_v — SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE AEREO -
Importancia / SEGURIDAD DE LA NAVEGACION
AEREA
El servicio publico de transporte aéreo es esencial

para el desarrollo econémico y social del pais, pues

permite la conectividad y el intercambio de bienes y

® servicios tanto nacional como internacionalmente.

INFORMACION & SOLUCIONES Igualmente, es una fuente importante de empleo y
un instrumento fundamental para promover las relaciones, el entendimiento y la
integracion entre los paises. (...) Ahora bien, el servicio publico de transporte
aéreo requiere como condicion primordial para su funcionamiento que su
prestacion se realice dentro de un estricto marco de seguridad, caracteristica
justamente catalogada por el legislador como un principio fundamental y prioridad
del Sector y del Sistema de Transporte. (...) Vale la pena destacar que el control
de transito aéreo es considerado una actividad de alto riesgo y un servicio publico

esencial por el Comité de Libertad Sindical de la OIT.

FUENTE FORMAL: LEY 336 DE 1996 — ARTICULO 2/ DECRETO 1078 DE 2015
— ARTICULO 2.2.4.2.2

UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL — Funciones

La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, Aerocivil, es “una entidad
especializada de caracter técnico adscrita al Ministerio de Transporte, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente. La
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil — Aerocivil, tendra su sede
principal en la ciudad de Bogota D.C.”, segun se establece en el articulo 1 del
Decreto 260 de 2004. La Aerocivil cumple un papel fundamental para el
adecuado funcionamiento del servicio publico de transporte aéreo, pues al ser la
autoridad aeronautica en todo el territorio nacional, tiene a su cargo la seguridad y
operacion del servicio. (...) La referida entidad tiene competencia para: i) regular,
certificar, vigilar y controlar a los proveedores de servicios de la aviacion civil, el
uso del espacio aéreo colombiano y la infraestructura dispuesta para el efecto, ii)
prestar los servicios a la navegacion aérea y operar las ayudas necesarias para
que la navegacion en el espacio aéreo del pais se realice con seguridad v iii)
coordinar con la aviacion del Estado lo requerido para gestionar la seguridad
operacional, la seguridad de la aviacion civil y la soberania nacional.

FUENTE FORMAL: DECRETO 260 DE 2004 — ARTICULO 1/ DECRETO 823 DE
2017 — ARTICULO 2

DERECHO A LA NEGOCIACION COLECTIVA DE EMPLEADOS PUBLICOS

En nuestro pais el derecho a la negociacion colectiva en el sector publico goza de
respaldo constitucional y legal. En efecto, el articulo 55 de la Constitucion Politica
garantiza el derecho de negociacion colectiva para regular las relaciones
laborales, con las excepciones establecidas en la ley, asi como el deber del
Estado de promover la concertacién y los deméas medios para la solucion pacifica
de los conflictos colectivos de trabajo. (...) Sobre el derecho a la negociacion
colectiva de los empleados publicos, la Corte Constitucional en la sentencia C-377
de 1998, mediante la cual declar6 la constitucionalidad de la Ley 411 de 1997 -
aprobatoria del Convenio 151 de la OIT-, precisé que si bien los empleados
publicos gozan del derecho de sindicalizacion y, por ende, les asiste el derecho a
buscar las soluciones negociadas y concertadas sobre las condiciones de empleo,



no tienen un derecho de negociacion “pleno”, toda vez que no es posible afectar la
facultad que la Constitucion les confiere a las autoridades de fijar unilateralmente
las condiciones de empleo y los salarios. En la citada sentencia la Corte sostuvo la
necesidad de armonizar los conceptos de “derecho de sindicalizacion” y “fijaciéon
unilateral de salarios y de condiciones de trabajo”. (...) Para la Sala es claro que el
derecho de negociacion colectiva de los empleados publicos en los asuntos de
orden salarial, se encuentra sujeto y asi es reconocido en los Convenios de la OIT,
a las limitaciones de orden fiscal y presupuestal de las entidades publicas, y en
materia prestacional no podra haber negociacion, por tratarse de una competencia
exclusiva del Gobierno Nacional, en cabeza del Presidente de la Republica con
sujecién a la ley, en tal sentido, ha de entenderse que la negociacion no es plena,
porque la decision final en materia salarial y prestacional le corresponde adoptarla
a las autoridades sefialadas por la Constitucién y la ley. En estas condiciones,
para la Sala es evidente que los empleados publicos se encuentran en una
situacién diferente a la de los trabajadores oficiales y particulares respecto al
derecho de negociacion de los salarios y prestaciones sociales, toda vez que en la
busqueda de soluciones concertadas y negociadas sobre tales materias, no se
puede afectar la facultad que la Constitucidén Politica confiere a las autoridades de
fijar unilateralmente las condiciones de empleo ni el principio presupuestal de
“prevision y provision”, por lo que los acuerdos a los que se llegue con los
empleados publicos deben observar tales limitaciones, las cuales no sélo vinculan
a las entidades publicas en su condicion de empleadores sino a los mismos
empleados publicos en virtud a los principios de supremacia constitucional (art. 4
CP) y legalidad (art. 6 y 121 CP).

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO 53
/ LEY 411 DE 1997 / DECRETO 160 DE 2014

DERECHO A LA NEGOCIACION COLECTIVA DE EMPLEADOS PUBLICOS -
Parametros y limites

Materias de negociacion: Las condiciones de empleo y las relaciones entre las
entidades y autoridades publicas competentes y las organizaciones sindicales de
empleados publicos para la concertacion de las condiciones de empleo (Articulo 5)
Materias excluidas de negociacion: Segun el articulo 5, paragrafo 1, no son objeto
de negociacion las siguientes materias: 1) La estructura del Estado y la estructura
organica y la interna de sus entidades y organismos. 2) Las competencias de
direccion, administracién y fiscalizacion del Estado. 3) El mérito como esencia y
fundamento de las carreras especiales y de la carrera administrativa general y
sistemas especificos. 4) La atribucion disciplinaria de las autoridades publicas. 5)
La potestad subordinante de la autoridad publica en la relacion legal y
reglamentaria. Reiterd la prohibicién para las entidades publicas de negociar y
concertar en materia prestacional, en consideracion a que la Unica autoridad
competente para el asunto es el Gobierno Nacional (Articulo 5, paragrafo 2), y en
materia salarial, permiti6 la negociaciéon y concertacién, “consultando las
posibilidades fiscales y presupuestales de las entidades publicas” (ibidem), Se
establece que en el ambito general de negociacion con los empleados publicos
deben estar presentes representantes de los Ministerios del Trabajo y de
Hacienda y Crédito Publico, de los Departamentos Administrativos de Planeacion
Nacional y de la Funcion Publica, asi como demas autoridades competentes en
las materias objeto de negociacion (Articulo 7 del Decreto 160 de 2014), lo cual
implica la necesaria coordinacion entre las entidades involucradas en la
negociacion. En el &mbito particular o singular, la participacién de tales instancias
sera facultativa.



FUENTE FORMAL: DECRETO 160 DE 2014

EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL — Alcance del “Acuerdo” celebrado para la vigencia
2016-2017 con las organizaciones sindicales integrantes del denominado
“Intergremial Aeronautico” / ACUERDO LABORAL CELEBRADO CON
EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL — Debe cumplirse de buena fe

En la Audiencia celebrada el 5 de diciembre de 2017, la Sala tuvo conocimiento de
documentos en los que constan acuerdos celebrados en el marco de la “Comisién
Especial de Tratamiento de Conflictos ante la OIT”, en donde las partes “reafirman
la necesidad de buscar conjuntamente los medios y procedimientos especificos
con miras a la cancelacion de la Bonificacion Aeronautica vigencia 2017 y afios
siguientes” (Acta del 9 de mayo de 2017) y se concede un término de 60 dias
calendario a la Aerocivil para gestionar el pago de dicha bonificacion ante el “alto
gobierno y la rama legislativa”, asi como el compromiso de “cumplimiento efectivo
y de buena fe” de lo establecido en el acuerdo (acta del 1 de agosto de 2017), lo
cual se enmarca dentro del principio de eficacia explicado por la Sala. Bajo este
contexto, lo contrario, es decir no atender el acuerdo de buena fe y una actuacion
negligente por parte de la Administracion que obstaculice su cumplimiento,
compromete la responsabilidad administrativa e, incluso, disciplinaria de los
servidores publicos competentes. Asi mismo, el articulo 7 del Decreto 160 de 2014
exige que en la negociacion se observe el principio de coordinacion, el cual se
materializa con la presencia de delegados del Departamento Administrativo de
Planeacion Nacional y del Ministerio de Hacienda, situacion sobre la cual no existe
constancia en el “Acuerdo” celebrado y que constituiria una omisién imputable a
los servidores publicos que lo negociaron.

ACUERDO LABORAL CELEBRADO CON EMPLEADOS DE LA UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL - Obligacién de la
entidad de respetar lo pactado

En atencién a la plena correspondencia que existe entre el principio de eficacia y el
cumplimiento de los acuerdos derivados de la “negociacidn colectiva” con
empleados publicos la Sala deriva las siguientes consecuencias: (i) impone a la
Administracion la obligacién de adelantar y brindar soluciones ciertas, oportunas,
eficaces y proporcionales a los problemas que surgen en la relaciones laborales; (ii)
impide que la Administracion asuma una posicién inactiva o estatica frente a las
necesidades publicas que buscan satisfacerse con la funcibn administrativa, en
particular cuando esta involucrado un servicio publico esencial, lo que en otras
palabras significa que existe para esta una obligacién de actuar de forma oficiosa,
real y efectiva para prevenir las afectaciones del servicio, y (iii) constituye un fin que
guia la observancia de los acuerdos alcanzados.

CONTROL A GASTOS DE PERSONAL ESTABLECIDO EN LA LEY 617 DE
2000 - Conveniencia de modificaciéon

En cuanto a la extensién indefinida de la restriccion prevista en el articulo 92 de la
Ley 617: La Sala estima que puede afectar la clausula del Estado social de
derecho como categoria juridica orientada al futuro, que le da sentido a la
satisfaccion de los intereses de las futuras generaciones, prevista en el articulo
366 de la Constitucion Politica, segun el cual, “el bienestar general y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del
Estado”, asi como al mandato constitucional para la planificacién. En este sentido



como lo dijo la Sala en el Concepto 2150 de 2013, siguiendo sobre el particular a
Benda, la no decision o inactividad de la Administracion no es la solucion; el
Estado debe explorar alternativas y la contraposicion de ventajas e
inconvenientes a favor o en contra de uno u otro proyecto. (...) Asi las cosas, el
crecimiento del trafico aéreo derivado del légico aumento de la poblacion
colombiana entre 2000 y 2017, la insercion del pais en la economia global, su
creciente desarrollo econémico, sumado a la evidente riqueza natural, diversidad
ambiental y cultural de la Nacion que involucra al turismo como elemento a
explotar en un marco de posconflicto, se afectan por la restriccion del citado
articulo 92, lo que impediria el progreso de la actividad aeronautica, en particular,
aspecto que repercutiria en la economia nacional. Por ultimo vale la pena
destacar, a juicio de la Sala, cdmo la aplicacion lineal de la restriccion del articulo
92 de la Ley 617 de 2000 resulta contraproducente en relacion con el objeto
juridico presuntamente tutelado por la misma norma. Constrefiir el crecimiento del
transporte aéreo —sector al que le es imposible crecer si no cuenta con las
condiciones técnicas y de seguridad obligadas por normas nacionales e
internacionales-, atenta directamente contra la salud de las finanzas publicas a las
que pretende beneficiar la norma restrictiva, absurdo que resulta evidente en
atencién a que se trata de una actividad superavitaria, vale decir que implica
ingresos directos superiores a los egresos que comporta —amén de las
externalidades positivas asociadas al mismo-. (...) Sin perjuicio de subrayar la
evidente utilidad practica de las precitadas iniciativas, la Sala reitera que la
solucién mas conducente es la de modificar el articulo 92 de la Ley 617 de 2000
para que no afecte el crecimiento normal y la mision funcional de entidades
publicas que prestan servicios técnicos en plena evolucion y desarrollo, como es
el caso de la Aerocivil.

FUENTE FORMAL: LEY 617 DE 2000 — ARTICULO 92

RESTRICCION PRESUPUESTAL A GASTOS DE PERSONAL / CONTROL A
GASTOS DE PERSONAL ESTABLECIDO EN LA LEY 617 DE 2000 -
Interpretaciones

La consulta indaga acerca de las alternativas legales que existirian para
solucionar el problema planteado a la Aeronautica Civil, por la interpretacion que
hace la Direccion General de Presupuesto del mencionado articulo 92. Al
respecto, la Sala encuentra que una alternativa legal para la Aeronautica Civil la
constituye la doctrina de la Sala sobre la interpretacion del articulo 92 de la Ley
617 de 2000, segun la cual, esta disposicion se refiere al conjunto de entidades
publicas nacionales que no puede crecer en relacién con los gastos de personal
en términos reales, esto es, en varios puntos por encima de la inflacién, y no a
una entidad determinada, considerada en forma aislada de las demas, como lo
estd interpretando actualmente la Direccion General de Presupuesto Publico
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (...) La principal alternativa
para la Aeronautica Civil ante la restriccion del articulo 92 de la Ley 617 de 2000
la constituye la doctrina de la Sala sobre la interpretacion de dicha norma, segun
la cual, esta disposicion se refiere al conjunto de entidades publicas nacionales
gue no puede crecer en relacion con los gastos de personal en términos reales,
esto es, en varios puntos por encima de la inflacibn, y no a una entidad
determinada, considerada en forma aislada de las demas, como lo esta
interpretando actualmente la Direccion General de Presupuesto Publico Nacional
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (...) 2. La estructuracion de un
programa de inversion para el desarrollo de la labor misional de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil, con inclusion del aumento de la
planta de personal requerida. (...) La Sala observa que existe una serie de



acciones que deberia emprender la Aerondutica Civil que constituyen en realidad,
inversiones en la seguridad aérea y aeroportuaria en el pais, de manera que la
creacion de los cargos faltantes en su planta de personal se podria considerar un
componente de tales inversiones, en la medida en que estas requieren para su
correcta ejecucion, contar con el suficiente personal en materia de control del
trafico aéreo. Al plantearse de esta forma, no se presentaria la restriccion que
establece el articulo 92 de la Ley 617 de 2000. (...) Cabe sefialar que la Ley 1837
del 30 de junio de 2017, “Por la cual se efecttan unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2017”, establece la
posibilidad para la Aeronautica Civil de contratar el servicio de control de transito
aéreo donde se requiera en el pais, con cargo a los recursos de inversion. Dice
asi su articulo 38: “ARTICULO 38. Con cargo a los recursos de inversion de la
Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, y con el fin de ampliar la
operacion aérea del pais, se podra contratar el servicio de control de transito
aéreo donde se requiera”. Empero, dada la importancia, especialidad y caracter
técnico del servicio de control del trafico aéreo, que constituye la funcién misional
por excelencia de la Aeronautica Civil, es viable estructurar un proyecto de
inversion con los requisitos legales que permita prestar ese servicio de la manera
mas segura y eficaz, y con la correlativa planta de personal debidamente
capacitada. En sintesis, la alternativa que se propone a consideracién de la
Aeronautica Civil, seria la de establecer un programa de inversion en el préximo
Plan Nacional de Desarrollo, en el cual se contemplara el conjunto de medidas
necesarias para realizar a cabalidad la labor misional de la entidad y garantizar
plenamente la seguridad aérea y aeroportuaria en el pais, con la planta de
personal que fuera necesaria para realizar dicho programa de inversion y en la
cual se incluyera la creacién de los cargos de Controladores de Transito Aéreo en
los grados 30 y 31 y los demas establecidos en el Decreto 2159 de 2014, “Por el
cual se modifica la planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil (Aerocivil), y se dictan otras disposiciones” y cumplir de esta
forma, el “Acuerdo laboral aplicable a los empleados de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil para la vigencia 2016-2017”, suscrito el 31 de mayo
de 2016 con la comisién negociadora de las organizaciones sindicales.

FUENTE FORMAL: LEY 617 DE 2000 — ARTICULO 92 / DECRETO 2170 DE
2016 / LEY 1837 DE 2017

REFORMA DE LAS PLANTAS DE PERSONAL DE ENTIDADES PUBLICAS
DEL ORDEN NACIONAL - Competencias

La competencia para determinar los cargos de las entidades publicas del orden
nacional fue radicada de forma privativa en el Presidente de la Republica, de
manera que ninguna otra autoridad puede ejercer dicha atribucion. Ahora bien, no
obstante que esta facultad es privativa del sefior Presidente de la Republica, ello
en manera alguna significa que pueda ejercerla de forma discrecional. En efecto,
la propia Carta Politica sujeta su ejercicio a que se lleve a cabo “conforme a la
ley”, de donde se desprende que el Presidente solo podra crear, fusionar o
suprimir empleos observando la ley que se expida para tal efecto. Por ultimo, la
Constitucion Politica fija una limitacion para la creacion, fusion o supresion de
cargos segun la cual el monto de las obligaciones dinerarias para tal fin no puede
exceder el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones. Asi mismo, el articulo 122 de la Constituciéon Politica, exige que
todo empleo publico remunerado debe estar contemplado en la respectiva planta
de personal y previstos sus emolumentos en el presupuesto de la correspondiente
entidad. De otra parte, desde el punto de vista legal, la reforma a las plantas de
personal en el nivel central fue desarrollada por la Ley 909 de 2004 “Por la cual se



expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia
publica y se dictan otras disposiciones”. (...) La norma transcrita prevé unos
requisitos para que pueda tener lugar la creacion, supresion o la fusion de
empleos publicos en el nivel central. Esos presupuestos se contraen, de una parte,
a la existencia previa de unos estudios técnicos que respalden la medida, y de la
otra, a la aprobacién del Departamento Administrativo de la Funcidon Publica
(DAFP). Sin embargo, las decisiones que se adopten en esta materia requieren a
su vez del respaldo presupuestal necesario, o de lo contrario, por mandato
constitucional, no podran llevarse a cabo. Existen entonces dos factores que
resultan sensibles frente a la provision de empleos en una planta de personal del
orden nacional: el primero, que tiene que ver con la prohibicion constitucional de
introducir gastos que no tengan respaldo presupuestal, lo cual guarda estrecha
relacion con la prohibicién de adquirir obligaciones por encima de las sefialadas en
la ley de apropiaciones, lo cual constituye un desarrollo del principio de legalidad
del gasto publico; y el segundo factor, que alude a la prohibicién prevista en el
articulo 92 de la Ley 617 de 2000, tal como ya fue analizado en precedencia por la
Sala. Frente al primer factor, es claro que la reforma a la planta de cargos cuya
finalidad sea la creacion de nuevos empleos en la misma, debe estar, cuando
menos, prevista en la correspondiente apropiacion o partida presupuestal, de
manera que tales erogaciones o las modificaciones de orden presupuestal que se
realicen se encuentren previstas en el presupuesto anual en el que vaya a tener
lugar dicho gasto. De lo contrario, ello no puede llevarse a cabo. El segundo
factor, relativo a la ley de ajuste fiscal (617 de 2000), con la limitacion que impone
el articulo 92 de la misma, segun el cual los gastos de personal no podran crecer
en términos reales, es decir, que no podran superar la meta de inflacion para cada
afo. (...) De acuerdo con la norma transcrita [articulo 17 de la Ley 909 de 2004],
es imperativo para todas las entidades mantener actualizadas sus plantas de
personal, observando no solo lo relativo al recurso humano, sino la forma como se
financiara el mismo, de acuerdo al presupuesto asignado para la entidad,
debiendo tener en cuenta las medidas de racionalizacion del gasto. Asi las cosas,
el Gobierno Nacional debe determinar y clarificar, cuando menos, estos aspectos:
El monto total de recursos que se necesitarian para dar cumplimiento a los
términos del acuerdo laboral alcanzado entre la UAEAC vy los sindicatos de dicha
entidad respecto de lo que constituyen gastos de personal, qué vigencias se
comprometerian para los mismos, y si existe la disponibilidad para tal fin. (...) No
obstante, no puede perderse de vista que en lo que concierne a la provisién de
cargos faltantes en la planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, conforme al Acuerdo Laboral suscrito, se evidencia que los
mismos ya habian sido creados mediante el Decreto 2159 de 2014 “Por el cual se
modifica la planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica
Civil (Aerocivil), y se dictan otras disposiciones” lo que presupone que para la
expedicion del mismo el Gobierno Nacional debié asegurar la financiacion de tales
empleos mediante la asignacion del rubro correspondiente en el presupuesto
vigente al momento de su creacion. Ademas, tal como se pacto en el numeral 10
del punto 1° del Acuerdo Laboral suscrito y que es objeto de la presente consulta,
la provision de cargos faltantes en la planta qued6 condicionada a la adicion
presupuestal que se estaba tramitando ante el Ministerio de Hacienda. Por tanto,
la provision de cargos en la planta de personal quedara sujeta a que se cumpla
con las limitaciones de crecimiento anual para gastos de personal que establece el
articulo 92 de la Ley 617 de 2000, siendo preciso advertir que debera interpretarse
esta norma en los términos en que quedo planteado en precedencia.



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Bogotéa D.C., doce (12) de diciembre de dos mil diecisiete (2017)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2017-00093-00(2343)

Actor: MINISTERIO DE TRANSPORTE

El Ministerio de Transporte consulté a la Sala de Consulta y Servicio Civil sobre la
procedencia o no de expedirse el certificado de disponibilidad presupuestal por
parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para el éptimo desarrollo del
acuerdo laboral suscrito entre la Unidad Administrativa Especial Aeronautica Civil,
Aerocivil y la Comisién Negociadora de las Organizaciones Sindicales (ASTACC,
SINTRAERONAUTICO, ACOLDECA, ACDECTA, ASERPACI Y ASINFAC).

l. ANTECEDENTES

De acuerdo con el organismo consultante, el asunto que se somete a la Sala tiene
los siguientes antecedentes:

1. EIl Decreto 260 de 2004 “por el cual se modifica la estructura de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil y se dictan otras disposiciones”
establecié que la Unidad Especial Administrativa Aeronautica Civil, Aerocivil,
es una entidad adscrita al Ministerio de Transporte, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, cuya competencia esta
orientada a regular, administrar, controlar y vigilar el uso del espacio aéreo
colombiano por la aviacion civil y ademas coordinar las relaciones con la
aviacion estatal.

2. Que es pertinente hacer referencia al “ACUERDO LABORAL APLICABLE A
LOS EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL PARA LA VIGENCIA 2016 -2017”, suscrito el 31 de
mayo de 2016, entre la Unidad Especial Administrativa Aeronautica Civil,
Aerocivil con la Comision Negociadora de las Organizaciones Sindicales
(ASTACC, SINTRAERONAUTICO, ACOLDECA, ACDECTA, ASERPACI Y
ASINFAC).

3. En el citado acuerdo, el Gobierno Nacional por medio de la Aerocivil concerto:

‘.  ACUERDO SOBRE  ESTABILIDAD LABORAL Y  REDISENO
ORGANIZACIONAL (CAPITULO 2 DEL PLIEGO DE SOLICITUDES)

(...

6. En todo caso, la implementacion del Redisefio Institucional estara sujeta a los
trAmites pertinentes de aprobacién en el Ministerio de Transporte, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica y el Ministerio de Hacienda.




(...)

8. Se creara un comité bipartito entre la Administracion y el INTERGREMIAL. En el
marco de este comité se revisara: (i) la propuesta de la Administracion para la
modificacion de la planta de transito aéreo (...)

Conforme a las conclusiones de dicho Comité, la Administracion en ejercicio de su
facultad reglamentaria, expedird los actos administrativos a los que haya lugar,
una vez tenga la aprobacién del DAFP y el Ministerio de Hacienda a mas tardar en
la vigencia 2017.

(..

10. La Aerocivil se compromete a realizar la provision de los cargos faltantes en la
planta CTA, en los grados 30 y 31 a 30 de abril de 2016 y a finales de junio de
2016 los demas establecidos en el Decreto 2159 de 2014, provisibn que estara
sujeta a la adicién presupuestal que se esta tramitando ante el Ministerio de
Hacienda. (sic)”

(..

Il. ACUERDO SOBRE SALARIOS Y PRESTACIONES (CAPITULO 3 DEL
PLIEGO DE SOLICITUDES)

1. La Aerocivil reconocera un porcentaje de Bonificacibn Aeronautica
equivalente al 75% del salario basico, el cual sera cancelado en el mes de
noviembre de 2016, una vez se haya expedido el decreto correspondiente.
Este porcentaje es adicional al ya cancelado en el mes de enero y al que se
cancelara en el mes de septiembre de 2016, equivalente al 75% del salario
basico, para un total de 225% para la presente vigencia.

2. Para la vigencia 2017 y subsiguientes, la Bonificacion Aeronautica sera de un
150% adicional al previsto en el Decreto 2158 de 2014, para una bonificacion
total de un 300% del salario basico, pagadera en forma proporcional en los
meses de enero, marzo, mayo, septiembre y noviembre, equivalente al 60%
para cada uno de estos meses (...)".

3. La prima de productividad prevista en el Decreto 2158 de 2014 se mantendra
en los términos y condiciones alli previstos y se continuara cancelando en los
meses de febrero, abril, junio, agosto, octubre y diciembre.

4. La AEROCIVIL efectuara el reconocimiento del 100% del auxilio de viaje para
las comisiones de capacitacién, cuya implementacion regira a partir del afio
2017’ (Subraya la Sala).

4. Por otro lado, es necesario para el Ministerio de Transporte mencionar el
“ACTA FINAL DE ACUERDO DE LA NEGOCIACION COLECTIVA PLIEGO DE
SOLICITUDES DE LAS ORGANIZACIONES SINDICALES DE EMPLEADOS
PUBLICOS”, suscrito el 11 de mayo de 2015 entre el Gobierno Nacional y
diferentes organizaciones sindicales, donde se consigné en uno de sus
apartes:

“El Gobierno Nacional continuard adelantando las gestiones que se requieran para
dar _cumplimiento _a los acuerdos suscritos, entre otros, con los sindicatos del
Instituto Nacional de Medicina Legal, DIAN, Aerocivil, ICBF y Sena, en materia de
ampliacion de plantas de personal y los acuerdos que se lleguen a suscribir sobre el
tema con el IMPEC”

5. Adicionalmente se resaltdé la importancia que tienen los recursos
presupuestales para dar cumplimiento al “ACUERDO LABORAL APLICABLE A
LOS EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL PARA LA VIGENCIA 2016 -2017”, razén por la cual cit6




el articulo 14 del Decreto 160 de 2014 “Por el cual se reglamenta la Ley 411 de
1997 aprobatoria del Convenio 151 de la OIT, en lo relativo a los
procedimientos de negociacibn y solucibn de controversias con las
organizaciones de empleados publicos.”, norma que establecié el deber de la
autoridad publica competente de expedir los actos administrativos necesarios
para la materializacion de dichos acuerdos colectivos. Esto, para sefialar que en
cuanto al acépite de “Salarios y Prestaciones” sera necesaria la expedicion de
un decreto que incorpore el incremento en la Bonificacion Aeronautica, tal y
como lo establece el susodicho acuerdo laboral. Conforme a lo anterior,
textualmente se expresa que el acuerdo se somete a:

“El proceso de ampliacion de planta contara con la participacion de maximo tres
representantes de los sindicatos de cada organismo o entidad de la Rama
Ejecutiva e iniciara el presente afio, sujeto a las disponibilidades presupuestales
con las que cuenten las entidades”. (Se subraya).

Mas adelante en los puntos “Racionalizacion de la escala salarial” “Saturacién y
disfuncionalidad de empleos” y “Corregir distorsion en empleos de Nivel inferior
con asignacion basica mensual mayor a empleos de Nivel superior”, el acuerdo
logrado esta sujeto a un estudio “técnico y financiero” para adoptar las medidas
que “administrativamente correspondan, las cuales, en todo caso, tendran en
cuenta el Marco Fiscal de Mediano Plazo sefalado en la Ley 819 de 2003...".

Y en cuanto a la peticion “derogatoria/suspension del articulo 92 y otros de la
Ley 617/00 sobre plantas de empleos”, el acta textualmente manifiesta que hay
“Desacuerdo”.

. Posteriormente se expidio el Decreto 2119 de 2016, que modifico el Decreto
239 de 2016 “Por el cual se establece la escala de asignaciéon béasica para los
empleos de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil y se dictan
otras disposiciones en materia salarial”, adicionando en un porcentaje
equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) la bonificacion que fue
reconocida y cancelada en el mes de diciembre de 2016, conforme con lo
establecido en el Acuerdo Colectivo suscrito por la Aerocivil.

. No obstante, se indicé que el Decreto 2119 de 2016, no contemplé el aumento
salarial para la vigencia del afio 2017 y subsiguientes, aun habiéndose hecho
referencia a tales periodos en la memoria justificativa exigida para la expedicién
de la mencionada norma.

. Que para la vigencia de 2017 se requiere la expediciébn de un nuevo decreto
gue permita dar efectivo cumplimiento a la segunda parte del acuerdo colectivo,
suscrito con el denominado INTERGREMIAL AERONAUTICO, apropiando los
recursos necesarios para financiar la bonificacion aeronautica en un setenta y
cinco por ciento (75%) y completar asi el trescientos por ciento (300%) de la
asignacion basica salarial, de conformidad con la tabla ilustrativa que se resefia.

. Alude el Ministerio que en criterio de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, Aerocivil, los costos de la citada bonificacion podrian
financiarse a través de recursos apropiados en la Subcuenta Provision Gastos
Institucionales y/o Sectoriales contingentes, pues la misma posee recursos para
asumir el compromiso adquirido, advirtiendo también la necesidad de incorporar
en la Planta de Personal los cargos faltantes en la planta de Controladores de
Transito Aéreo, en los grados 30 y 31 y demas establecidos en el Decreto 2159
de 2074 “Por el cual se modifica la planta de personal de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil - Aerocivil, y se dictan otras



disposiciones.”. Esto, teniendo en cuenta las proyecciones de la AEROCIVIL, lo
cual tendria un costo de $21.093.075.514 al afio.

10. Posteriormente, para referirse al control de gastos de personal, cita
textualmente el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 y afirma que el techo fiscal
para la vigencia del 2017, esta determinado por el célculo del IPC del 2016 del
valor del presupuesto de ese afio, lo que significa un incremento en los Gastos
de Personal durante el afio de 2017 para la Aerocivil, por un total de
$14.959.299.306.00

11. Bajo este planteamiento, el organismo consultante concluye que los
compromisos adquiridos en el “ACUERDO LABORAL APLICABLE A LOS
EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL PARA LA VIGENCIA 2016 -2017” ascienden a la suma
de $ 26.493.075.514.00, previendo que se provean todos los cargos creados en
el 2017, excediendo, entonces, el techo fiscal sefialado por el articulo 92 de la
Ley 617 del 2000.

12. Igualmente, se advierte que el pago de la Bonificacidbn Aeronautica expuesta
en el citado Acuerdo Laboral asciende al valor de $5.400.000.000, por lo que
acorde con la disposicion indicada en el acépite precedente, conllevaria a la
imposibilidad de ampliar las plantas de personal de las entidades publicas y, por
ende, al incumplimiento de lo pactado.

13. Por ultimo, se dej6é consignado el marco legal para su desarrollo, invocando
los articulos 38 y 39 de la Constitucion Politica; articulos 6, 7, 8 y 9 de la Ley
411 de 1997 “Por medio de la cual se aprueba el "Convenio 151 sobre la
proteccion del derecho de sindicacion y los procedimientos para determinar las
condiciones de empleo en la administracién publica”, adoptado en la 64
Reunion de la Conferencia General de la Organizacion Internacional del
Trabajo, Ginebra, 1978” y los articulos 14 y 15 del Decreto 160 de 2014.

14. De manera previa a resolver los anteriores interrogantes y por solicitud de la
Sala de Consulta y Servicio Civil, se aportaron por parte de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil, Aerocivil, los siguientes
documentos:

- Antecedentes de la planta de personal de la AEROCIVIL, desde el afio 2000 y
sus modificaciones posteriores, resaltando que los cargos creados mediante
Decreto 2159 de 2014, faltan por proveer algunos de ellos por falta de
asignacion presupuestal.

- Se aclara que de los Acuerdos firmados con las Agremiaciones Sindicales,
solo el correspondiente al periodo 2016-2017 se ha cumplido parcialmente con
la Bonificacion Aeronautica, faltando un adicional del 75% ya que no se cuenta
con el concepto previo del Ministerio de Hacienda por la restriccion de la Ley
617 de 2.000.

- Tramite realizado ante el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para lo
cual se solicitd a la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional,
concepto previo para utilizar el faltante del rubro de provision para gastos
institucionales y/o sectoriales contingentes, en razén a que la partida
presupuestal asignada a la Aeronautica Civil resultaba insuficiente. El
pronunciamiento por parte de dicha entidad, de fecha 3 de marzo del 2017, no
fue favorable porgue se consider6 que superaba el techo presupuestal en



virtud de lo ordenado en el articulo 92 de la Ley 617 de 2000.

Con fundamento en lo anterior el Ministerio de Transporte eleva las siguientes:

PREGUNTAS:

1. “En cuanto a la situacibn explicada en precedencia, considerando los
compromisos adquiridos por el Gobierno Nacional a través de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil- AEROCIVIL, mediante la
suscripcion del ACUERDO LABORAL APLICABLE A LOS EMPLEADOS DE LA
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL PARA LA
VIGENCIA 2016-2017” con las organizaciones sindicales integrantes del
denominado INTERGREMIAL AERONAUTICO, es procedente que el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico autorice la disponibilidad presupuestal necesaria
para cumplir de manera integral con los compromisos derivados de dicho
acuerdo?

2. De establecerse que el limite presupuestal sefalado en el articulo 92 de la ley
617 de 2000, llegare a imposibilitar que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico autorice la disponibilidad presupuestal sefialada en precedencia, que
alternativas legales tendria el Gobierno Nacional para atender en su totalidad los
compromisos pactados en el Acuerdo Laboral citado en el primer punto? Qué
implicaciones legales acarrearia el eventual incumplimiento de las condiciones
pactadas con las organizaciones sindicales denominadas INTERGREMIAL
AERONAUTICO?

3. En tratandose de la provisién de cargos faltantes en la planta de personal,
contemplada en el punto 1. ACUERDO SOBRE ESTABILIDAD LABORAL Y
REDISENO ORGANIZACIONAL (CAPITULO 2 DEL PLIEGO DE
SOLICITUDES) del citado “ACUERDO LABORAL APLICABLE A LOS
EMPLEADOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL PARA LA VIGENCIA 2016-2017”, de qué manera se
afectaria dicha provision de cargos, bajo el entendido de encontrarse
subordinada a la discutida autorizacion presupuestal invocada en el presente
escrito”.,

[I. CONSIDERACIONES

A efectos de decidir la consulta formulada es pertinente abordar los siguientes
temas, a saber: i) el servicio publico de transporte aéreo y la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil, ii) el derecho a la negociacion colectiva de los
empleados publicos, iii) la restriccion presupuestal del articulo 92 de la Ley 617 de
2000y, iv) el establecimiento de las plantas de personal.

A. El servicio publico de transporte aéreo y la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil

El servicio publico de transporte aéreo es esencial para el desarrollo econémico y
social del pais?, pues permite la conectividad y el intercambio de bienes y servicios
tanto nacional como internacionalmente?. Igualmente, es una fuente importante de

L [kit Introductory text. International Civil Aviation Organization, p.1.

2 Kenneth Button, Air transportation services: both a traded commodity and a transactions cost in
international trade. Journal of International Commerce, Economics and Policy Vol. 1, No. 1 (2010),
p. 105. “. OCDE, Annex to the summary record of the 1215t Meeting of the Competition Committee.
18-19 June, 2014, p. 2.



empleo® y un instrumento fundamental para promover las relaciones, el
entendimiento* y la integracién entre los paises®.

Vale la pena destacar que el servicio de transporte aéreo es una actividad en
constante crecimiento, que demanda un correlativo aumento en recursos
humanos, tal como se ha indicado por la doctrina especializada:

“El Desarrollo de los Recursos Humanos es también un reto importante para nuestro
sector, ya que las deficiencias actuales indican la necesidad de 160.000 nuevos
pilotos, 360.000 personal de mantenimiento y 40.000 controladores de tréfico aéreo
para el 2030%°.

Asimismo, en el documento “Explicacion aumento pasajeros, operaciones aéreas
y carga en el pais”, entregado a la Sala por la Aeronautica Civil se sefalo:

“En la actualidad, la industria aerondutica ha tenido que afrontar un muy relevante
crecimiento de las cifras de transporte aéreo de carga y de pasajeros asi como el
alto grado de complejidad de la regulacién internacional derivada de la Organizacién
Civil Internacional, se hace necesario disponer de los recursos suficientes para
proveer los cargos de naturaleza estrictamente misional, necesarios para prestar un
servicio acorde con la magnitud del transito aéreo, el comportamiento de las
empresas objeto de regulacién, asi como del usuario, destinatario final del servicio.

(..

En efecto, se ha pasado de transportar 8 millones de pasajeros en el afio 1992, a
mas de 35 millones en el 2016, para un crecimiento del 305%. Ahora bien, si ese
crecimiento se revisa con detalle, se observa que en los Uultimos 8 afios el
crecimiento ha sido de veinte millones de personas, una porciébn que representa
mas de la mitad del crecimiento total en todo el periodo (...).

(...

Las cifras positivas de la industria aeronautica, que miden tanto el éxito como la
carga de trabajo de los funcionarios de la Entidad, no se agotan en el crecimiento de
movilizacién de pasajeros, sino que son consecuentes con las correspondientes a
las operaciones aéreas, que pasaron de 1,1, a 1,4 millones en el periodo que va
desde el 2008 hasta el 2015, para un crecimiento aproximado del 30% (...).

Lo mismo ocurre con la movilizaciéon de carga y correo, que aument6 de 498 a 796
millones de kg de 1992 a 2016, para una variacion porcentual del 54%. Es de
resaltar, ademas, que del total de la movilizacién de carga y correo en el afio 2016,
mas del 76% la representa la movilizacion internacional (...).

(...

8 “Si la aviacién fuera un pais, su producto interno bruto (PDB) seria equivalente al del Reino Unido
en 2.8 billones de dodlares. De la misma manera, el nimero total de puestos de trabajo apoyados
directa e indirectamente por la aviacién equivaldria al tamafio de la poblacion total del Reino Unido
de aproximadamente 65 millones de personas”. Fang Liu, Desafios Actuales en el Transporte
Aéreo Internacional, en La Aviacién en Cifras. Edicion 2017, p. 4.

4 “Considerando (...) Que el desarrollo futuro de la aviacion civil internacional puede contribuir
poderosamente a crear y a conservar la amistad y el entendimiento entre las naciones y los
pueblos del mundo, mientras que su abuso puede convertirse en una amenaza a la seguridad
general”. Ley 12 de 1947, por la cual se aprueba la Convencién sobre Aviacién Civil Internacional,
firmada en Chicago el 7 de diciembre de 1944.

5 Mauricio Olivera, Pilar Cabrera, Wendy Bermudez y Adriana Hernandez. El impacto del transporte
aéreo en la economia colombiana y las politicas publicas. Cuadernos Fedesarrollo No. 34, 2011, p.
1.

6 Liu, ob. cit., p. 5.



En definitiva, estas estadisticas revelan que la industria aeronautica crece a un ritmo
vertiginoso, lo que significa un aumento correlativo de los servicios que la
Aeronautica civil debe prestar, y de las actividades que debe regular, vigilar y
controlar’.

Ahora bien, el servicio publico de transporte aéreo requiere como condicién
primordial para su funcionamiento que su prestacion se realice dentro de un
estricto marco de seguridad’, caracteristica justamente catalogada por el
legislador como un principio fundamental y prioridad del Sector y del Sistema de
Transporte. Asi, el articulo 2° de la Ley 3368 de 1996 establece:

“La seguridad, especialmente la relacionada con la proteccion de los usuarios,
constituye prioridad esencial en la actividad del Sector y del Sistema de
Transporte”,

Igualmente, la importancia de la seguridad en el servicio publico de transporte
aéreo se reconoce también en otras disposiciones. Asi, el Reglamento
Aeronautico Colombiano 160 (RAC 160)° establece como uno de los principios de
la seguridad de la aviacién civil la prevalencia de la seguridad del transporte
aéreo, los pasajeros, las aeronaves, la tripulacion, el personal de tierra y el publico
en general:

“160. Principios de la seguridad de la aviacién civil

(a) La seguridad de la aviacién civil se desarrollara teniendo en cuenta los principios
aplicables a la administracion publica y en especial, los de eficiencia,
modernizacién, seguridad y facilitacién, preservando la observancia de la ley y el
orden en la aviacion civil.

(b) La adopcion y aplicacion de medidas y procedimientos de seguridad de la
aviacion civil, debe asegurar la mas alta prioridad en las decisiones relacionadas
con la seguridad, igualmente:

(1) Prevalecera la seguridad, la regularidad y la eficiencia del transporte aéreo.

(2) Se minimizara todo retardo innecesario a las aeronaves, tripulaciones, pasajeros
y operaciones en la aplicaciéon de procedimientos de seguridad y otros controles a
cargo de autoridades en el aeropuerto, siempre que no se comprometa la eficacia
de los mismos.

(3) Se protegera la seguridad de los pasajeros, aeronaves, la tripulacion, el personal
de tierra y el publico en general en todos los asuntos relacionados con la
salvaguardia de la aviacion civil contra los actos de interferencia ilicita.

(4) Se propendera por una respuesta rapida a cualquier amenaza creciente a la
seguridad.

(5) Se protegera apropiadamente la informaciéon de seguridad de la aviacion.

(6) Las normas, métodos y procedimientos se aplicaran a condiciones de operacion
‘normales” y las medidas adicionales que sean necesarias, cuando se produce una
intensificacion del nivel de la amenaza.

7 “El transporte publico es una industria encaminada a garantizar la movilizacion de personas o
cosas por medio de vehiculos apropiados a cada una de las infraestructuras del sector, en
condiciones de libertad de acceso, calidad y seguridad de los usuarios, sujeto a una
contraprestaciéon econdémica y se regira por los siguientes principios: (...) La operacion del
transporte publico en Colombia es un servicio publico bajo la regulacién del Estado, quien ejercera
el control y la vigilancia necesarios para su adecuada prestacion, en condiciones de calidad,
oportunidad y seguridad”. Ley 105 de 1993, articulo 3°.

8 “Por la cual se adopta el Estatuto Nacional de Transporte”.

9 RAC 160. Seguridad de aviacion civil. “Adoptado mediante Resolucién N° 03596 del 28 de
Diciembre de 2015; Publicada en el Diario Oficial Nimero 49.810 del 09 de Marzo de 2016,
renumerando la norma RAC 17 y se incorpora a los Reglamentos Aeronauticos de Colombia —
RAC- y modificado mediante resolucién N° 01085 del 21 de abril de 2017, Publicada en el Diario
Oficial N° 50.218 del 28 de Abril de 2017”.



(7) Las medidas de seguridad que se apliquen seran proporcionales con la amenaza
presentada’.

Por su parte, el articulo 2.2.4.2.2 del Decreto 1078 de 2015 identifica como una de
las necesidades esenciales para la actividad aérea, la seguridad de la navegacion
y el movimiento de las aeronaves en condiciones de seguridad y fiabilidad*©.
En linea con lo anterior, una operacion aérea segura demanda un adecuado
control del trafico aéreo, tal como lo ha reconocido la doctrina especializada:

“El control del trafico aéreo es una necesidad primordial para la seguridad de los
vuelos en todo el mundo. En un espacio aéreo limitado por las aerovias vuelan cada
vez mas aviones, con lo que existe un peligro real de colisibn que es necesario
evitar.

(...)

Siendo evidente la necesidad de controlar el trafico aéreo, es claro que el
controlador aéreo ha sido y es la pieza clave que ha permitido el gran desarrollo de
la aviacion al contribuir de modo trascendental a la seguridad de pasajeros y
mercancias™.

Vale la pena destacar que el control de transito aéreo es considerado una
actividad de alto riesgo'? y un servicio publico esencial por el Comité de Libertad
Sindical de la OIT*3.

Dentro de este marco, la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil,
Aerocivil, es “una entidad especializada de caracter técnico adscrita al Ministerio de
Transporte, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente.
La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil — Aerocivil, tendra su sede
principal en la ciudad de Bogota D.C.”, segun se establece en el articulo 1 del Decreto
260 de 2004.

La Aerocivil cumple un papel fundamental para el adecuado funcionamiento del
servicio publico de transporte aéreo, pues al ser la autoridad aeronautica en todo
el territorio nacional, tiene a su cargo la seguridad y operacién del servicio. Asi, la
Aeronautica Civil tiene como objetivo:
“[G]arantizar el desarrollo de la aviacion civil y de la administracion del espacio
aéreo en condiciones de seguridad y eficiencia, en concordancia con las politicas,
planes y programas gubernamentales en materia econémico-social y de relaciones

internacionales™*.

10 “Sjstemas de telecomunicaciones y controles para las necesidades esenciales de la navegacion
aérea. Corresponde a la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil (UAEAC) establecer
los sistemas de telecomunicaciones y los controles requeridos para satisfacer las necesidades
esenciales de la navegacion aérea tales como: 1. Sistemas de seguridad para busqueda y
salvamento; 2. Estaciones de control aeroportuarias; 3. Seguridad de la vida humana en el espacio
aéreo; 4. Seguridad de la navegacién; 5. Movimiento de aeronaves en condiciones de seguridad y
confiabilidad; 6. Radionavegacién y ayudas a la radionavegacion”.

11 Antonio Creus Sole. Iniciacidn a la Aeronadtica. FUNIBER. Ediciones Diaz de Santos. 2010, p.
317.

12 Asi se ha indicado: “El Control de Transito Aéreo (CTA), en atencién a sus especiales y
particulares caracteristicas, se encuentra clasificado y reconocido por el Estado colombiano como
actividad de alto riesgo, concordante con las consideraciones de la Organizacién de Aviacion Civil
Internacional (OACI) y otras organizaciones internacionales especializadas”. Circular técnica
reglamentaria 001. Guia gestion y administracion del control de transito aéreo. 10 de febrero de
2012.

13 “En lo que respecta al listado de servicios esenciales que figura en la decision nam. 62 de 2006,
el Comité recuerda que la policia y las fuerzas armadas, los servicios penitenciarios publicos o
privados, el control del trafico aéreo, el sector hospitalario, los servicios telefénicos, y los servicios
de electricidad y de abastecimiento de agua pueden ser considerados como servicios esenciales
[véase, Recopilacion, op. cit., parrafo 585]’. 349.° informe del Comité de Libertad Sindical. Marzo
de 2008, p. 106.

14 Decreto 260 de 2004, articulo 3°.



Consecuentemente, la referida entidad tiene competencia para: i) regular,
certificar, vigilar y controlar a los proveedores de servicios de la aviacion civil, el
uso del espacio aéreo colombiano y la infraestructura dispuesta para el efecto, ii)
prestar los servicios a la navegacion aérea y operar las ayudas necesarias para
gue la navegacion en el espacio aéreo del pais se realice con seguridad vy iii)
coordinar con la aviacion del Estado lo requerido para gestionar la seguridad
operacional, la seguridad de la aviacion civil y la soberania nacional®®.

En desarrollo de lo anterior, el articulo 5° del Decreto 260 de 2004, modificado por
el articulo 2° del Decreto 823 de 2017, le otorgd, entre otras funciones, las de:

“3. Dirigir, organizar y coordinar el desarrollo del transporte aéreo en Colombia.

4. Garantizar el cumplimiento del Convenio sobre Aviacion Civil Internacional y sus
anexos.

()

7. Vigilar el cumplimiento de las normas aeronauticas.

8. Regular, vigilar y controlar la navegacion aérea que se realice en el espacio aéreo
a su cargo.

9. Intervenir y sancionar la violacion de los Reglamentos Aeronauticos de Colombia.
10. Adoptar las medidas necesarias para asegurar que los proveedores de servicio
cumplan las normas relacionadas con la seguridad de los pasajeros, las
tripulaciones, el personal en tierra y el publico en general, en todos los asuntos
relacionados con la salvaguarda contra actos de interferencia ilicita en la aviacion
civil.

11. Dirigir y mantener el Programa de Seguridad Operacional del Estado.

12. Conducir técnicamente, con independencia y autonomia las investigaciones de
accidentes, incidentes graves e incidentes de la aviacion civil, emitir las
recomendaciones y propender por la gestién de la seguridad operacional.

(--)

15. Dirigir, planificar, operar, mantener y proveer, en lo de su competencia, los
servicios de navegacion aérea.

(.--)

26. Realizar todas las operaciones administrativas y comerciales para el cabal
cumplimiento de su objetivo”.

Como puede observarse, la seguridad operacional en materia aérea constituye
uno de los procesos estratégicos de la Aerocivil'®, lo cual se ve igualmente
reflejado en el articulo 160.305 del RAC 160 sobre seguridad civil, que dispone:

15 “La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil (Aerocivil), es la autoridad en materia
aeronautica en todo el territorio nacional y le compete regular, certificar, vigilar y controlar a los
proveedores de servicios a la aviacion civil, el uso del espacio aéreo colombiano y la infraestructura
dispuesta para ello.

Le corresponde también, con caracter exclusivo, prestar los servicios a la navegacion aérea y
operar las ayudas requeridas para que la navegacion en el espacio aéreo colombiano se efectie
con seguridad. Asi mismo, tiene bajo su responsabilidad la operacién, explotacion y provision de
servicios aeroportuarios de los aerédromos a su cargo.

Igualmente, coordinard con la aviacion del Estado lo necesario para gestionar la seguridad
operacional, la seguridad de la aviacion civil y la soberania nacional.

Adelantara la investigacion de accidentes, incidentes graves e incidentes en la aviacion civil, siendo
su objeto determinar las causas y factores que contribuyeron al suceso, para lo cual tendra acceso
irrestricto a los restos de las aeronaves, al lugar de los hechos y al material probatorio, y tendra
control absoluto sobre los mismos, para implementar las acciones correctivas que impidan su
repeticion y mitiguen los riesgos para el desarrollo seguro de la aviacién civil”. Decreto 2060 de
2004, articulo 2°, modificado por el articulo 1° del Decreto 823 de 2017.

16 “La Seguridad Operacional es uno de los procesos estratégicos de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil de Colombia, a través de su Secretaria de Sistemas Operacionales
estda comprometida a elaborar, implantar. mantener y mejorar constantemente procesos Yy
procedimientos para asegurar que todos los servicios a la comunidad nacional e internacional, tales



“(a) De conformidad con el articulo 2° del Decreto 260 de 2004, la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil -UAEAC- es la autoridad aeronautica y
como tal, también es la autoridad de seguridad de la aviacién civil en la Republica
de Colombia y le corresponde dictar las normas, inspeccionar, vigilar, investigar y
sancionar al infractor de la norma aeronautica, aeroportuaria y de seguridad de la
aviacion civil, sin perjuicio de las acciones policivas, penales y civiles a que haya
lugar”.

De forma adicional, la Aerocivil es la autoridad responsable del suministro de los
servicios de transito aéreo de manera exclusiva en el espacio aéreo colombiano?’,
los cuales tienen como objetivo:

“a) Prevenir colisiones entre aeronaves.

b) Prevenir colisiones entre aeronaves en el area de maniobras y entre esas y los
obstaculos que haya en dicha area.

¢) Acelerar y mantener ordenadamente el movimiento del Transito Aéreo.

d) Asesorar y proporcionar informacion util para la marcha segura y eficaz de los
vuelos.

e) Notificar a los organismos pertinentes respecto a las aeronaves que necesitan
ayuda de busqueda y salvamento, y auxiliar a dichos organismos segun sea

necesario™®.

En suma, teniendo en cuenta: i) que el servicio publico de transporte aéreo es
fundamental para la actividad social y economica del pais, ii) es un servicio en
continuo crecimiento que debe prestarse dentro de estrictas condiciones de
seguridad, y iii) que corresponde a la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil garantizar el desarrollo de la aviacién civil y de la administracion
del espacio aéreo en condiciones de seguridad y eficiencia, es primordial que esta
entidad cuente con los recursos de capital y humanos necesarios y suficientes
para cumplir adecuadamente con su delicada tarea.

B. El derecho ala negociacion colectiva de los empleados publicos

En atencién a la naturaleza juridica de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil sefialada en el capitulo anterior, es preciso indicar que los
servidores publicos vinculados a esa entidad tienen la calidad de empleados
publicos por expreso mandato del articulo 2 del Decreto 1848 de 1969,
reglamentario del Decreto Ley 3135 de 1968, que dispone:

“Articulo 2. Empleados publicos. 1. Las personas que prestan sus servicios en los
ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos
publicos y unidades administrativas especiales, son empleados publicos”.

como aer6dromos y servicios a la navegacion aérea, tengan lugar en el marco de una asignacién
equilibrada de recursos de la entidad, dirigidos a alcanzar el nivel mas elevado de eficacia de la
seguridad operacional, esto con el apoyo de todos los funcionarios en cumplimiento permanente de
la reglamentacion vigente nacional e internacional”. Politica. Seguridad operacional SMS - SSO —
UAEAC. Politica y objetivos del sistema de gestién de seguridad operacional, p. 1.

17 “La UAEAC tiene el caracter de autoridad ATS competente y como tal, es la responsable del
suministro de los Servicios de Transito Aéreo de manera exclusiva en su espacio aéreo soberano o
aquel que le sea asignado a Colombia, por los acuerdos regionales de Navegacion Aérea. Dicha
autoridad es ejercida por el Secretario de Sistemas Operacionales, quien tiene como funcion el
prestar los servicios de proteccion y apoyo al vuelo para la navegacién en el Espacio Aéreo
nacional o el que le sea delegado”. Reglamento Aerondutico Colombiano 6, articulo 6.2.2.1.

18 Reglamento Aeronautico Colombiano 6, articulo 6.2.3.



Por tal razon, resulta necesario establecer el alcance del derecho a la negociacion
colectiva reconocido a tales empleados.

1. Marco constitucional y legal

En nuestro pais el derecho a la negociacién colectiva en el sector publico goza de
respaldo constitucional y legal. En efecto, el articulo 55 de la Constitucion Politica
garantiza el derecho de negociacién colectiva para regular las relaciones
laborales, con las excepciones establecidas en la ley, asi como el deber del
Estado de promover la concertaciéon y los demas medios para la solucion pacifica
de los conflictos colectivos de trabajo.

Por su parte, el Convenio 151 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT)
sobre “la proteccion del derecho de sindicalizacion y los procedimientos para
determinar las condiciones de empleo en la administracién publica”, adoptado en
la 64 Reunién de la Conferencia General de la OIT celebrada en Ginebra (Suiza)
en 1978 y aprobado por Colombia mediante la Ley 411 de 1997, establece en el
articulo 7 la necesidad de los Estados de “adoptar medidas adecuadas a las
condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desarrollo y utilizacion
de procedimientos de negociacion entre las autoridades publicas competentes y
las organizaciones de empleados publicos acerca de las condiciones de empleo, o
de cualesquiera otros métodos que permitan a los representantes de los
empleados publicos participar en la determinacion de dichas condiciones’.
Igualmente, el Convenio 154 OIT sobre “el fomento de la negociacién colectiva”
adoptado en la 67 Reunion de la Conferencia General de la Organizacion
Internacional del Trabajo, aprobado por la Ley 524 del 12 de agosto de 1999,
dispone que es deber de los Estados miembros lograr el reconocimiento efectivo
del derecho a la negociacion colectiva libre y voluntaria.

No puede pasarse por alto que los convenios internacionales emanados de la OIT
gue reconocen derechos laborales, hacen parte del bloque de constitucionalidad
de conformidad con el articulo 53 de la Constitucion Politica.; asi lo ha reconocido
la Corte Constitucional en las sentencias T-568 de 1999, C-570 de 2000 y C-1234
de 2005.

A su vez, el Decreto 160 de 5 de febrero de 2014, reglamentario de Ley 411 de
1997, establece en el ordenamiento juridico interno, los procedimientos de
negociacion y solucién de controversias con las organizaciones de empleados
publicos, segun se explica a continuacion.

2. Delimitacion del derecho a la negociacion colectiva de los empleados
publicos. Evolucion jurisprudencial. Diferencia con los trabajadores
oficiales y particulares

El articulo 2 del Convenio 154 de la OIT®®, establece que la expresion
"negociacion colectiva” comprende todas las negociaciones que tienen lugar entre
un empleador, un grupo de empleadores o0 una organizacibn o varias
organizaciones de empleadores, por una parte y una organizacibn o varias
organizaciones de trabajadores, con el fin de: (i) fijar las condiciones de trabajo y
empleo; (ii) regular las relaciones entre empleadores y trabajadores; (iii) regular las
relaciones entre empleadores 0 sus organizaciones y una organizacion o varias
organizaciones de trabajadores, o lograr todos estos fines a la vez.

19 Sobre fomento de la negociacion colectiva, aprobado por Colombia mediante Ley 524 de 1999.



La Corte Constitucional?® ha precisado que “se trata de un procedimiento que
concreta y fortalece el acuerdo de voluntades y es uno de los medios mas
importantes para fijar las bases fundamentales del trabajo”; por lo tanto, en criterio
de la Sala, se trata de un derecho que materializa la “libertad y voluntad” de los
sujetos de la relacion laboral en torno a la regulacion de las condiciones de esa
relacion.

Sobre el derecho a la negociacién colectiva de los empleados publicos, la Corte
Constitucional en la sentencia C-377 de 1998, mediante la cual declard la
constitucionalidad de la Ley 411 de 1997 -aprobatoria del Convenio 151 de la OIT-
, precis6 que si bien los empleados publicos gozan del derecho de sindicalizacion
y, por ende, les asiste el derecho a buscar las soluciones negociadas y
concertadas sobre las condiciones de empleo, no tienen un derecho de
negociacion “pleno”, toda vez que no es posible afectar la facultad que la
Constitucion les confiere a las autoridades de fijar unilateralmente las condiciones
de empleo y los salarios. En la citada sentencia la Corte sostuvo la necesidad de
armonizar los conceptos de “derecho de sindicalizacion” y “fijacion unilateral de
salarios y de condiciones de trabajo”, asi:

“(...) la creaciébn de mecanismos que permitan a los empleados publicos, 0 sus
representantes, participar en la determinaciéon de sus condiciones de empleo es
vélida, siempre y cuando se entienda que en Ultima instancia la decision final
corresponde a las autoridades sefialadas en la Constitucién, esto es, al Congreso y
al Presidente en el plano nacional (...). Con esa misma restriccion, es igualmente
legitimo que se desarrollen instancias para alcanzar una soluciébn negociada y
concertada entre las partes en caso de conflicto entre los empleados publicos y las
autoridades.” (Subrayado fuera de texto).

De esta manera, para efectos del ejercicio del derecho de negociacion colectiva, la
Corte Constitucional distinguié a los empleados publicos de los trabajadores
oficiales y particulares, sefialando que los primeros gozan de este derecho de
manera restringida, mientras que los segundos lo hacen de manera plena, pues Si
bien los empleados publicos tienen derecho a buscar y alcanzar soluciones
concertadas en caso de conflicto, no se puede afectar en modo alguno la facultad
que tienen las autoridades de fijar unilateralmente las condiciones de empleo, lo
qgue significa que los empleados publicos (aunque gozan del derecho a la
sindicalizacion y a la negociacién colectiva), en los procedimientos de negociacion
con la Administracion Publica se encuentran limitados por la propia Constitucién,
situacién que no ocurre con los trabajadores oficiales.

En la sentencia C-161 de 2000, por medio de la cual se declaré exequible la Ley
524 de 1999 que aprobd el Convenio 154 de la OIT sobre el fomento a la
negociacion colectiva, la Corte Constitucional reiteré que los empleados publicos,
sin perjuicio de que gozan del derecho a participar en la determinacion de sus
condiciones de trabajo, no tienen el derecho de negociacion colectiva en forma
plena, por lo que se encuentran sujetos a la fijacion unilateral por parte del Estado
del salario y de las condiciones generales del empleo. Aunado a lo anterior, indico
la Corte que el concepto de “negociacion colectiva”, tiene una enumeracion mas
variada y amplia que el de “convencion colectiva o el de pacto colectivo”, en el
sentido que la “negociacion” abarca distintos instrumentos como la conciliacion o

20 Sentencia C-161 de 2000 que declar6 exequible la Ley 524 de 1999.



el arbitraje, mientras la convencién colectiva estd circunscrita al ambito del
derecho colectivo del trabajo?!.

La mencionada distincion respecto del alcance del derecho a la negociacion
colectiva de los empleados publicos por una parte, y los trabajadores oficiales y
particulares por la otra, se reiter6 por la Corte Constitucional en la sentencia C-
1234 de 2005. En esa ocasion se decidid la constitucionalidad del articulo 416 del
C.S.T?2 bajo los Convenios 151 y 154 de la OIT? y se declar6 exequible la
expresion “Los sindicatos de empleados publicos no pueden presentar pliego de
peticiones ni celebrar convenciones colectivas” en el entendido que para hacer
efectivo el derecho a la negociacion colectiva consagrado en el articulo 55 de la
Constitucion Politica, y de conformidad con los Convenios 151 y 154 de la OIT,
‘las organizaciones sindicales de empleados publicos podran acudir a otros
medios que garanticen la concertacion en las condiciones de trabajo, a partir de la
solicitud que al respecto formulen estos sindicatos, mientras el Congreso de la
Republica regule el procedimiento para el efecto”.

En el citado pronunciamiento la Corte Constitucional precisé que las figuras “pliego
de peticiones” y “convenciones colectivas?®*” tienen un significado juridico y
procedimental especial en las relaciones colectivas de trabajo, y que la
presentacion del pliego de peticiones da inicio a un conflicto colectivo que puede
terminarse con la firma de la convencidén colectiva de trabajo o llegar hasta el
tribunal de arbitramento obligatorio para su solucién, mediante el laudo arbitral, por
lo cual tiene unas consecuencias juridicas distintas; en cambio “a expresion
‘negociacion colectiva” de que tratan el Convenio 154 y el articulo 55 de la Carta
tiene una connotacién mas amplia, es decir, no se reduce a pliegos de peticiones
0 convenciones colectivas, sino que abarca todas las negociaciones que tienen
lugar _entre_ un empleador, un grupo de empleadores o una organizacion o varias
organizaciones de empleadores, por una parte, y una organizacion o varias
organizaciones de trabajadores, por otra, con el fin de: fijar las condiciones de
trabajo y empleo, o regular las relaciones entre empleadores y trabajadores, o
regular las relaciones entre empleadores o0 sus organizaciones y una organizacion
0 varias organizaciones de trabajadores, o lograr todos estos fines a la vez”; bajo
tal entendimiento, concluyé que la negociacion colectiva consagrada en el
Convenio 154 de la OIT, incorporado a la legislacién colombiana por la Ley 524 de
1999 y el articulo 55 de la Constitucién corresponden a un concepto mas amplio
gue las figuras pliegos de peticiones y convencién colectiva.

21 “14. El articulo 6 permite la existencia de sistemas de relaciones de trabajo en los que la
negociacion colectiva puede concretarse en la conciliacion o el arbitraje, siempre y cuando sea una
participacion voluntaria de las partes. En efecto, como se afirmd en precedencia,_la negociacion
colectiva tiene un contenido claro en la convencion y en el pacto colectivo, pero el Convenio 154
consagra una enumeracion mas variada y amplia del contenido de la negociacién, como quiera que
autoriza otros instrumentos de resultado de la negociacion. Asi pues, estas disposiciones también
se ajustan plenamente al articulo 116 y, en especial, al articulo 53 de la Constituciéon, como quiera
gue es un principio minimo del trabajo la facultad “para transigir y conciliar sobre derechos inciertos
y discutibles”.

22 Se aclara que mediante la sentencia C-110 de 1994 la Corte Constitucional ya habia tenido la
oportunidad de pronunciarse sobre la exequibilidad del articulo 416 del C.S.T. para sefialar que la
restriccibn para los sindicatos de empleados publicos de presentar pliegos de peticiones vy
celebracion de convenciones colectivas constituye una de las excepciones de ley a las que se
refiere el articulo 55 de la Constitucién, razén por la cual lo declar6é exequible.

23 Dichos convenios introdujeron cambios sustanciales sobre los derechos de sindicalizacion y
negociacion colectiva de los empleados publicos que habilitaron a la Corte Constitucional para
estudiar nuevamente la constitucionalidad del articulo 416 del CST.

24 Articulo 467 del Codigo Sustantivo del Trabajo: “Definicion. Convencion colectiva de trabajo es la
que se celebra entre uno o varios patronos o asociaciones patronales, por una parte, y uno o varios
sindicatos o federaciones sindicales de trabajadores, por la otra, para fijar las condiciones que
regiran los contratos de trabajo durante su vigencia.”




En ese orden, para interpretar armonicamente el derecho a la negociacion
colectiva de los empleados publicos previsto en el articulo 55 de la Carta, con la
restriccion consagrada en el 416 del CST para los sindicatos de empleados
publicos de presentar pliegos de peticiones y celebrar convenciones colectivas, es
necesario precisar que dicha restriccion no anula el derecho a la negociacion
colectiva, sino que tan sélo la delimita en cuanto al empleo de tales instrumentos,
“‘pliegos de peticiones y convenciones colectivas”, como “especie” de los
procedimientos de negociacion que le compete al legislador establecer para
garantizar el derecho a la negociacion colectiva.

En tal contexto, el Gobierno Nacional expidi6 inicialmente el Decreto 1092 de 24
de mayo de 2012%° que establecié un procedimiento de negociaciéon entre los
representantes de las organizaciones sindicales de empleados publicos y las
entidades publicas, para fijar las condiciones de empleo y regular las relaciones
entre las partes en asuntos susceptibles de concertacion; en dicho decreto se
establecieron también las condiciones (art. 5) y parametros (art. 6) para la
negociacion, introduciendo la posibilidad de presentar un pliego de solicitudes con
las limitaciones contenidas en el numeral 7 del articulo 3, respetando en todo
caso, la competencia constitucional y legal del Congreso de la Republica y del
Gobierno Nacional y excluyendo asuntos que excedan el campo laboral.

Posteriormente y ante la necesidad de realizar precisiones en torno al
procedimiento de negociacion, “en especial en lo relacionado con las instancias
competentes para discutir los pliegos de peticiones, la eleccibn de los
representantes de los sindicatos en las mesas de negociacion y en los
mecanismos de solucion de controversias” se promulgé el Decreto 160 de 2014,
que derogo el Decreto 1092 de 2012. El Decreto 160 es entonces la horma vigente
que delimita el derecho a la negociacion colectiva de los empleados publicos,
segun se explica a continuacion.

3. El Decreto Reglamentario 160 de 201425; parametros de la negociacion
colectiva de los empleados publicos

La Sala puede afirmar que actualmente los empleados publicos tienen derecho a
la negociacion colectiva sobre sus condiciones de empleo con la Administracion
Pulblica, bajo los parametros que se disponen en el Decreto 160 de 2014, a saber:

(i) Objeto: El citado decreto tiene por objeto regular el procedimiento para la
negociacion exclusivamente de las condiciones de empleo, entre las
entidades y autoridades publicas competentes y las organizaciones
sindicales de empleados publicos (art. 1)

(i) Condiciones de empleo: Son los aspectos propios de la relacioén laboral de
los empleados publicos (art. 4)

(iii) Reglas de aplicacion del decreto:

25 “Por el cual se reglamentan los articulos 7 y 8 de la Ley 411 de 1997 en lo relativo a los
procedimientos de negociacion y solucion de controversias con las organizaciones de empleados
publicos.”

26 “Por el cual se reglamenta la Ley 411 de 1997 aprobatoria del Convenio 151 de la OIT, en lo
relativo a los procedimientos de negociacién y solucién de controversias con las organizaciones de
empleados publicos.”



-Respeto de la competencia constitucional y legal atribuida a las entidades y
autoridades publicas para la fijacion de condiciones de empleo, con base en
la Constitucion Politica y la ley (articulos 3, numeral 1, y 4);

-Respeto al presupuesto publico o principio de previsidn y provision
presupuestal en la Ley, Ordenanza o Acuerdo para la suscripcion de los
acuerdos colectivos con incidencia econdmica presupuestal: Debe tener en
cuenta el marco de gasto de mediano plazo, la politica macroeconémica del
Estado y su sostenibilidad y estabilidad fiscal (articulo 3, numeral 2), y

- Existencia de un sola mesa de negociacion y un solo acuerdo colectivo por
la entidad o autoridad publica (articulo 3, numeral 3)

(iv) Materias de negociacion: Las condiciones de empleo y las relaciones entre
las entidades y autoridades publicas competentes y las organizaciones
sindicales de empleados publicos para la concertacion de las condiciones de
empleo (Articulo 5)

(v) Materias excluidas de negociacion: Segun el articulo 5, paragrafo 1, no son
objeto de negociacion las siguientes materias:

1) La estructura del Estado y la estructura organica y la interna de sus
entidades y organismos.

2) Las competencias de direccion, administracion y fiscalizacion del Estado.
3) ElI mérito como esencia y fundamento de las carreras especiales y de la
carrera administrativa general y sistemas especificos.

4) La atribucion disciplinaria de las autoridades publicas.

5) La potestad subordinante de la autoridad publica en la relacion legal y
reglamentaria.

(vi) Reiter6 la prohibicién para las entidades publicas de negociar y concertar en
materia prestacional, en consideracién a que la Unica autoridad competente
para el asunto es el Gobierno Nacional?’ (Articulo 5, paragrafo 2), y en
materia salarial, permiti6 la negociacion y concertacion, “consultando las
posibilidades fiscales y presupuestales de las entidades publicas” (ibidem),

(vii) Se establece que en el &mbito general de negociacién con los empleados
publicos deben estar presentes representantes de los Ministerios del Trabajo
y de Hacienda y Crédito Publico, de los Departamentos Administrativos de
Planeacion Nacional y de la Funcion Publica, asi como demés autoridades
competentes en las materias objeto de negociacion (Articulo 7 del Decreto
160 de 2014), lo cual implica la necesaria coordinacién?® entre las entidades
involucradas en la negociacion. En el ambito particular o singular, la
participacion de tales instancias sera facultativa.

Del anterior recuento, para la Sala es claro que el derecho de negociacion
colectiva de los empleados publicos en los asuntos de orden salarial, se encuentra

27 Con sujecion a la ley marco de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 150 numeral 19 literal e)
C.p.

28 Seguln el articulo 6 de la Ley 489: “Articulo 6.-Principio de coordinacién. En virtud del principio
de coordinacion y colaboracién, las autoridades administrativas deben garantizar la armonia en el
ejercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr los fines y cometidos estatales.

En consecuencia, prestaran su colaboracion a las demas entidades para facilitar el ejercicio de sus
funciones y se abstendran de impedir o estorbar su cumplimiento por los 6rganos, dependencias,
organismos y entidades titulares (...).”



sujeto y asi es reconocido en los Convenios de la OIT, a las limitaciones de orden
fiscal y presupuestal de las entidades publicas, y en materia prestacional no podra
haber negociacion, por tratarse de una competencia exclusiva del Gobierno
Nacional, en cabeza del Presidente de la Republica con sujecion a la ley, en tal
sentido, ha de entenderse que la negociacion no es plena, porque la decision final
en materia salarial y prestacional le corresponde adoptarla a las autoridades
sefaladas por la Constitucion y la ley.

En estas condiciones, para la Sala es evidente que los empleados publicos se
encuentran en una situacion diferente a la de los trabajadores oficiales y
particulares respecto al derecho de negociacion de los salarios y prestaciones
sociales, toda vez que en la busqueda de soluciones concertadas y negociadas
sobre tales materias, no se puede afectar la facultad que la Constitucién Politica
confiere a las autoridades de fijar unilateralmente las condiciones de empleo ni el
principio presupuestal de “prevision y provision”, por lo que los acuerdos a los que
se llegue con los empleados publicos deben observar tales limitaciones, las cuales
no solo vinculan a las entidades publicas en su condicién de empleadores sino a
los mismos empleados publicos en virtud a los principios de supremacia
constitucional (art. 4 CP) y legalidad (art. 6 y 121 CP).

Lo anterior sin perjuicio de reiterar que no son objeto de negociacion materias
tales como la estructura organizacional, las plantas de personal, las competencias
de direccion, administracion y fiscalizacion del Estado, los procedimientos
administrativos, la carrera administrativa y el régimen disciplinario.

4. EI “Acuerdo laboral aplicable a los empleados de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil para la vigencia 2016 -
2017” (en adelante, el “Acuerdo”).

Observa la Sala que de conformidad con los documentos e informes puestos en
su conocimiento, como se relatdé en los antecedentes de este concepto, el citado
“‘Acuerdo” refiere a aspectos tales como “Estabilidad laboral y redisefio
organizacional”’ y “Salarios y Prestaciones”.

En relacion con el primer aspecto, es claro que de conformidad con La Ley 411 de
1997, el Convenio de la OIT 151 y el Decreto Reglamentario 160 de 2014, la
AEROCIVIL no tiene competencia para negociar la estructura organica e interna
de la entidad. Tampoco lo relacionado con su planta de personal, toda vez que ello
hace parte de “La potestad subordinante de la autoridad publica en la relacién
legal y reglamentaria”, aspecto que el paragrafo 1 del articulo 5 del Decreto 160 de
1994 expresamente excluye de negociacion.

Llama la atencion también que en la negociacién y el acuerdo suscrito no se
registra la participacion de los Ministerios del Trabajo y de Hacienda y Crédito
Publico, de los Departamentos Administrativos de Planeacion Nacional y de la
Funcion Pdublica, autoridades competentes para la negociacion en los aspectos
prestacionales y de plantas de personal, tal como lo ordena el citado Decreto 160.

Ahora, en materia salarial, el “Acuerdo” reconoce la necesidad de obtener las
aprobaciones de las autoridades competentes, la expedicion de los actos
administrativos que correspondan y se hace énfasis en la observancia de los
tramites presupuestales que se exigen, en particular, la obtencion de las
disponibilidades que permitan cumplir con los puntos del “Acuerdo”.



De esta manera es claro que los participes del “Acuerdo” conocen el marco legal
que limita la “negociacion colectiva” de los empleados publicos y en particular el
Decreto 160 de 2014, explicado en precedencia, que en su articulo 14 dispone
sobre el cumplimiento e implementacion de los acuerdos colectivos, o siguiente:

“Articulo 14. Cumplimiento e implementacion del acuerdo colectivo. La autoridad
publica competente, dentro de los veinte (20) dias habiles siguientes a la suscripcién
del acta final, y con base en ésta, expedira los actos administrativos a que haya
lugar, respetando las competencias constitucionales y legales.

Paragrafo. Para la suscripcion del acuerdo colectivo de aplicaciébn nacional, de
manera obligatoria, los representantes del Gobierno en la mesa de negociacion
deberan consultar y obtener la autorizacién previa del Gobierno Nacional”. (Subraya
la Sala).

La norma transcrita es concordante con lo expuesto en este capitulo en el sentido
de que en la “negociacién colectiva” con empleados publicos las partes conocen y
aceptan de antemano la existencia de limitaciones de orden presupuestal a las
gue se sujeta la negociacion, no solo desde el plano de las competencias
constitucionales y legales que han sido descritas, sino bajo la observancia del
principio de prevision y provision presupuestal.

De esta manera, se reitera que ante la importancia de las funciones a cargo de la
Aeronautica Civil es fundamental que esta cuente con los recursos de capital y
humanos necesarios y suficientes para cumplir su finalidad que compromete la
seguridad y la prestacién de un servicio publico esencial, para lo cual debe cumplir
o allanarse a cumplir de buena fe?° el “Acuerdo” al que llegé con los empleados
publicos a su servicio, o que la obliga a realizar de manera diligente y célere,
todas las gestiones tendientes al anotado cumplimiento.

Recuerda la Sala que como autoridad publica que cumple una funcion
administrativa est4 sujeta a los principios constitucionales de la funcién
administrativa (art. 209 CP), entre ellos el de eficacia, lo que la obliga, segun la
reiterada doctrina de la Sala®’, a no asumir una posicién inactiva o pasiva en el
ejercicio de sus funciones, situacion que puede presentarse por multiples factores
tales como negligencia, congestiéon o, incluso, corrupcién®, de los cuales es
posible identificar un incumplimiento de la funcién administrativa.

En atencion a la plena correspondencia que existe entre el principio de eficacia y el
cumplimiento de los acuerdos derivados de la “negociacién colectiva” con

29 E| articulo 83 de la Constitucion Politica (C.P.) dispone que todas las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual
se presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten ante estas. El Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), entiende que en virtud del principio de
buena fe, “las autoridades y los particulares presumiran el comportamiento leal y fiel de unos y otros
en el gjercicio de sus competencias, derechos y deberes” (articulo 3, numeral 4).

30 Por todos puede consultarse el Concepto 2260 de 2015.

81 “La inactividad de la administracion puede obedecer, por ejemplo, a la simple congestion o a la
negligencia, caso en el cual habria un claro incumplimiento de la funcién publica, en desmedro del
aseguramiento de las finalidades del Estado (...)

También puede presentarse el caso de la llamada captura de la entidad administrativa por
intereses deseosos de evitar que la administracion regule una determinada materia. En este
evento, la paralisis de la entidad es el resultado de la influencia que sobre ella ejercen los
eventuales destinatarios de su actividad, los cuales logran que ésta no desarrolle las funciones que
la ley le ha encomendado.

Por Gltimo, algunas autoridades permanecen inactivas como resultado de la corrupcion, que tiene
multiples origenes y manifestaciones que no es del caso recordar”. Ibidem.



empleados publicos la Sala deriva las siguientes consecuencias: (i) impone a la
Administracion la obligacion de adelantar y brindar soluciones ciertas, oportunas,
eficaces y proporcionales a los problemas que surgen en la relaciones laborales;
(if) impide que la Administracion asuma una posicion inactiva o estatica frente a las
necesidades publicas que buscan satisfacerse con la funciébn administrativa, en
particular cuando esta involucrado un servicio publico esencial, lo que en otras
palabras significa que existe para esta una obligacion de actuar de forma oficiosa,
real y efectiva para prevenir las afectaciones del servicio, y (iii) constituye un fin
que guia la observancia de los acuerdos alcanzados.

En la Audiencia celebrada el 5 de diciembre de 2017, la Sala tuvo conocimiento de
documentos en los que constan acuerdos celebrados en el marco de la “Comisién
Especial de Tratamiento de Conflictos ante la OIT”, en donde las partes “reafirman
la necesidad de buscar conjuntamente los medios y procedimientos especificos
con miras a la cancelacion de la Bonificacion Aeronautica vigencia 2017 y afos
siguientes” (Acta del 9 de mayo de 2017) y se concede un término de 60 dias
calendario a la Aerocivil para gestionar el pago de dicha bonificacion ante el “alto
gobierno y la rama legislativa”, asi como el compromiso de “cumplimiento efectivo
y de buena fe” de lo establecido en el acuerdo (acta del 1 de agosto de 2017), lo
cual se enmarca dentro del principio de eficacia explicado por la Sala. Bajo este
contexto, lo contrario, es decir no atender el acuerdo de buena fe y una actuacion
negligente por parte de la Administracion que obstaculice su cumplimiento,
compromete la responsabilidad administrativa e, incluso, disciplinaria de los
servidores publicos competentes®?.

Asi mismo, el articulo 7 del Decreto 160 de 2014 exige que en la negociacién se
observe el principio de coordinacion, el cual se materializa con la presencia de
delegados del Departamento Administrativo de Planeacion Nacional y del
Ministerio de Hacienda, situacion sobre la cual no existe constancia en el
“Acuerdo” celebrado y que constituiria una omisién imputable a los servidores
publicos que lo negociaron.

Ahora, en la ultima acta mencionada, el “Sindicato” se reserva el derecho de
“‘interponer una accion judicial con miras a defender los derechos de sus afiliados”
en el evento en que vencido el término de 60 dias calendario no se haya obtenido
el pago de la bonificacion aeronautica. Sobre el particular, la Sala no tiene
mayores comentarios, en la medida en que en un Estado social y constitucional de

82 Al respecto los articulos 34, 35 y 50 de la Ley 734 de 2002 “Por la cual se expide el Cddigo
Disciplinario Unico disponen, en lo pertinente: “Articulo 34. Deberes. Son deberes de todo servidor
publico: 1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucién, los tratados
de Derecho Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los
decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los
reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las
convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las érdenes superiores emitidas por funcionario
competente....”.

“Articulo 35. Prohibiciones. A todo servidor publico le esta prohibido: 1. Incumplir los deberes o
abusar de los derechos o extralimitar las funciones contenidas en la Constitucion, los tratados
internacionales ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos
distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de funciones,
las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas y los contratos de
trabajadores”

“Articulo 50. Faltas graves y leves. Constituye falta disciplinaria grave o leve, el incumplimiento de
los deberes, el abuso de los derechos, la extralimitacion de las funciones, o la violacion al régimen
de prohibiciones, impedimentos, inhabilidades, incompatibilidades o conflicto de intereses
consagrados en la Constitucion o en la ley.

La gravedad o levedad de la falta se establecera de conformidad con los criterios sefialados en el
articulo 43 de este codigo”.



Derecho como el colombiano se garantiza la proteccion de los derechos de los
trabajadores mediante la tutela judicial efectiva (art. 53, 228 y 229 CP), por lo que
son los jueces competentes los llamados a dirimir, en dltima instancia, los
conflictos que se presenten en las relaciones de trabajo.

Por supuesto que, segun las consideraciones plasmadas en este concepto, lo
ideal es que sobre los puntos de acuerdo alcanzados, las partes procedan a su
cumplimiento, evitando asi acudir a las instancias judiciales competentes.
Finalmente, si luego de realizar todas las gestiones que le corresponden para
obtener los recursos presupuestales que le permitan cumplir el “Acuerdo”, la
conclusién a la que se llega es que el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 se
constituye en un obstaculo legal para tal fin, recuerda la Sala que en relacién con
la peticion de los empleados publicos de: “derogatoria/suspension del articulo 92 y
otros de la Ley 617/00 sobre plantas de empleos”, el acta analizada por la Sala
manifiesta textualmente que hay “Desacuerdo”, por lo que en los actuales
momentos no podria predicarse un incumplimiento de la Administracion sobre el
particular, sin perjuicio de las responsabilidades que puedan deducirse por la
inobservancia del principio de coordinacion al que se aludié anteriormente.

A continuacion la Sala se ocupara de la restriccion presupuestal prevista en el
articulo 92 de la Ley 617 de 2000.

C. Larestriccion presupuestal del articulo 92 de la Ley 617 de 2000
1. Lanorma bajo analisis

La Ley 617 del 6 de octubre de 2000, “Por la cual se reforma parcialmente la Ley
136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica
de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del
gasto publico nacional’, dispone en el articulo 92 lo siguiente:

“Articulo 92. Control a gastos de personal. Durante los préximos cinco (5) afios,
contados a partir de la vigencia de la presente ley, el crecimiento anual de los
gastos de personal de las Entidades Publicas Nacionales no podra superar en
promedio el noventa por ciento (90%) de la meta de inflacion esperada para cada
afio, segun las proyecciones del Banco de la Republica. A partir del sexto afio,
estos gastos no podran crecer en términos reales”.

Al referirse a las entidades publicas nacionales, esta norma comprende a la
Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, entidad con personeria
juridica, cuya naturaleza determinada por el articulo 1° del Decreto 260 del 28 de
enero de 2004, ya fue sefalada en este concepto.

En varias ocasiones la Sala ha analizado el referido articulo 92 de la Ley 617 de
2000 y las implicaciones que conlleva su aplicacién, en la medida en que restringe
en forma drastica, el crecimiento de los gastos de personal de las entidades
publicas nacionales, por lo que a ellos se remite, no sin antes agregar y reiterar en
esta oportunidad, lo siguiente:

) En cuanto a la extension indefinida de la restriccion prevista en
el articulo 92 de la Ley 617:

La Sala estima que puede afectar la clausula del Estado social de derecho
como categoria juridica orientada al futuro, que le da sentido a la
satisfaccion de los intereses de las futuras generaciones, prevista en el



articulo 366 de la Constitucion Politica, segun el cual, “el bienestar general y
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades
Sociales del Estado”, asi como al mandato constitucional para la
planificacion3s.

En este sentido como lo dijo la Sala en el Concepto 2150 de 2013, siguiendo
sobre el particular a Benda®, la no decisibn o inactividad de la
Administracion no es la solucién; el Estado debe explorar alternativas y la
contraposicion de ventajas e inconvenientes a favor o en contra de uno u
otro proyecto. Sefiala el autor aleman que la planificacion se basa en
prognosis, es decir, en la averiguacion y valoracion de las circunstancias que
pueden tener importancia en la decisién. ElI cumplimiento de la tarea de
integracion que compete al Estado social, referido a la planificacion,
comporta el esfuerzo de buscar entre las alternativas posibles aquella que
mejor pueda conducir a una compensacion de los intereses y por ende al
bien comun; vale también para la relacion de la poblacién actual con las
futuras generaciones, cuyos intereses deben ser tenidos en cuenta®.

Asi las cosas, el crecimiento del trafico aéreo derivado del l6gico aumento de
la poblacion colombiana entre 2000 y 2017, la insercion del pais en la
economia global, su creciente desarrollo econémico, sumado a la evidente
riqgueza natural, diversidad ambiental y cultural de la Nacién que involucra al
turismo como elemento a explotar en un marco de posconflicto, se afectan
por la restriccion del citado articulo 92, lo que impediria el progreso de la
actividad aerondautica, en particular, aspecto que repercutiria en la economia
nacional.

Por ultimo vale la pena destacar, a juicio de la Sala, como la aplicacion lineal
de la restriccion del articulo 92 de la Ley 617 de 2000 resulta
contraproducente en relacion con el objeto juridico presuntamente tutelado
por la misma norma. Constrefiir el crecimiento del transporte aéreo —sector
al que le es imposible crecer si no cuenta con las condiciones técnicas y de
seguridad obligadas por normas nacionales e internacionales-, atenta
directamente contra la salud de las finanzas publicas a las que pretende
beneficiar la norma restrictiva, absurdo que resulta evidente en atencion a
gue se trata de una actividad superavitaria, vale decir que implica ingresos
directos superiores a los egresos que comporta —amén de las externalidades
positivas asociadas al mismo-.

ii) La necesaria y urgente modificacion del articulo 92 de la Ley 617 de
2000:

La Sala al examinar el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 en el Concepto No.
2341 del 6 de junio de 2017, sugiri6 una necesaria y pronta modificacion de
esa norma. Manifesto lo siguiente:

“Esta norma tuvo su efecto en la racionalizacion del gasto publico nacional, en la
medida en que limitd el crecimiento de los gastos de personal de las entidades

33 “El derecho no es impotente frente a las relaciones sociales, sino que puede influir en ellas y
cambiarlas. Si la clausula del Estado social no comprende Unicamente la preocupaciéon por los
actuales ciudadanos, sino que también contempla a sus hijos y nietos en sus futuras condiciones
de existencia, entonces es posible hablar de un mandato constitucional en pro de una politica
anticipadora...Se ha inferido asi de la clausula de Estado social una habilitacién constitucional para
la planificacion”. Benda, Op. Cit. Pagina 554.

34 BENDA, Ernesto. Manual de Derecho Constitucional, segunda edicion. Editorial Marcial Pons,
Barcelona. 2001. P4aginas 553 y ss.

35 Op. Cit., pagina 557



publicas nacionales, pero data del afio 2000 y se observa que luego de 17 afios de
aplicacion, amerita una modificacion que esté acorde con la realidad actual de la
Administracién Publica del pais, y permita que las entidades desarrollen nuevos
planes y programas y asuman nuevas competencias y funciones, de manera que para
cumplirlas a cabalidad, puedan crecer también en relacion con sus gastos de
personal.

Se trata, como quedd dicho, de una norma organica de presupuesto®* y por
consiguiente, tendria que ser modificada por una norma de igual rango legal,
conforme lo establece el articulo 151 de la Constitucion.

Precisamente, la Sala constata que en el pasado se han expedido normas legales que
han modificado o suspendido en algunos aspectos el alcance del citado articulo 92 de
la Ley 617 de 2000.

Es asi como, por ejemplo, la Ley 1450 del 16 de junio de 2011, “Por la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014” es decir, el anterior al actual, estableci6
en el articulo 255 que durante los dos primeros afios de vigencia de la ley, no se
aplicaba la restricciobn presupuestal del articulo 92 de la Ley 617 de 2000 a las
entidades publicas nacionales. Dispuso esta norma lo siguiente:

‘Articulo 255. Restriccion a los gastos de personal. Durante los dos (2) afios
siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley*’ y para dar cumplimiento al
presente Plan Nacional de Desarrollo, se exceptian a (sic) las Entidades Publicas
Nacionales de la aplicacion de las restricciones previstas en el articulo 92 de la Ley
617 de 2000 en el crecimiento de los gastos de personal’.

De igual manera, el articulo 367 de la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016, “Por
medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusién fiscal, y se dictan otras
disposiciones”, establecio6 lo siguiente:

36 En el concepto en cita, la Sala sostuvo: “El articulo 92 es norma organica de presupuesto, de
conformidad con el articulo 95 de la ley.

La Corte Constitucional, mediante el numeral Tercero de la parte resolutiva de la Sentencia C-540
del 22 de mayo de 2001, declar6 exequibles las normas organicas comprendidas en la
enumeracion del articulo 95, ‘por las razones expuestas en la parte motiva y exclusivamente por el
cargo de violacién de los requisitos constitucionales para la aprobacién de leyes organicas’.

Sostuvo la Corte que dentro de una ley puede haber normas ordinarias y normas organicas,
siempre y cuando estas Ultimas hayan sido aprobadas por la mayoria absoluta de los votos de los
miembros de una y otra CAmara, conforme lo exige el articulo 151 de la Constitucion. Manifesto la
Corte lo siguiente:

‘Una ley puede contener normas organicas y normas ordinarias siempre que atienda cuatro
condiciones esenciales: 12. El respeto al principio de unidad de materia; 22. Que se cumplan
los principios constitucionales generales que regulan el proceso legislativo, 32 Que se
aplique el criterio de especialidad en la reserva de ley organica y, por lo tanto, puedan
coexistir temas de leyes organicas siempre y cuando exista conexidad razonable entre ellos
Yy no se presente una separacion rigida en los temas regulados, y 42. Que la aprobacion de
las materias de ley organica se haga en cumplimiento de los requisitos especiales
consagrados en el articulo 151 de la Constitucidn Politica.

(-..)

Las leyes organicas, ademas de cumplir las normas generales sobre el proceso legislativo,
deben reunir cuatro condiciones o requisitos especiales que las diferencian de la legislacion
ordinaria: el fin de la ley, su contenido o aspecto material, la votacion minima aprobatoria y
proposito del legislador al tramitar y aprobar el respectivo proyecto’.

En sintesis, el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 tiene el caracter de norma organica de
presupuesto”.

87 El articulo 276 dispuso que la Ley 1450 de 2011 entraba a regir a partir de la fecha de su
publicacién, la cual ocurrié el 16 de junio de 2011 (Diario Oficial No. 48.102).



‘Articulo 367. La restricciobn en el crecimiento de los gastos de personal a que
refiere el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 no le sera aplicable al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) para el afio 2017, para efectos de la
modificacion de la planta global de empleos’.

En consecuencia, la Sala considera necesario que se analice la modificacién del
articulo 92 de la Ley 617 de 2000, para adecuarla a situaciones excepcionales de la
Administracion Publica, con los controles y requisitos que el Gobierno Nacional y el
Congreso estimen pertinentes”.

Cabe anotar que mediante la Ley 1865 del 30 de agosto de 2017, tramitada segun
el procedimiento legislativo especial para la paz (o Fast Track), se exceptuo a la
Unidad Nacional de Proteccion de lo dispuesto en el articulo 92 de la Ley 617 de
2000, por las vigencias fiscales de 2017 y 2018, y en la actualidad cursa en el
Senado de la Republica el Proyecto de Ley Organica No. 169 de 2017 Senado,
026 de 2017 Camara, “Por medio de la cual se exceptua al Ministerio del Trabajo,
al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC), al Congreso de la
Republica — Camara de Representantes y Senado de la Republica, a la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil (UAEAC) y al Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS), de lo dispuesto en el articulo 92
de la Ley 617 de 2000728. En el caso de la Aerocivil la excepcién seria durante las
vigencias fiscales de 2018 y 2019.

Sin perjuicio de subrayar la evidente utilidad practica de las precitadas iniciativas,
la Sala reitera que la solucion mas conducente es la de modificar el articulo 92 de
la Ley 617 de 2000 para que no afecte el crecimiento normal y la misién funcional
de entidades publicas que prestan servicios técnicos en plena evolucion y
desarrollo, como es el caso de la Aerocivil.

2. La interpretacion de la Direccion General de Presupuesto Publico
Nacional (DGPPN) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

En la actualidad DGPPN tiene un criterio de interpretacion del articulo 92 de la Ley
617 de 2000, que la Sala no comparte, pues restringe el incremento de las plantas
de personal mas alla de lo previsto en la norma, de por si dificil de aplicar en
situaciones excepcionales y necesarias, como en el tema de la seguridad aérea.
En efecto, la citada Direccion considera que la limitacién del crecimiento anual de
los gastos de personal se refiere Unicamente a la entidad que solicita la viabilidad
presupuestal.

Asi se observa, por ejemplo, en el oficio con radicado No. 2-2017-006887 del 3 de
marzo de 2017, mediante el cual la Direccibn General de Presupuesto Publico
Nacional, en respuesta a una solicitud de la AEROCIVIL de ‘levantamiento de la
leyenda previo concepto del rubro 3.6.3.26 ‘Provision para Gastos Institucionales
y/o Sectoriales Contingentes — Previo concepto DGPPN’ por valor de $32.563,1
millones, con el propdsito de realizar operaciones presupuestales que permita (sic)
acreditar recursos en la vigencia a los rubros servicios personales asociados a la
nomina y contribuciones inherentes a la nomina sector privado y publico”, le
expresa que ‘“teniendo en cuenta que a la fecha no se ha expedido decreto alguno
gue autorice incremento salarial para los funcionarios de esa Unidad
Administrativa Especial y lo dispuesto por el articulo 92 de la Ley 617 de 2000
(que cita), se abstiene de autorizar el levantamiento de leyenda solicitado”, con lo
cual se advierte que la aplicacion de esta ultima norma se esta haciendo con

38 Titulo conforme al texto propuesto para Primer Debate en el Senado. Gaceta del Congreso No.
1104, 28 de noviembre de 2017, pagina 16.



respecto de la entidad solicitante sin tener en consideracion las otras entidades
publicas que era la finalidad que perseguia la norma de controlar el crecimiento
macro del sector publico, no de una entidad en especial.

Frente al anterior contexto, la Sala planteara a continuacion las alternativas que
tiene la Aerocivil ante la restriccion del articulo 92 de la Ley 617.

D. Alternativas legales frente a la restriccién establecida por el articulo
92 delaLey 617 de 2000

1. La doctrina de la Sala de Consulta y Servicio Civil sobre la
interpretacion del articulo 92 de la Ley 617 de 2000, en el sentido de
que se refiere al conjunto de entidades publicas nacionales, no a
entidad por entidad.

La consulta indaga acerca de las alternativas legales que existirian para
solucionar el problema planteado a la Aeronautica Civil, por la interpretacion que
hace la Direccion General de Presupuesto del mencionado articulo 92.

Al respecto, la Sala encuentra que una alternativa legal para la Aeronautica Civil
la constituye la doctrina de la Sala sobre la interpretacion del articulo 92 de la Ley
617 de 2000, segun la cual, esta disposicion se refiere al conjunto de entidades
publicas nacionales que no puede crecer en relacion con los gastos de personal
en términos reales, esto es, en varios puntos por encima de la inflacién, y no a
una entidad determinada, considerada en forma aislada de las demas, como lo
esta interpretando actualmente la Direccion General de Presupuesto Publico
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En consecuencia, resulta pertinente citar dos conceptos de la Sala sobre este
tema.

a. El Concepto No. 2341 del 6 de junio de 2017
La Sala en el citado Concepto sostuvo lo siguiente:

“La Sala respeta la interpretacion anterior (se refiere a la de la Direcciéon General de
Presupuesto que considera entidad por entidad), pero disiente de ella, por cuanto
considera que la norma del articulo 92 de la Ley 617 de 2000 tiene otro alcance, el
cual es el siguiente:

1. La interpretacion de la norma corresponde a que el articulo 92 de la Ley 617 de
2000 no se refiere a cada entidad, sino al promedio del crecimiento anual de los
gastos de personal de las entidades publicas nacionales, ya que emplea la
expresion “promedio”, lo cual significa necesariamente que no se refiere a una
entidad sino a todas. Se debe entender que al mencionar la expresion “entidades
publicas nacionales”, esta aludiendo a todas las que hacen parte del Presupuesto
General de la Nacion®.

39 Aunque se relaciona con los gastos generales, no los gastos de personal, existe un antecedente
de rango constitucional, de que las medidas de restriccion de gastos no se refieren a entidad por
entidad sino al conjunto de entidades publicas del presupuesto general de la Nacion, que es donde
se aprecia el efecto de la medida de reduccién en el gasto publico nacional. Es el Paragrafo
Transitorio del articulo 347 de la Constitucion, incorporado por el Acto Legislativo No. 1 de 2001, el
cual establecio lo siguiente:

“Paragrafo transitorio. Adicionado por el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2001. Durante
los afios 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 y 2008 el monto total de las apropiaciones



2. Los gastos a que se refiere la norma, “deben interpretarse como apropiaciones
presupuestales”, conforme lo establecié el Concepto No. 1437 del 11 de abril de
2001 emitido por el Director General del Presupuesto Nacional. Se entiende que las
apropiaciones “son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para
ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva®, de
conformidad con el articulo 89 del Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico del
Presupuesto. Por consiguiente, el calculo para determinar los gastos de personal
debe realizarse sobre las apropiaciones incorporadas en el Presupuesto General de
la Nacion, como lo expresa el citado Concepto, y no seria entonces sobre la
ejecucion presupuestal.

Cabe anotar que dicho Concepto se encuentra vigente en la medida en que no ha

sido modificado o derogado*®”.

b. EI Concepto No. 2353 del 19 de septiembre de 2017

La Sala mediante el Concepto No. 2353 amplié su andlisis sobre el tema, y por la
pertinencia de dicho pronunciamiento se citara in extenso:

“Debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que la Ley 617 de 2000 contiene un
paquete de medidas cuyo propésito primordial es el de racionalizar el gasto publico,
especialmente el de las entidades territoriales, debido a la amenaza que el
crecimiento desbordado y desordenado de dicho gasto podria tener para la
estabilidad financiera del Estado Colombiano.

En esa medida, el articulo 92 de la citada ley se enmarca claramente dentro de ese
mismo propésito, al prohibir que los gastos de personal de las entidades publicas
nacionales aumentaran, en promedio, por encima del noventa por ciento (90%) de la
meta de inflacion esperada, proyectada para cada afio por el Banco de la Republica,
durante los cinco (5) afios siguientes a la promulgacion de dicha ley, y que esos
mismos gastos crezcan “en términos reales” durante los afios subsiguientes. Dado
que ya transcurrieron los primeros cinco (5) afios desde la entrada en vigencia de la
Ley 617, el limite aplicable actualmente es este ultimo, es decir, el porcentaje de
inflaciébn, como se explicara a continuacion.

Dado lo anterior, la norma contiene una ecuacion matematica, que consiste hoy en
dia en que los gastos de personal de las entidades publicas nacionales no pueden
crecer, “en promedio”, de un afio a otro, en “términos reales”. Dado lo anterior, los

autorizadas por la ley anual de presupuesto para gastos generales, diferentes de los destinados al
pago de pensiones, salud, gastos de defensa, servicios personales, al Sistema General de
Participaciones y a otras transferencias que sefiale la ley, no podra incrementarse de un afio a otro,
en un porcentaje superior al de la tasa de inflacion causada para cada uno de ellos, mas el uno
punto cinco por ciento (1.5%).

La restriccion al monto de las apropiaciones, no se aplicara a las necesarias para atender gastos
decretados con las facultades de los Estados de Excepcion”.

40 El Director General del Presupuesto Publico Nacional tiene la facultad de emitir conceptos
juridicos ante requerimiento o solicitud. En efecto, el Decreto 4712 del 15 de diciembre de 2008,
“Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico”, en su articulo
28 prevé lo siguiente:

“Articulo 28. Direccion General del Presupuesto Publico Nacional. <Articulo modificado por
el articulo 6 del Decreto 2384 de 2015. El nuevo texto es el siguiente:> Son funciones de la
Direccion General del Presupuesto Publico Nacional las siguientes:

(...)

22. Emitir los conceptos juridicos que le sean requeridos y atender los asuntos legales
relacionados con las funciones asignadas a la dependencia, en coordinacién con la Oficina
Asesora de Juridica, cuando asi se requiera.

(...)"

Cabe anotar que esta norma no fue incorporada al Decreto 1068 del 26 de mayo de 2015, “Por
medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico”,
porque no se trata de una norma reglamentaria sino de una referente a funciones.



elementos estructurales de dicha férmula son los siguientes: a. Los gastos de
personal; b. las entidades publicas nacionales; c. el porcentaje de inflacién, y d. el
crecimiento “promedio” de tales gastos.

a. Los gastos de personal

Sobre este punto vale la pena recordar que, conforme al articulo 11 del Estatuto
Organico del Presupuesto*, el presupuesto general de la Nacién se compone de
tres partes principales: (i) el presupuesto de rentas, (ii) el presupuesto de gastos o
“ley de apropiaciones” y (iii) las disposiciones generales. En punto al presupuesto de
gastos, el literal b) de la misma norma preceptia:

“b) El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluiré las apropiaciones
para la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacion, la
Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo... los ministerios, los
departamentos administrativos, los establecimientos publicos y la Policia Nacional,
distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos
de inversion, clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos”.
(Se subraya).

Vale la pena agregar que el articulo 41 del Decreto 2170 de 2016*, define y
clasifica cada una de las partidas de gastos que incluye la ley anual de presupuesto
(en este caso, para la vigencia fiscal 2017).

Dicha norma define los gastos de funcionamiento como aquellos “que tienen por
objeto atender las necesidades de los 6rganos para cumplir a cabalidad con las
funciones asignadas en la Constituciéon Politica y la Ley”. Este tipo de gastos se
clasifica, a su vez, en gastos de personal, gastos generales, transferencias
corrientes, transferencias de capital y gastos de comercializacion y produccion.

En consecuencia, la expresion “gastos de personal” se refiere a una clase particular
de gasto publico, que excluye tanto los gastos de inversién como los otros tipos de
gastos de funcionamiento (gastos generales, transferencias etc.). Por lo tanto, esas
otras clases de gastos estan por fuera de la limitacion prevista en el articulo 92 de la
Ley 617 de 2000, aunque pueden estar sometidas a otras restricciones
constitucionales o legales.

b. Las entidades publicas nacionales

El concepto de “entidades publicas nacionales” puede tener diferentes significados y
alcances, de acuerdo con el fin para el cual se defina y el contexto dentro del cual
se analice, como, por ejemplo, si se estudia desde el punto de vista constitucional,
para establecer la organizacion general del Estado colombiano; o si se analiza
desde el punto de vista legal, en relacion con la estructura de la administracion
publica, o para efectos de la contratacion estatal, o para los fines de la gestion y la
responsabilidad fiscal, o en relacibn con los procedimientos administrativos vy
judiciales, a la luz del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

Ahora bien, dado que el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 es una norma orgénica
del presupuesto general de la Nacion, el concepto de “entidades publicas
nacionales” debe entenderse, en primer lugar, a la luz de las otras disposiciones que
conforman, en su conjunto, el Estatuto Organico del Presupuesto o, en términos
mas generales, la “ley organica de presupuesto”, prevista en la Constitucion Politica.

4l Contenido en las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, principalmente, cuyas
disposiciones se encuentran compiladas en el Decreto Ley 111 de 1996.

42 “Por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2017, se
detallan las apropiaciones y se clasifican y definen los gastos”.



En esa medida, es necesario rememorar que el articulo 3° del Estatuto Orgéanico del
Presupuesto delimita su ambito de cobertura, en los siguientes términos:

“Articulo 3°. Cobertura del Estatuto. Consta de dos (2) niveles: un primer_nivel gue
corresponde al Presupuesto General de la Nacién, compuesto por los presupuestos
de los establecimientos publicos del orden nacional y el presupuesto nacional.

El presupuesto nacional comprende las ramas legislativa y judicial, el Ministerio
Publico, la Contraloria General de la Republica, la organizacién electoral, v la rama
ejecutiva del nivel nacional, con excepcién de los establecimientos publicos, las
empresas industriales y Comerciales del Estado y las sociedades de economia
mixta.

Un segundo nivel, que incluye la fijacibn de metas financieras a todo el sector
publico y la distribucion de los excedentes financieros de las empresas industriales
y comerciales del Estado, de las sociedades de economia mixta con régimen de
aguéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucion y la ley les otorga.

(...) (Ley 38/89, articulo 20., Ley 179/94 articulo 10.)”. (Destacamos).

Y el articulo 11 ibidem dispone, con mayor detalle:

“Articulo 11. El Presupuesto General de la Nacion se compone de las siguientes
partes:

a) El Presupuesto de Rentas contendra la estimacion de los ingresos corrientes de
la Nacioén; de las contribuciones parafiscales cuando sean administradas por un
6rgano que haga parte del presupuesto, de los fondos especiales, de los recursos
de capital y de los ingresos de los establecimientos publicos del orden nacional.

b) El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluird las apropiaciones
para la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacién, la
Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General
de la Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo
Nacional Electoral, los ministerios, los departamentos administrativos, los
establecimientos publicos y la Policia Nacional, distinguiendo entre gastos de
funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de inversion, clasificados y
detallados en la forma que indiguen los reglamentos.

(...)". (Subrayas fuera de texto).

Asi, entonces, con el fin de mantener la armonia y la coherencia que debe existir
entre las normas organicas del presupuesto, la Sala entiende que la expresion
“Entidades Publicas Nacionales”, utilizada por el articulo 92 de la Ley 617 de 2000,
se refiere a las entidades, 6rganos y organismos incorporados en el Presupuesto
General de la Nacién, esto es, las Ramas Legislativa y Judicial, la Fiscalia General
de la Nacién, la Procuraduria General de la Nacion (Ministerio Publico), la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la organizacion
electoral (que incluye la Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo
Nacional Electoral), y la Rama Ejecutiva en el orden nacional, incluyendo los
ministerios, los departamentos administrativos, los establecimientos publicos y la
Policia Nacional.

Vale la pena resaltar que entre las secciones o “entidades” incorporadas en el
Presupuesto General de la Nacién y destinatarias, por lo tanto, de las leyes
organicas de presupuesto, se encuentra la Rama Judicial y, de forma separada, la
Fiscalia General de la Nacién. A este respecto, es ilustrativo observar que, si bien la
Fiscalia forma parte de la Rama Judicial, tal como se deduce del articulo 116 y del
titulo VIl de la Constitucion Politica, y lo dispone expresamente el articulo 11 de la
Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia, el Estatuto Organico del
Presupuesto quiso darle una entidad propia y separada, dada la autonomia
administrativa y presupuestal que la Constitucion Politica le otorga (articulo 249).



Lo anterior demuestra que, para efectos presupuestales, las normas organicas
pueden apartarse de la division clasica entre entidades publicas (del sector central y
descentralizadas), organismos y érganos autbnomos, que la Constitucion Politica y
la ley han establecido para fines diversos, pudiendo, en consecuencia, darle el
caracter de “seccion” en el presupuesto general de la Nacién a dependencias u
organismos gue formen parte de una rama o de un érgano del Estado vy, por el
contrario, concentrar en una misma ‘seccion” entidades que juridicamente sean
distintas y separadas.

Ahora bien, el analisis anterior también permite concluir que en el concepto de
“Entidades Publicas Nacionales” utilizado en el articulo 92 de la Ley 617 y, por lo
tanto, en la limitacién que dicha norma establece, no pueden entenderse incluidas
entidades, 6rganos u organismos que estén por fuera del Presupuesto General de la
Nacion, como las entidades territoriales y sus descentralizadas, el Banco de la
Republica, las empresas industriales y comerciales del Estado o las sociedades de
economia mixta.

C. La expresion “en términos reales”. El porcentaje de inflacion

El articulo 92 de la Ley 617 de 2000 dispone, como se ha reiterado, que los gastos
de las entidades mencionadas no pueden crecer “en términos reales”, lo cual
significa, “contrario sensu”, que si pueden aumentar en términos nominales, es
decir, que las apropiaciones destinadas a cubrir tales gastos pueden mantener,
apenas, su valor real o poder adquisitivo constante.

El concepto de valor real o poder adquisitivo constante significa que una suma de
dinero sirva, durante cierto periodo de tiempo, para adquirir los mismos bienes o
servicios, a pesar de la depreciaciéon o envilecimiento de la moneda, como resultado
del fenémeno econdmico de la inflacion*?, que, en nuestro medio, calcula y certifica
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.

Lo anterior significa que, segun el articulo 92 de la Ley 617 de 2000, los gastos de
personal de las “Entidades Publicas Nacionales” no pueden crecer, “en promedio’,
de un afio a otro, en un porcentaje superior al de la inflacion causada en el primer
afo. Es decir, que si la tasa de inflacion para 2017 fuera del 5%, para citar un
ejemplo hipotético, los gastos de personal de las citadas entidades no podrian
crecer, durante el afio 2018, en un porcentaje superior al 5%.

d. El crecimiento “promedio” de los gastos de personal

El elemento que probablemente resulta mas problematico y genera mayores
dificultades hermenéuticas en el articulo 92 de la Ley 617 de 2000, es la expresion
“en promedio” que utiliza dicha disposicién, cuando establece que los gastos de
personal de las referidas entidades publicas no podran “superar en _promedio el
noventa por ciento (90%) de la meta de inflacién” (hoy en dia, la inflacion causada).

Esto se debe a que dicho promedio no podria referirse, a juicio de la Sala, al indice
0 _porcentaje de crecimiento de tales gastos, pues la tasa de inflacién general es un
porcentaje fijo o determinado certificado por el DANE, respecto del cual no es
posible calcular un promedio, a menos que se tomaran los diferentes indices de
inflacion parciales que certifique el DANE (por estratos, para el sector rural, para el
consumidor, para el productor, para el sector urbano etc.).

Por lo tanto, el término “en promedio”, a juicio de la Sala, no se refiere al porcentaje
maximo en el que pueden crecer los gastos de personal, el cual es fijo para cada
afo, sino al conjunto de las entidades publicas nacionales destinatarias de dicha
norma; es decir, que el incremento en esa clase de gastos de todas las entidades

43 Los economistas definen la inflacion como el aumento persistente en el nivel general de precios
de una economia.



mencionadas, en su conjunto o de manera global, no puede exceder de la tasa de
inflacion general certificada por el DANE para el afio anterior.

En opinién de la Sala, este es el unico entendimiento en el que la expresion “en
promedio” resultaria logica y eficaz, en el contexto de la norma que se analiza, pues
permitiria entender que algunas entidades publicas nacionales tuvieran un
incremento en sus gastos de personal por encima de la inflacion, otras no tuviesen
crecimiento alguno y otras tuvieran un decrecimiento, siempre que el aumento en
los gastos de personal de ese universo de entidades no excediera, "en promedio”, la
tasa de inflacion del afio anterior; es decir, que no se genere un alza real en los
gastos de personal de ese conjunto de entidades.

La hermenéutica anterior, ademas, armoniza plenamente con la finalidad perseguida
por el articulo 92 y, en general, por la Ley 617 de 2000, pues dado que los recursos
que forman parte del Presupuesto General de la Nacion se entiende que forman
parte de una universalidad (principio de unidad de caja), el efecto fiscal y financiero
del incremento en el gasto publico no se produce, desde el punto macroeconémico,
por el aumento en los gastos de personal de una u otra entidad publica, considerada
aisladamente, sino por el aumento en los gastos de todas las entidades en su
conjunto, es decir, de la sumatoria total de los gastos de personal incluidos en el
presupuesto de gastos o “ley de apropiaciones”, que forma parte del presupuesto
general de la Nacion.

En todo caso, ya sea que se tome el conjunto de las “Entidades Publicas
Nacionales”, como seria lo correcto, o cada una de ellas en forma separada, debe
tenerse en cuenta que el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 establece, como se dijo
antes, una ecuacion aritmética que implica comparar los gastos de personal de un
conjunto o universo de entidades, en un determinado afo fiscal, con los gastos de
personal de _ese mismo _grupo de entidades en el afio fiscal siguiente. De lo
contrario, no seria posible hacer la comparacion, o el resultado de la misma
resultaria equivocado, desde el punto de vista matematico”. (Lo subrayado es
textual).

En consecuencia, la principal alternativa para la Aeronautica Civil ante la
restriccion del articulo 92 de la Ley 617 de 2000 la constituye la doctrina de la
Sala sobre la interpretacion de dicha norma, segun la cual, esta disposicion se
refiere_al conjunto de entidades publicas nacionales que no puede crecer en
relacion con los gastos de personal en términos reales, esto es, en varios puntos
por encima de la inflacién, y no a una entidad determinada, considerada en forma
aislada de las deméas, como lo estd interpretando actualmente la Direccién
General de Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

2. La estructuracion de un programa de inversion para el desarrollo de la
labor misional de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil,
con inclusion del aumento de la planta de personal requerida

Como se aprecia en la consulta, la competencia de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil esta orientada a regular, administrar, vigilar y
controlar el uso del espacio aéreo colombiano por la aviacion civil y coordinar las
relaciones con la aviacion estatal.

La Sala observa que existe una serie de acciones que deberia emprender la
Aeronautica Civil que constituyen en realidad, inversiones en la seguridad aérea y
aeroportuaria en el pais, de manera que la creacién de los cargos faltantes en su
planta de personal se podria considerar un componente de tales inversiones, en
la medida en que estas requieren para su correcta ejecucion, contar con el
suficiente personal en materia de control del trafico aéreo. Al plantearse de esta



forma, no se presentaria la restriccion que establece el articulo 92 de la Ley 617
de 2000.

Seria una aplicacion del principio de programacion integral que establece el
articulo 17 del Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico del Presupuesto, en los
siguientes términos:

“Articulo 17. Programacion integral. Todo programa presupuestal deberd
contemplar simultdneamente los gastos de inversion y de funcionamiento que las
exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios para su ejecucion
y operacion, de conformidad con los procedimientos y normas legales vigentes.

Paragrafo. EI programa presupuestal incluye las obras complementarias que
garanticen su cabal ejecucion (L. 38/89, art. 13)”.

Por otra parte, el Decreto 2170 del 27 de diciembre de 2016, sobre la liquidacion
del presupuesto para la vigencia fiscal de 2017, en las disposiciones generales,
define los gastos de inversion en los siguientes términos:

“C- INVERSION

Son aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser de algin modo
econdmicamente productivas, o que tengan cuerpo de bienes de utilizacién
perdurable, llamados también de capital por oposicién a los de funcionamiento, que
se hayan destinado por lo comun a extinguirse con su empleo. Asimismo, aquellos
gastos destinados a crear infraestructura social.

La caracteristica fundamental de este gasto debe ser que su asignacion permita
acrecentar la capacidad de produccién y productividad en el campo de la estructura
fisica, econdmica y social.

Las inversiones que estén financiadas con recursos del crédito externo, para poder
ejecutarse, deberan tener el recurso incorporado en el Presupuesto, tener
aprobacion de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional y
someterse a los procedimientos de contratacion administrativa”.

Cabe sefalar que la Ley 1837 del 30 de junio de 2017, “Por la cual se efectuan
unas modificaciones al Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal
de 2017”, establece la posibilidad para la Aeronautica Civil de contratar el servicio
de control de transito aéreo donde se requiera en el pais, con cargo a los recursos
de inversion. Dice asi su articulo 38:

“ARTICULO 38. Con cargo a los recursos de inversion de la Unidad Administrativa
Especial de la Aeronautica Civil, y con el fin de ampliar la operacién aérea del pais,
se podra contratar el servicio de control de transito aéreo donde se requiera”.

Empero, dada la importancia, especialidad y caracter técnico del servicio de
control del trafico aéreo, que constituye la funcidbn misional por excelencia de la
Aeronautica Civil, es viable estructurar un proyecto de inversién con los requisitos
legales que permita prestar ese servicio de la manera mas segura y eficaz, y con
la correlativa planta de personal debidamente capacitada.

En sintesis, la alternativa que se propone a consideracion de la Aeronautica Civil,
seria la de establecer un programa de inversién en el préximo Plan Nacional de
Desarrollo, en el cual se contemplara el conjunto de medidas necesarias para
realizar a cabalidad la labor misional de la entidad y garantizar plenamente la
seguridad aérea y aeroportuaria en el pais, con la planta de personal que fuera



necesaria para realizar dicho programa de inversion y en la cual se incluyera la
creacion de los cargos de Controladores de Transito Aéreo en los grados 30 y 31
y los demas establecidos en el Decreto 2159 de 2014, “Por el cual se modifica la
planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
(Aerocivil), y se dictan otras disposiciones” y cumplir de esta forma, el “Acuerdo
laboral aplicable a los empleados de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil para la vigencia 2016-2017”, suscrito el 31 de mayo de 2016 con
la comisidn negociadora de las organizaciones sindicales.

E. El establecimiento de plantas de personal y provision de empleos

De cara a la provision de cargos faltantes en la Unidad Administrativa Especial —
Aeronautica Civil (en adelante, UAE-AC), y la posible afectacion que dicha medida
pudiera enfrentar por cuenta de lo dispuesto en el articulo 92 de la Ley 617 de
2000, es necesario analizar, de manera preliminar, el régimen constitucional y
legal que regula lo concerniente a las plantas de personal y a la provision de
nuevos cargos en el sector publico.

La Constitucién Politica en el articulo 189, asigna las funciones del Presidente de
la Republica en su condicion de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa, sin precisar cada una de ellas a que condicion
corresponde, por lo que es necesario identificar cuando obra en cada una de esas
atribuciones.

Al respecto, la Corte Constitucional en sentencia C-496 de 1998, sefialo:

“De manera general, las funciones de Jefe de Estado son aquéllas que denotan de
manera clara la voluntad de la Nacion de conformar una unidad politica propia, tales
como las referidas a las relaciones internacionales. A su vez, las funciones que
desempenfa en su calidad de Jefe de Gobierno serian aquellas relacionadas con la
fijacion de politicas, de derroteros para la conduccién del pais, mientras que las
cumplidas como Suprema Autoridad Administrativa son las dirigidas a mantener el
funcionamiento normal de la administracién publica™.

Con fundamento en el anterior precedente, es claro que las funciones indicadas en
el articulo 189 constitucional que guarden relacién con la buena marcha de la
administracion publica son aquellas que ejerce el sefior Presidente de la Republica
en su condicién de suprema Autoridad Administrativa.

El numeral 14 del articulo 189 de la Constitucion Politica sefiala como funcién del
Presidente de la Republica la de: “Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los
empleos que demande la administracion central, sefialar sus funciones especiales
y fijar sus dotaciones y emolumentos. El Gobierno no podra crear, con cargo al
Tesoro, obligaciones que excedan el monto global fijado para el respectivo servicio
en la ley de apropiaciones iniciales”. Del analisis de la anterior disposicién surgen
las siguientes conclusiones:

La competencia para determinar los cargos de las entidades publicas del orden
nacional fue radicada de forma privativa en el Presidente de la Republica, de
manera que ninguna otra autoridad puede ejercer dicha atribucion.

Ahora bien, no obstante que esta facultad es privativa del sefior Presidente de la
Republica, ello en manera alguna significa que pueda ejercerla de forma

44 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-496 de 1998. Magistrado Ponente Dr. Eduardo
Cifuentes Mufioz.



discrecional. En efecto, la propia Carta Politica sujeta su ejercicio a que se lleve a
cabo “conforme a la ley”, de donde se desprende que el Presidente solo podré
crear, fusionar o suprimir empleos observando la ley que se expida para tal
efecto.

Por ultimo, la Constitucion Politica fija una limitacion para la creacion, fusion o
supresion de cargos segun la cual el monto de las obligaciones dinerarias para tal
fin no puede exceder el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones.

Asi mismo, el articulo 122 de la Constituciébn Politica, exige que todo empleo
publico remunerado debe estar contemplado en la respectiva planta de personal y

previstos sus emolumentos en el presupuesto de la correspondiente entidad.

De otra parte, desde el punto de vista legal, la reforma a las plantas de personal
en el nivel central fue desarrollada por la Ley 909 de 2004 “Por la cual se expiden
normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia publica y
se dictan otras disposiciones”, en cuyo articulo 46, modificado por el articulo 228
del Decreto Ley 019 de 2012, se dispone:

“Articulo 46. Reformas de plantas de personal. Las reformas de planta de
empleos de las entidades de la rama ejecutiva de los érdenes nacional y territorial,
deberdn motivarse, fundarse en necesidades del servicio o en razones de
modernizacion de la Administracion y basarse en justificaciones o estudios técnicos
que asi lo demuestren, elaborados por las respectivas entidades, por la ESAP, o por
firmas especializadas en la materia; estudios que deberan garantizar el
mejoramiento organizacional.

Toda modificacion a las plantas de personal de los organismos y entidades de las
ramas ejecutivas del poder publico del orden nacional, debera ser aprobada por el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica”.

La norma transcrita prevé unos requisitos para que pueda tener lugar la creacion,
supresion o la fusiébn de empleos publicos en el nivel central. Esos presupuestos
se contraen, de una parte, a la existencia previa de unos estudios técnicos que
respalden la medida, y de la otra, a la aprobacién del Departamento Administrativo
de la Funcion Publica (DAFP). Sin embargo, las decisiones que se adopten en
esta materia requieren a su vez del respaldo presupuestal necesario, o de lo
contrario, por mandato constitucional, no podran llevarse a cabo.

Existen entonces dos factores que resultan sensibles frente a la provision de
empleos en una planta de personal del orden nacional: el primero, que tiene que
ver con la prohibicion constitucional de introducir gastos que no tengan respaldo
presupuestal, lo cual guarda estrecha relacibn con la prohibicibn de adquirir
obligaciones por encima de las sefialadas en la ley de apropiaciones, lo cual
constituye un desarrollo del principio de legalidad del gasto publico; y el segundo
factor, que alude a la prohibicidn prevista en el articulo 92 de la Ley 617 de 2000,
tal como ya fue analizado en precedencia por la Sala.

Frente al primer factor, es claro que la reforma a la planta de cargos cuya finalidad
sea la creacion de nuevos empleos en la misma, debe estar, cuando menos,
prevista en la correspondiente apropiacion o partida presupuestal, de manera que
tales erogaciones o las modificaciones de orden presupuestal que se realicen se
encuentren previstas en el presupuesto anual en el que vaya a tener lugar dicho
gasto. De lo contrario, ello no puede llevarse a cabo.



El segundo factor, relativo a la ley de ajuste fiscal (617 de 2000), con la limitacion
gue impone el articulo 92 de la misma, segun el cual los gastos de personal no
podran crecer en términos reales, es decir, que no podran superar la meta de
inflacion para cada afo.

De otra parte, dentro de los instrumentos de ordenacion del empleo publico, el
articulo 17 de la referida ley 909 de 2004, dispuso:

“ARTICULO 17. PLANES Y PLANTAS DE EMPLEOS.

1. Todas las unidades de personal o quienes hagan sus veces de los organismos o
entidades a las cuales se les aplica la presente ley, deberan elaborar y actualizar
anualmente planes de prevision de recursos humanos que tengan el siguiente
alcance:

a) Calculo de los empleos necesarios, de acuerdo con los requisitos y perfiles
profesionales establecidos en los manuales especificos de funciones, con el fin de
atender a las necesidades presentes y futuras derivadas del ejercicio de sus
competencias;

b) Identificacion de las formas de cubrir las necesidades cuantitativas y cualitativas
de personal para el periodo anual, considerando las medidas de ingreso, ascenso,
capacitacion y formacion;

c¢) Estimacion de todos los costos de personal derivados de las medidas anteriores y
el aseguramiento de su financiacion con el presupuesto asignado.

2. Todas las entidades y organismos a quienes se les aplica la presente ley,
deberan mantener actualizadas las plantas globales de empleo necesarias para el
cumplimiento eficiente de las funciones a su cargo, para lo cual tendran en cuenta
las medidas de racionalizacién del gasto. El Departamento Administrativo de la
Funcién Publica podra solicitar la informacion que requiera al respecto para la
formulacién de las politicas sobre la administracion del recurso humano.”

De acuerdo con la norma transcrita, es imperativo para todas las entidades
mantener actualizadas sus plantas de personal, observando no solo lo relativo al
recurso humano, sino la forma como se financiara el mismo, de acuerdo al
presupuesto asignado para la entidad, debiendo tener en cuenta las medidas de
racionalizacion del gasto.

Asi las cosas, el Gobierno Nacional debe determinar y clarificar, cuando menos,
estos aspectos:

— EI monto total de recursos que se necesitarian para dar cumplimiento a los
términos del acuerdo laboral alcanzado entre la UAEAC vy los sindicatos de
dicha entidad respecto de lo que constituyen gastos de personal, qué vigencias
se comprometerian para los mismos, y si existe la disponibilidad para tal fin.

— La diferencia porcentual que dicho gasto de personal supone respecto de los
realizados en la vigencia anterior por parte de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil.

— El valor total de las modificaciones de gastos de personal de todas las
entidades del orden nacional frente a la vigencia 2016. Lo anterior, con el fin de
determinar si, con arreglo a la interpretacion que la Sala ha realizado del
articulo 92 de la Ley 617 de 2000, la adopcion del Acuerdo alcanzado con los
sindicatos supone la ruptura del limite al que se refiere tal disposicion.

— El rubro presupuestado de gastos de personal, tanto en la ley de apropiaciones
para las vigencias 2017 y 2018, asi como lo previsto en el decreto de
liquidacion del presupuesto nacional.



No obstante, no puede perderse de vista que en lo que concierne a la provision de
cargos faltantes en la planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, conforme al Acuerdo Laboral suscrito, se evidencia que los
mismos ya habian sido creados mediante el Decreto 2159 de 2014 “Por el cual se
modifica la planta de personal de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica
Civil (Aerocivil), y se dictan otras disposiciones” lo que presupone que para la
expedicion del mismo el Gobierno Nacional debi6é asegurar la financiacion de tales
empleos mediante la asignacion del rubro correspondiente en el presupuesto
vigente al momento de su creacion.

Ademas, tal como se pactoé en el numeral 10 del punto 1° del Acuerdo Laboral
suscrito y que es objeto de la presente consulta, la provision de cargos faltantes
en la planta quedd condicionada a la adicion presupuestal que se estaba
tramitando ante el Ministerio de Hacienda.

Por tanto, la provision de cargos en la planta de personal quedara sujeta a que se
cumpla con las limitaciones de crecimiento anual para gastos de personal que
establece el articulo 92 de la Ley 617 de 2000, siendo preciso advertir que debera
interpretarse esta norma en los términos en que quedd planteado en precedencia.

Con fundamento en las anteriores consideraciones,

La Sala RESPONDE:

1. “En cuanto a la situacion explicada en precedencia, considerando los
compromisos adquiridos por el Gobierno Nacional a través de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil- AEROCIVIL, mediante la suscripcion
del ACUERDO LABORAL APLICABLE A LOS EMPLEADOS DE LA UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL PARA LA VIGENCIA
2016-2017” con las organizaciones sindicales integrantes del denominado
INTERGREMIAL AERONAUTICO, es procedente que el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico autorice la disponibilidad presupuestal necesaria para cumplir de
manera integral con los compromisos derivados de dicho acuerdo?”

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico podra autorizar la disponibilidad
presupuestal, siempre y cuando en la suscripcion del Acuerdo se haya respetado
el principio de provision presupuestal o respeto al presupuesto publico, segun lo
dispuesto en el Decreto 160 de 2014, asi como las demas normas presupuestales
gue resulten aplicables y que aparecen resefiadas en este Concepto.

2. “De establecerse que el limite presupuestal sefialado en el articulo 92 de la ley
617 de 2000, llegare a imposibilitar que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
autorice la disponibilidad presupuestal sefialada en precedencia, que alternativas
legales tendria el Gobierno Nacional para atender en su totalidad los compromisos
pactados en el Acuerdo Laboral citado en el primer punto? Qué implicaciones
legales acarrearia el eventual incumplimiento de las condiciones pactadas con las
organizaciones sindicales denominadas INTERGREMIAL AERONAUTICA?”

Mientras no se materialice la necesaria y urgente modificacion del articulo 92 de la
Ley 617 de 2000, el Gobierno Nacional debe respetar la prohibicién prevista en
dicha norma.

En consecuencia, para atender los compromisos derivados del Acuerdo Laboral
pueden considerarse las siguientes alternativas:



i) La interpretacion del articulo 92 de la Ley 617 de 2000, en el sentido
de que esta disposicion se refiere al conjunto de entidades publicas
nacionales que no puede crecer en relacibn con los gastos de
personal en términos reales, esto es, por encima de la inflacion, y no a
una entidad determinada, considerada en forma aislada de las demas.

i) Dada la importancia, especialidad y caracter técnico del servicio de
control del trafico aéreo, que constituye la funcion misional por
excelencia de la Aeronautica Civil, es viable estructurar un proyecto
de inversion con los requisitos legales que permita prestar ese
servicio de la manera mas segura y eficaz, y con la correlativa planta
de personal debidamente capacitada.

El Gobierno Nacional debe cumplir de buena fe y bajo los principios
constitucionales de la funcidon administrativa, en particular el de eficacia, el
acuerdo alcanzado con las organizaciones sindicales denominadas
INTERGREMIAL AERONAUTICA, lo que implica no asumir una posicion inactiva o
pasiva en el ejercicio de sus funciones, so pena de comprometer la
responsabilidad administrativa y disciplinaria de los servidores publicos
competentes.

3. “En tratdndose de la provisidn de cargos faltantes en la planta de personal,
contemplada en el punto 1.ACUERDO SOBRE ESTABILIDAD LABORAL Y
REDISENO ORGANIZACIONAL (CAPITULO 2 DEL PLIEGO DE SOLICITUDES)
del citado “ACUERDO LABORAL APLICABLE A LOS EMPLEADOS DE LA
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL PARA LA
VIGENCIA 2016-2017”, de qué manera se afectaria dicha provision de cargos,
bajo el entendido de encontrarse subordinada a la discutida autorizacion
presupuestal invocada en el presente escrito”.

Solo es posible proveer los cargos faltantes en la planta de personal, cuando se
garantice la disponibilidad presupuestal respecto de los mismos.

Para atender los compromisos de provision de cargos derivados del Acuerdo
Laboral, la Sala sugiere a las autoridades competentes considerar las alternativas
planteadas en la respuesta a la pregunta nimero 2.

Remitase al Ministerio de Transporte y a la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica.
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