finalidad de
estas normas no es la igualdad formal, sino la igualdad real y efectiva, propia del
Estado social de Derecho. En este modelo, el Estado no solo debe abstenerse de
discriminar, sino adoptar medidas activas que eliminen los obstaculos que impiden la
plena participacion e integraciéon social de las personas con discapacidad™.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha consolidado una linea jurisprudencial uniforme
enla que reconoce que las personas en situacion de discapacidad son titulares de una
proteccion reforzaday que la omisidn de un trato diferenciado puede convertirse, en si
misma, en una forma de discriminacion. Asi mismo, la Corte ha sostenido que “la no
aplicacion de la diferenciacion positiva en el caso de personas discapacitadas permite
que la condicion natural de desigualdad y desproteccién en que se encuentran se

perpetue’, por lo cual ordend brindar un trdmite especial que hiciera efectiva su
igualdad material'.

Enigual sentido, en la Sentencia T-480 de 2003, la Corte precisé que el articulo 13 de
la Constitucion concibe la igualdad como un concepto relacional, que exige valorar las
circunstancias particulares de los sujetos y otorgarles un trato compatible con sus
condiciones. Por tanto, la igualdad real requiere medidas diferenciadas que equilibren
las oportunidades de quienes se encuentran en una situacién de desventaja, principio
que aplica de manera reforzada a las personas con discapacidad.

En el ambito internacional, el Estado colombiano ha contraido compromisos en virtud
de instrumentos como el Convenio 159 de 1983 de la OIT (Ley 82 de 1988), sobre la

readaptacion profesional y el empleo de personas con discapacidad; ta Convencién
Interamericana para la Eliminacidn de Todas las Formas de Discriminaclidn contra las

Personas con Discapacidad (Ley 762 de 2002); y la Convencion sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad (CDPD) aprobada mediante la Ley 1346 de 2009,

En Colombia, la CDPD fue aprobada mediante la Ley 1346 de 2009, declarada
exequible mediante Sentencia C-293 de 2010 y finalmente ratificada en 2011, por el
Gobierno nacional. En tanto es un tratado de derechos humanos, sus disposiciones
son de obligatorio y prioritario cumplimiento, pues hace parte del bloque de
constitucionalidad y tiene prevalencia en el ordenamiento interno. Colombia al
hacerse parte de la Convencidn, acepté incorporar en su ordenamiento el modelo
social de la discapacidad. Dicha convencién marcé un cambio paradigmético al
reconocer a las personas con discapacidad como titulares plenos de derechos

" Corts Constitucional. Sentencias C-804 de 2009 y C-458 de 2015.

12 Naranjo Mejia, N. (2008). Estabilidad taboral reforzada: un mecanismo de protaccion para la igualdad de los discapacitados
fisicos. Revista Derecho del Estado, {18), 119-140. Universidad Externado de Colombia.

"I Corte Canstitucicnal. Sentencia T-207 da 1999.

" Ministerio de Salud y Proteccion Social. (2019). Normagrama de discapacidad. Presidencia de la Repuiblica de Colombia.
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humanos, superando el modelo asistencialista o médico para adoptar un modelo con
un enfoque social de la discapacidad basado en la dignidad, la autonomia y la
participacion activa en la sociedad™.

Segun la jurisprudencia constitucional, ese modelo implica que “la discapacidad no
solo se deriva de particularidades fisicas 0 mentales del individuo, sino de prejuicios
que se traducen en obstgculos sociales para acceder al ejercicio de sus derechos. Por
lo tanto, propone que esas barreras deben enfrentarse y derribarse hasta que esta
poblacion pueda ejercer sus derechos en igualdad de condiciones con las demés
personas™'s,

Por lo tanto, se exige que el Estado y la sociedad procuren por la realizacién de las
personas a partir de la eliminacion de los obstéculos que impiden el ejercicio de sus
derechos y se supere la visidn asistencialista segin la cual las personas con
discapacidad deben ser curadas o rehabilitadas'’, pues esta caracteristica es “uno de
los diversos estratos de identidad”®.

Por su parte, los articulos 3, 4, 5 y 27 de la Convencién contienen los principios de
igualdad, no discriminacién, accesibilidad universaly participacién efectiva, e impone
a los Estados Parte el deber de garantizar oportunidades laborales y de progreso
profesional en igualdad de condiciones con las demas personas. Ademas, establecen
la obligacion de promover la inclusién en el empleo plblico, ta realizacion de ajustes
razonables y la adopcion de medidas afirmativas que eliminen las barreras que
histéricamente han excluido a esta poblacién.

En desarrollo de este mandato internacional, el Congreso de la Reptblica expidi6 la
Ley Estatutaria 1618 de 2013, “por medio de la cual se establecen las disposiciones
para garantizar el pleno efercicio de los derechos de las personas con discapacidad”.
Esta ley materializa los compromisos derivados de la CDPD en el ambito interno, al
disponer que todas las autoridades publicas deben adoptar las medidas necesarias
para asegurar et goce efectivo de los derechos de las personas con discapacidad™.

Particularmente, el articulo 2 de la Ley 1618 de 2013 que, define la discriminacién por
motivos de discapacidad e impone el deber de remover cualquier tipo de obstaculo
normativo, fisico o actitudinal que limite el acceso a la educacién, la salud, el trabajo
o la participacion en la vida publica. Por su parte, el articulo 13 establece que el Estado
debera garantizar la inclusion laboral y el acceso al empleo publico, “mediante la
implementacion de acciones afirmativas, ajustes razonables y procesas de saleccion
accesibles”, lo que supone la obligacién de disefiar politicas que eliminen la
desigualdad estructural.

En el mismo sentido, et ordenamiento juridico colombiano adopté recientemente la
Ley 2418 de 2024, “Por medio de la cual se madifica el régimen de acceso y ascenso
en el sistema general de carrera administrativa, se crea la reserva de plazas para las
personas con discapacidad, se establece la gratuidad de [a inscripcion para este

™ Ministerio de Justicia y del Derecho. (2019). Gapacidad juridica en la Convencion sobre los derechos de las personas con
discapacidad y la Ley 1996 de 2019. Bogotd, D.C.: Ministerio de Justicia v del Derecho.

¥ Corte Constitucional. Sentencia T-583 de 2023.

7 Corte Constitucional. 74Sentencia T-488 de 2024.

'® Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. Observacidn General ntim. 6 (2018) sobre la igualdad y la no
discriminacion, pdrr. 9.

™ [bidem
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segmento poblacional y se dictan otras disposiciones”. Esta ley constituye un avance
normativo en la materializacidn del principio de igualdad real y efectiva, al desarrollar
acciones afirmativas orientadas a facilitar el ingreso, permanenciay promocién laboral
de las personas con discapacidad en el servicio plblico. Su expedicién refleja el
compromiso estatal de continuar ampliando los instrumentos juridicos que garanticen
la inclusidn y la eliminacién de las barreras estructurales que han limitado
histéricamente el ejercicio pleno de los derechos de esta poblacién.

De esta manera, el marco constitucional, convencional y legal vigente configura un
sistema integral de proteccién reforzada que impone al Estado la obligacién de adoptar
medidas efectivas de inclusiony de asegurar el acceso igualitario alempleo publico en
condiciones de mérito y equidad. Este contexto permite abordar, a continuacién, el
analisis del sistema de carrera administrativa, como escenatio esencial para la
realizacion de los derechos laborales de las personas con discapacidad.

¢} Elsistema de carrera administrativa

El sistema de carrera administrativa constituye un pilar esencial del ordenamiento
juridico colombiano en materia de funcion publica. Su propésito fundamental es
garantizar que el acceso, permanencia y ascenso en los cargos del Estado se realice
conforme al principio del mérito como expresidn de los valores constitucionales de
igualdad, eficienciay moralidad administrativa?,

En ese sentido, la carrera administrativa se concibe como un sistema técnico de
administracidn de personal, sustentado en criterios de objetividad e imparcialidad. Su
finalidad es asegurar que la funcién publica sea desempefiada por servidores idéneos,
seleccionados en razon de sus capacidades y conocimientos, sin injerencias de
naturaleza politica ¢ personal. El mérito, entendido como la demostracién de
competencias, constituye el eje rector del sistema, y se opone frontaimente a
practicas como el clientelismo, que desvirtuan la legitimidad del Estado social de
Derecho?.

La Constitucion Politica, en su articulo 125, establece que todos los empleos en los
organos y entidades del Estado son de carrera, salvo los de eleccién popular, libre
nombramiento y remocion o aquellos regulados por regimenes especiales. De esta
manera, el modelo de carrera se convierte en un instrumento que materializa los
principios de eficacia, eficiencia e igualdad, asegurando que (a administracién publica
responda a los fines esenciales del Estado??.

La carrera administrativa también tiene como objetivo que el servicio sea mas
profesional, de modo que la estabilidad en el empleo esté vinculada al desempefio y
no a factores arbitrarios. El proceso de seleccion y ascenso debe realizarse mediante
concursos publicos disefiados para evaluar ta capacidad, idoneidad y mérito de los
aspirantes. Con ello se busca que el servidor publico sea no solo competente sino
también ético y comprometido con la defensa del interés general.

# Corte Constitucional. Sentencia C-195 de 1994.
# Cansejo da Estado, Sala de Consutta y Servicio Civil. (2019, 16 de diciembre). Concepto 2423 de 2019 (Radicacién 11007-03-
06-000-2019-007107-00): Naturaleza juridica del sistema de carrera administrativa aplicebie e los etnoeducadores que prestan sus

senvicios en las comunidades negras, afrodgscendientes, palenqueras y raizales. Bogota D.C.: Consegjo de Estado.
2 |bidem
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Ahora bien, la Corte Constitucional ha sostenido que la carrera administrativa
constituye un pilar esencial del Estado social y democratico de Derecho, en tanto
promueve la profesionalizacién del servicio publico, elimina las practicas clientelistas
y asegura la materializacién de los principios de igualdad y eficacia en la funcién
publica®.

De acuerdo con la jurisprudencia®, el sistema de carrera cumple tres fines
constitucionales: primero, garantizar el acceso a la funcién publica en condiciones de
igualdad y mérito; segundo, asegurar la eficiencia, transparencia y continuidad del
servicio publico; y; tercero, otorgar estabilidad laboral a los servidores publicos, en
armonia con el articulo 53 de la Constitucion Politica.

Con fundamento en lo anterior, la Corte ha reconocido la existencia de tres grandes
categorias 0 modalidades de carrera administrativa en Colombia.

i} “Sistema general de carrera, al que hace referencia el articulo 125 de (a
Constitucion, regutado en la Ley 908 de 2004, que comprende la mayoria de
los empleos en la administracion publica de los niveles nacional y territorial.

i) Sistemas especiales de origen constitucional, gue por su naturaleza se
encuentran sujetos a una regulacion diferente por parte del Legistador,
siempre con observancia de los principios constitucionales, entre los gue se
destacan los de igualdad, mérito y estabilidad. Al respecto la jurisprudencia
ha identificado los regimenes de las universidades estatales (art. 69 CP), de
las Fuerzas Militares (art. 217 CP), ds la Policia Nacional {art. 218 CP), de la
Fiscalia General de la Nacidn (art. 253 CP), de la Rama ludicial {(art. 256-1
CP), de la Registraduria Nacional del Estado Civil (art. 266 CP), de la
Contraloria General de la Reptblica (arf. 268-10 CP} v de la Procuraduria
General de la Nacion (art. 279 CP).

iii) Los sistermas especiales de carrera de origen legal. Son aquellos que pesar
de no tener referente normativo directo en la Carta Polftica, se conciben
como una manifestacion de la potestad del Legislador de someter el
ejercicio de ciertas funciones institucionales a un régimen propio, cuando
las particularidades de una entidad justifican la adopcion de un estatuto
singular, por supuesto dentro de los mandatos generales que la Constitucion
traza en el ambito de la funcién publica®.” (subrayado fuera del texto)

Puntualmente, los regimenes especiales y especificos de carrera administrativa
constituyen modalidades de carrera que, aunque se apartan parcialmente del disefio
general establecido en la Ley 909 de 2004, comparten su misma naturaleza, finalidad y
principios estructurales. Su caracter especial no radica en excepciones at principio de
mérito, sino en la necesidad de adecuar dicho principio a las particularidades
funcionales de entidades que cumplen misiones constitucionales técnicas, sensibles
o sometidas a mayores exigencias de autonomia e independencia®, como la Fiscalia
General de la Nacién, la Registraduria Nacional del Estado Civit, la Rama Judicial, la
DIAN, las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y los 6rganos de control, entre otros.

 Corte Constitucional. Sentencia C -285 de 2015.
“ Ibidem.
* Ipidem.
# |nidem,
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Estas particularidades justifican procesos de seleccion diferentes, evaluaciones
adaptadas a la especificidad técnica del servicio y reglas particulares de permanencia,
pero en modo alguno autorizan la flexibilizacién de los fines constitucionales de la
carrera. Por el contrario, la Corte” ha sefialado que todos los sistemas, general,
especiales y especificos, tienen los mismos pilares: garantizar el acceso a la funcion
plblica en igualdad de condiciones, asegurar que el mérito sea el criterio determinante
de ingreso y ascenso, promover la eficiencia y transparencia del servicio y otorgar
estabilidad laboral hasada en el desempefio y no en criterios discrecionales.

Asi, aunque los regimenes especiales atienden a misiones institucionales diversas, las
personas que participan en ellos enfrentan las mismas exigencias de mérito, los
mismos procesos competitivos de seleccién vy, sobre todo, los mismos obstaculos
estructurales cuando se encuentran en situacién de discapacidad. En ese sentido, nada
en la naturaleza ni en la razon de ser de estos regimenes justificaria excluir a sus
aspirantes de medidas de accesibilidad, ajustes razonables o acciones afirmativas,
pues su estatus “especial” se refiere Gnicamente a la técnica det servicio, no a la
disminucién de los estandares constitucionales de igualdad material ni de las
obligaciones derivadas del blogue de constitucionalidad.

En ese sentido, los aspirantes con discapacidad en los sistemas especiales se
encuentran en una situacion factica y juridica equivalente a quienes concurren en el
sistema general, razdn por la cual cualquier exclusién normativa de medidas inclusivas
dirigidas a esta poblacion deviene injustificada y contradice los mandatos
constitucionales de igualdad real, proteccién reforzada e inclusién laboral,

En ese contexto, el régimen de carrera administrativa no solo cumple una funcién
técnica de seleccion y permanencia del personal, sino que constituye un mecanismo
de realizacién de los fines del Estado, en tanto promueve ta equidad en el acceso a la
funcién publica y la eficiencia en la prestacion de los servicios.

En consecuencia, cualquier regulacién legal o reglamentaria que limite o excluya sin
justificacién razonable a ciertos grupos de personas del acceso a los concursos de
mérito, debe examinarse a la luz de estos principios estructurales de la carrera
administrativa y del mandato constitucional de igualdad material.

d) Elalcance yfinalidad de la Ley 2418 de 2024

La Ley 2418 de 2024, “Por medio de la cual se modifica el régimen de acceso y ascenso
en el sistema general de carrera administrativa, se crea la reserva de plazas para las
personas con discapacidad, se establece la gratuidad de la inscripcién para este
segmento poblacional y se dictan otras disposiciones”, surge en el marco de las
politicas publicas de inclusiény no discriminacién que el Estado colombiano ha venido
implementando desde la promulgacion de la Constitucién de 1991 y la adopcién de la
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

De acuerdo con la exposicién de motivos del Proyecto de Ley 150 de 2022 Senado- 420
de 2023 Camara, la iniciativa tuvo como propdsito garantizar la participacion efectiva
de las personas con discapacidad en los procesos de seleccién del empleo publico, a
través de la adopcién de medidas afirmativas y de accesibilidad que hicieran real el

7 bidem.
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mandato constitucional de igualdad material. EL Congreso reconocid que, pese a los
avances normativos previos (especialmente laLey 1618 de 2013y la Ley 1996 de 2019),
persistian barreras estructurales que impedian a las personas con discapacidad
acceder a cargos publicos en condiciones de equidad?®.

En ese contexto, la exposicion de motivos destacd que las tasas de participacion
laboral de la poblacién con discapacidad en Colombia seguian considerablemente
bajas en comparacion con el resto de la poblacion econdmicamente activa, y que las
convocatorias publicas no siempre ofrecian ajustes razonables o accesibilidad
suficiente durante las etapas de inscripcion, evaluacién o entrevista. Ello motivé la
necesidad de establecer un marco legal que garantizara acciones afirmativas
concretas y condiciones de igualdad efectivas en los concursos de mérito.

La Ley 2418 de 2024 tiene, por tanto, una finalidad doble: de un lado, fortalecer el
principio del mérito y la transparencia en el ingreso a la funcidn publica, asegurando
que las personas con discapacidad puedan participar en igualdad de condiciones; y
de otro, hacer efectivo el mandato de inclusién social y laboral contenido en los
articulos 13,47 y 54 de la Constitucién Politica, en armonia con los compromisos
internacionales derivados de la Ley 1346 de 2009y la Ley 1618 de 201322,

En ese sentido, la norma se estructura sobre tres ejes fundamentales:

(i} Lareserva de plazas dentro de los concursos del sistema general de carrera
administrativa para garantizar una cuota minima de participacion de
personas con discapacidad®,

(ii) La gratuidad en lainscripcion a los concursos de mérito para esta poblacidn,
con el fin de eliminar barreras econdmicas que limiten su acceso?®'.

(ith) Los ajustes razonables y medidas de accesibilidad, orientadas a adaptar los
procedimientos de seleccion y las condiciones de evaluacién a las diversas
necesidades de las personas con discapacidad, conforme al modelo social
de derechos humanos adoptado por la CDPD®2,

De esta manera, la Ley 2418 de 2024 materializa los principios de igualdad material,
inclusion y no discriminacion, avanzando en la consolidacién de un marco de
proteccion reforzada que garantice el acceso equitativo al empleo publico. Su
expedicion constituye un paso significativo hacia la transformacion de las estructuras
institucionales, al reconocer la diversidad funcional como un componente de la
pluralidad y un criterio de equidad en las politicas del empteo publico.

e) Elanalisis del cargo de inconstitucionalidad
Para la Procuraduria General de la Nacién, el Legislador incurrié en una omisién

legislativa relativa respecto del articulo 2 de la Ley 2418 de 2024, en tanto limité la
aplicacién de las medidas afirmativas y de accesibilidad a los concursos del sistema

* Congreso de la Replblica de Colombia. {2022). Prayecto de Ley No. 150 de 2022 Senado - 420 de 2023 Camara: Por medio de
{a cual se modifica el régimen de acceso y ascenso en el sistema general de carrera administrativa, se crea la reserva de plazas
para las personas con discapacidad, se establece la gratuidad de (g inscripcion para este segmento poblacional y se dictan otras
disposiciones [Gaceta del Congreso No. 1006 de 2022). Bogota, D.C.: Imprenta Nacienal de Colombia.

¥ Ipidem

% Lay 2418 de 2024. Articuto 29,

I Lay 2418 de 2024, Articulo 7.

* Ley 2418 de 2024. Articulo 28,
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general de carrera administrativa, excluyendo sin justificacién a las personas con
discapacidad que participan en los sistemas especiales o especificos de carrera.

En ese sentido, el Ministerio Publico encuentra que: i) la disposicion demandada regula
de manera parcial una materia constitucionalmente relevante, al circunscribir la
aplicacion de las medidas afirmativas y de accesibilidad Unicamente al sistema
general de carrera administrativa, sin extenderlas a las otras modalidades reconocidas
por el ordenamiento, esto es, los sistemas especiales y especificos de carrera; con
ello, ii) el Legislador desconocidé el deber constitucional de garantizar la igualdad
material, la proteccion reforzada y la inclusién laboral de esta poblacién, conforme a
los articulos 13, 47 y 54 de la Constitucidn Politica y los compromisos internacionales
derivados de la Ley 1346 de 2009%* gue aprobé en Colombia la Convencidn sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad (CDPD)y la Ley Estatutaria 1618 de 20133
gue desarrolld el ambito interno de las obligaciones internacionales derivadas de la
CDPD.; iii} la exclusién carece de justificacién objetiva y razonable y finalmente, iv)
dicha omision produce una desigualdad negativa en contra de las personas con
discapacidad que participan en los sistemas de carrera distintos al general, tal y como
se explica a continuacion.

(i} La exclusion normativa de sujetos en situacion equivalente

Elarticulo 2 de la Ley 2418 de 2024 establece que la ley serd aplicable a los concursos
de acceso y ascenso en el sistema general de carrera administrativa, lo que supone,
que las medidas afirmativas alli previstas, reserva de plazas, gratuidad en la

inscripcién y ajustes razonables, no se extiendan a los sistemas especiales o
especificos de carrera.

De esta manera, el precepto legal limita los beneficios de inclusidn y accesibilidad a
un grupo determinado de aspirantes, dejando por fuera a otros que, a la luz de la
Constitucion, se encuentran en igual situacién factica y juridica, es decir, a las
personas con discapacidad que aspiran a cargos publicos en regimenes como el de la
Fiscalia General de la Nacidn, la DIAN, la Registraduria Nacional del Estado Civil, la
Rama Judicial o los érganos de control.

Aungue la norma tiene como finalidad promover la igualdad real y efectiva, su alcance
resulta incompleto, pues excluye de sus consecuencias juridicas a sujetos gue
enfrentan mismas barreras estructurales en el acceso al empleo publico, resultando
esto en una distincion que carece de justificacion constitucional.

* La Ley 1346 de 2008 aprobd en Colombia ta Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (CDPD) y su
Protocolo Facultativo, instrumentos internacionales adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unigas en 2006. Tras su
examen de constitucionalidad en la Sentencia C-293 de 2010y su posterior ratificacion en 2011, la CDPD ingresé at ordenamiento
interno como tratado de derechos humanas con jerarguia reforzada, parte del blogue de constitucionalidad en sentido estricto.
Entre sus principios rectores destacan la igualdad y no discriminacion (arts. 3y 5), la accesibilidad {art, 9}y el derecha al trabajo y
smpleo publico en igualdad de condiciones, con ajustes razonables y medidas de accién afirmativa (art. 27).

“ Ley Estatutaria 1618 de 2013 desarrolla en el dmbitc interno las obligactones internacionales detivadas ds la CDPD,
particularmente aquellas relacionadas con la acopcidn de medidas legislativas, administrativas v presupuestales necesarias
para garantizar el ejercicio efectivo da los derechos de las personas con diseapacidad. Esta leyincorpora el mandato de asegurar
proceses de seleccion aceesibles, eliminar barreras normativas y actitudinales, y garantizar ajustes razonables y acciones

afirmativas en el empleo pablico {arts. 2, 3, 13y 14), constituyéndose en el instrumento normativo que operacionaliza el estandar
internacional de igualdad sustantiva previsto en la Convencian.
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(if) El desconocimiento de un deber constitucional y convencional del
Legislador

Los articulos 13, 47 y 54 de la Constitucidn Politica imponen al Estado colombiano la
obligacion de adoptar politicas activas para garantizar la igualdad material y la
inclusion social y laboral de las personas con discapacidad. Estos mandatos han sido
desarrollados por la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, cuyo articulo 27 obliga a los Estados parte a promover el acceso al
empleo publico mediante acciones afirmativas y ajustes razonables, y por la Ley
Estatutaria 1618 de 2013, que exige eliminar toda forma de discriminacién en el trabajo
y adoptar procesos de seleccion accesibles y equitativos®.

Asi las cosas, el Legislador tenia el deber de regular integralmente las medidas
afirmativas de inclusion en todos los sistemas de carrera administrativa, sin
restringirtas al sistema general. Al ho hacerlo, incumplié parcialmente el mandato
constitucional y convencional de garantizar el ejercicio pleno del derecho al trabajo y
la participacion en la funcién publica de las personas con discapacidad.

Este vacio normativo constituye una omisién legislativa relativa, toda vez que el
Legislador desarrollé parcialmente la materia, dejando por fuera casos equivalentes
gque debieron estar incluidos para hacer efectiva la igualdad material y ta proteccion
reforzada.

(iii) La falta de justificacién objetiva y razonable del trato diferenciado

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional® la libertad de configuracidén del
Legislador en materia de funcién publica v, en particular, en el disefio del régimen de
carrera administrativa, no exonera de respetar los principios de igualdad y
razonabilidad en la adopcidén de medidas diferenciadas. Las distinciones normativas
son legitimas solo cuando se fundan en criterios objetivos, proporcionalesy orientados
a fines constitucionalmente validos.

Para el caso que nos ocupa, ni del texto de la norma ni de los antecedentes legislativos
se desprende una razén suficiente que justifique la limitacidén de la Ley 2418 de 2024
al sistema general de carrera. Por el contrario, la finalidad de la norma, garantizar la
inclusion laboral y la accesibilidad en el empleo plblico, es iguatmente aplicable a
todos los regimenes de carrera, pues todos comparten los mismos principios
estructurales: mérito, igualdad y eficiencia.

Asi, la exclusion de los sistemas especiales y especificos genera una diferenciacién
arbitraria que resulta en la desproteccion de un sector de la poblacion en situacion de
discapacidad, desconociendo la obligacién del Estado de remover los obstaculos que
impiden su plena integracién taboral.

(iv) La desigualdad negativa derivada de la omisidn legislativa

La consecuencia de la exclusion contenida en el articulo 2 es la creacion de un trato
desigual negativo frente a las personas con discapacidad gque participan en los

* Naranjo Mejia, N. (2006). Estabilidad faboral reforzada: un mecanismo de proteccitn para la igualdad de los discapacitados
fisicos. Revista Derecho det Estado, (18], 119-140. Universidad Externado de Colombia.
" Corte Constitucional. Sentencias C-285 de 2015, C-154 de 2013 y; C~195 de 1994,
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sistemas especiales o especificos de carrera. Estas, pese a encontrarse en idéntica
situacion de vulnerabilidad que las que participan en el sistema general, no gozan de
las medidas de apoyo y accesibilidad que la ley reconoce a sus pares, lo que
profundiza la brecha estructural en el acceso al empleo pubtico.

En concreto, la Corte Constitucional ha sefialado que la omisién de un trato
diferenciado positivo puede construir, en si misma, una forma de discriminacién, pues
perpetia las condiciones de desigualdad que el Estado tiene el deber de superar. En
este caso, la inaccidn legislativa frente a los sistemas especiales equivale a
desconocer el mandato de igualdad sustancial y de proteccion reforzada de las
personas con discapacidad.

En consecuencia, se observa que en el presente caso concurren los presupuestos
definidos por la jurisprudencia constitucional para la configuracién de una omisién
legislativa relativa, lo que impone la necesidad de una interpretacion integradora del
precepto legal que permita armonizarlo con los mandatos superiores de igualdad,
inclusion y proteccion reforzada de las personas con discapacidad.

CONCLUSION

Del analisis realizado, se concluye que el articulo 2 de la Ley 2418 de 2024, constituye
un desarrollo normativo orientado a garantizar la igualdad real y efectiva, la inclusién
laboral y la accesibilidad de las personas con discapacidad en el empleo publico.

No obstante, se advierte que la disposicién demandada regula de manera parcial una
materia constitucionalmente relevante, al limitar la aplicacién de las medidas
afirmativas y de accesibilidad exclusivamente a los concursos del sistema general de
carrera administrativa, excluyendo de manera injustificada a las personas con
discapacidad que participan en los sistemas especiales o especificos de carrera.

En primer lugar, esta exclusién desconoce el deber constitucienal impuesto por el
Estado por los articulos 13, 47 y 54 de la Carta Politica, de garantizar la igualdad
material y la integracion social y laboral de las personas con discapacidad, asi como
las obligaciones internacionales asumidas por Colombia en virtud de la Convencion
sobre Derechos de las Personas con Discapacidad (1346 de 2009} y la Ley Estatutaria
1618 de 2013, que ordenan eliminar las barreras que impiden el acceso en
condiciones de equidad a la funcidn puablica.

En segundo lugar, el anélisis evidencid que no existe justificacién objetiva y razonable
que explique por que las medidas afirmativas y de accesibilidad adoptadas en la Ley
2418 no se extienden a los sistemas especiales o especificos de carrera, cuando todos
comparten los mismos principios estructurales de mérito, igualdad y eficiencia. Tal
diferenciacion, carente de fundamento constitucional, produce un déficit de
proteccion que perpetia la desigualdad estructural que la propia ley busca superar.

En tercer lugar, se constaté que esta exclusién normativa genera una desigualdad
negativa frente a las personas con discapacidad que aspiran a ingresar o ascender en
cargos publicos sometidos a regimenes de carrera distintos al general, pues impide
que se beneficien de las mismas medidas de apoyo, accesibilidad y ajustes
razonables, contrariando el mandato de igualdad sustancialy de proteccién reforzada.
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En consecuencia, el Ministerio Publico considera que el articulo 2 de la Ley 2418 de
2024 presenta una omision legislativa relativa, que debe ser analizada a la luz del
principio de igualdad material y del bloque de constitucionalidad en materia de
derechos de las personas con discapacidad. Dicha omision no invalida el propésito
constitucional de la norma, pero si exige una interpretacion gue armonice su
contenido con el deber estatal de garantizar la inclusién plena y la igualdad real en
todos los sistemas de carrera administrativa.

Vi. SOLICITUD

Por las razones expuestas, el Ministerio Publico le solicita a la Corte Constitucional
declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del articulo 2 de la Ley 2418 de 2024, en
el entendido de gue las medidas afirmativas y de accesibilidad alli previstas también
se aplican a los concursos de ingresos y ascenso en los sistemas especificos y
gspeciales de carrera administrativa.

Atentamente,

DCM/CRM






