C-118-18

NOTA DE RELATORIA: Con base en memorial suscrito por la doctora DIANA FAJARDO RIVERA
y Oficio de la Secretaria General SGC-100 de fecha 3 de febrero del 2020, se indica que la
Magistrada en mencidn no participd en la presente providencia, por cuanto para la fecha en

que se aprobd se encontraba en comisién de servicios.
Sentencia C-118/18
MODIFICACION DE LA NATURALEZA JURIDICA DE SATENA-Exequibilidad condicionada

La Sala establecié que una de las lecturas de la norma acusada, de acuerdo con la cual
excluye los principios de la funcién administrativa del régimen juridico de la entidad en
mencion, transgrede el articulo 209 Superior y, por lo tanto, para compatibilizar la norma
acusada con la Constitucion Politica decidié condicionarla en el sentido de precisar que el

régimen juridico de SATENA también incluye los principios de la funcién administrativa.

MODIFICACION DEL REGIMEN LABORAL DE SATENA-Constitucionalidad del inciso 1° del
articulo 6° de la Ley 1427 de 2010

[L]a Sala indicé que el Legislador no desconocié la categorizacién de rango constitucional
prevista en el articulo 123 de la Carta Politica y, en el marco de su amplio margen de
configuracién, establecié un régimen laboral especifico -regido por el Cédigo Sustantivo del
Trabajo- que concilia los intereses publicos y privados que concurren en la sociedad en
mencién. En efecto, los trabajadores y empleados de SATENA: (i) estdn sujetos al régimen

laboral del Cédigo Sustantivo del Trabajo; (ii) son objeto de control disciplinario por parte de
la Procuraduria General de la Nacidn; y (iii) mantienen su condicién de servidores publicos,
razén por la que estan sujetos a las previsiones expresas, de raigambre constitucional,

dirigidas a dichos servidores.
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Criterios para determinar su existencia
COSA JUZGADA FORMAL Y COSA JUZGADA MATERIAL-Alcance

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Efectos



DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Concepto de violacion

CONCEPTO DE VIOLACION EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras, ciertas,

especificas, pertinentes y suficientes

INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-Caracter excepcional
INTEGRACION NORMATIVA-Eventos en que procede

INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-Reiteracion de jurisprudencia
INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-Configuracién

ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL ESTADO-Amplio margen de configuracion legislativa

La sentencia C-350 de 2004 recapitulé los pronunciamientos de la Corte sobre la materia y
sefalé que la definicién de la estructura estatal asignada al Congreso de la Republica
comprende: (i) el disefio de los organismos que integran la administracién nacional, la
fijaciébn de sus objetivos, sus funciones y la  vinculacién con otros entes para fines del
control; (ii) la determinacién del régimen juridico de los trabajadores, de la contratacién y la
adopcion de  medidas de tipo tributario; y (iii) las caracteristicas definitorias de las

entidades, tales como la independencia administrativa, técnica y patrimonial. Por lo tanto,
resulta muy amplio el espectro de regulacién del Congreso de la Republica en la

determinacién de la estructura y funcionamiento de la administraciéon publica.

FUNCION ADMINISTRATIVA-Principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,

celeridad, imparcialidad y publicidad
PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Jurisprudencia constitucional
PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES Y COLABORACION ARMONICA-Alcance

SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA-Soporte constitucional/SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA-
Manifestacion del principio de descentralizacién por servicios/SOCIEDAD DE ECONOMIA



MIXTA-Caracteristicas/SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA-Pertenencia a la rama ejecutiva del
poder publico/SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA-Consecuencias derivadas de su vinculacion a

la rama ejecutiva

En cuanto a la ubicacién de las sociedades de economia mixta en la estructura de la

administracién publica, esta Corporacién ha advertido que a pesar de su autonomia
juridica estan vinculadas a la Rama Ejecutiva del Poder Publico. Esta circunstancia tiene las
siguientes implicaciones para dichas entidades: (i) son objeto de control fiscal, que se
adelanta por la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con lo previsto en el articulo
267 Superior; (ii) estan sujetas a control politico, el cual es ejercido por el Congreso de la
Republica, segun el articulo 208 de la Constitucion Politica; (iii) la integracién de sus
organos directivos se somete al régimen de inhabilidades previsto en los articulos 180-3,
292 y 323 de la Carta Politica; (iv) se rigen por las reglas de la ley organica del presupuesto;

y (vi) deben observar las normas de contabilidad oficial.
SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA-Definicion del régimen juridico

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN REGIMEN DE SOCIEDADES DE ECONOMIA
MIXTA-Alcance

FUNCIONES ADMINISTRATIVAS POR PARTICULARES-Fundamento constitucional y
legal/FUNCIONES ADMINISTRATIVAS POR  PARTICULARES-Supuestos de procedencia

SERVIDOR PUBLICO-Nocion es genérica y comprende diferentes especies entre las que se

encuentran los trabajadores oficiales

REGIMEN JURIDICO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS-Amplio margen de configuracion

legislativa

REGIMEN DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN LAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA-

Jurisprudencia constitucional

[D]e acuerdo con la prevision del articulo 123 Superior, la jurisprudencia constitucional ha
reiterado que los empleados y trabajadores de las sociedades de economia mixta son
servidores publicos. Asimismo, ha explicado que esa categorizacion no implica la

determinacién de un régimen juridico especifico, pues este aspecto no fue definido de



manera explicita en la Carta Politica y, por el contrario, su  determinacién se defiri6 al

Legislador.
SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA"-Naturaleza juridica
Referencia: Expediente D-12046

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 52 y 62 (parciales) de la Ley 1427 de
2010, “Por la cual se modifica la naturaleza juridica de la  Empresa Servicio Aéreo a

Territorios Nacionales (Satena) y se dictan otras  disposiciones”
Demandantes: David Sudrez Tamayo y Julidn Andrés Jaramillo Gil.
Magistrada sustanciadora:

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota, D. C., catorce (14) de noviembre de dos mil dieciocho (2018)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los Magistrados Alejandro Linares
Cantillo, quien la preside, Carlos Bernal Pulido, Diana Fajardo Rivera, Luis Guillermo
Guerrero Pérez, Antonio José Lizarazo Ocampo, Gloria Stella Ortiz Delgado, Cristina Pardo
Schlesinger, José Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios, en ejercicio de sus

atribuciones constitucionales y legales, en especial de las previstas en el numeral 42 del
articulo 241 de la Constitucién Politica, cumplidos todos los tramites y requisitos

contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, los
ciudadanos David Suarez Tamayo y Julian Andrés Jaramillo Gil presentaron, ante esta
Corporacion, demanda de inconstitucionalidad en contra de los articulos 52 y 62 (parciales)
de la Ley 1427 de 2010, “por la cual se modifica la naturaleza juridica de la empresa
Servicio Aéreo a Territorios Nacionales (Satena) y se dictan otras disposiciones”, por

considerar que quebrantan los articulos 62, 13, 123, 124, 209 y 210 de la Constitucion.



Mediante auto del 5 de mayo de 2017[1], se admitieron los cargos dirigidos contra: (i) el
articulo 52 -parcial- de la Ley 1427 de 2010, por violacién de los articulos 209 y 210 de la
Constitucion (desconocimiento de los principios de la funcién administrativa); y (ii) el
articulo 62 -parcial- de la misma Ley, por violacién de los articulos 62, 123, 124 de la Carta

Superior (desconocimiento de la clasificacién de los servidores publicos).

En esa misma providencia, se inadmiti6 el cargo por transgresién del principio de igualdad
-articulo 13 Superior- formulado contra el articulo 62 -parcial- de la Ley 1427 de 2010,
debido a que se incumplieron los presupuestos de certeza, especificidad, pertinencia y
suficiencia. En consecuencia, se otorgd al demandante el término de 3 dias para presentar

la correccion; término que vencié en silencio[2]y, por lo tanto, la censura se rechazo[3].

Luego, se continud con el tramite de los cargos admitidos y se ordend: (i) fijar en lista las
normas acusadas para garantizar la intervencién ciudadana; (ii) correr traslado al
Procurador General de la Nacion, para lo de su competencia; (iii) comunicar el inicio del
proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso, al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, al Departamento Nacional de Planeacién, al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica y a SATENA S.A.; e (iv) invitar a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia y a las facultades de Derecho de las Universidades ICESI, del
Cauca, EAFIT, Libre de Colombia, Externado de Colombia vy de la Sabana y a la facultad de
Administracién Publica de la ESAP para que, si lo consideraban oportuno, intervinieran en

este asunto para defender o atacar la constitucionalidad de los apartes demandados.

En Auto 305 de 2017, la Sala Plena de esta Corporacion decidié suspender los términos[4]
de este proceso a partir del 21 de junio de 2017 y hasta el 9 de mayo de 2018, fecha enla

que levantd esa medida en el presente caso[5].

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto de la Procuraduria General de la Nacién, procede la Corte a decidir la demanda de

la referencia.
[I. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

A continuacién, se transcribe el texto de las disposiciones parcialmente acusadas vy se

subrayan los apartes demandados:



“LEY 1427 DE 2010

(diciembre 29)

Diario Oficial No. 47.937 de 29 de diciembre de 2010
CONGRESO DE LA REPUBLICA

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 5°. REGIMEN APLICABLE A SATENA S. A. Todos los actos juridicos, contratos y
actuaciones necesarias para administrar y desarrollar el objeto social de Satena S. A., una
vez constituida como sociedad de economia mixta, se regiran exclusivamente por las reglas
del derecho privado, sin atender el porcentaje del aporte estatal dentro del capital social

de la empresa.

PARAGRAFO. De acuerdo con lo establecido por los articulos 92 de la Ley 80 de 1968 y 27
del Decreto 2344 de 1971, los aviones de Satena S. A. en su operacién nacional,
conservaran la calidad de aviones militares y estardn sometidos al régimen juridico que
sobre aeronavegacion rige para estos. Sin embargo, en los casos de responsabilidad

contractual o extracontractual que sean consecuencia directa del empleo de dichos aviones
en servicios de transporte aéreo, se someteran al derecho comun. Satena S. A. se cefira en

el cumplimiento de sus funciones a las normas legales que la crearon y sus estatutos.

ARTICULO 62. REGIMEN LABORAL. Una vez ocurra el cambio de naturaleza juridica de
Satena S. A, la totalidad de los servidores publicos de Satena S. A. tendran el caracter de
trabajadores particulares vy, por ende, a los contratos individuales de trabajo continuaran
aplicandoles las disposiciones contenidas en el Cédigo Sustantivo del Trabajo, con las

modificaciones y adiciones que se presenten.

Los trabajadores y pensionados de Satena S. A. continuaran rigiéndose por las normas que

hoy les son aplicables en materia de seguridad social.

PARAGRAFO 19. A Satena S. A., una vez constituida como sociedad de economia mixta, no le



sera aplicable la disposicion contenida en el articulo 92 de la Ley 617 de 2000 vy las

normas que le adicionen, modifiquen o sustituyan.

PARAGRAFO 22. El Gobierno Nacional podra destinar personal en comisién del servicio a
Satena S. A.”

ll. LA DEMANDA

David Sudrez Tamayo y Julidn Andrés Jaramillo Gil presentaron cargos de

inconstitucionalidad en contra de: (i) el articulo 5¢ de la Ley 1427 de 2010 por el
desconocimiento de los principios de la funcién publica -articulos 209 y 210 de la
Constitucién-, y (ii) el articulo 62 ibidem por la vulneracion de la clasificacion de los

servidores publicos -articulos 62, 123 y 124 Superiores-[6].
Inexistencia de cosa juzgada

Previo al desarrollo de las censuras, los ciudadanos destinaron un capitulo en el que
describieron algunos de los fallos emitidos por esta Corporacién sobre los asuntos
planteados en la demanda y presentaron los argumentos por los que, a su juicio, no se

configura la cosa juzgada.

En primer lugar, indicaron que en la sentencia C-728 de 2015[7], la Corte conocid una
demanda contra los articulos 62y 72 de la Ley 1427 de 2010, por acusaciones similares a
las ahora propuestas. Sin embargo, el fallo fue inhibitorio y, por ello, no se configuré la cosa

juzgada.

En segundo lugar, identificaron la sentencia C-722 de 2007[8], en la que esta Corporacion
declaré la exequibilidad de los articulos 62 y 72 de la Ley 1118 de 2006, que modificé la
naturaleza juridica de ECOPETROL S.A. Los actores resaltaron que esas disposiciones tenian
un contenido similar al que ahora demandan, debido a que establecieron el cambio de
régimen de dicha entidad y precisaron que en adelante: (i) seria “exclusivamente de

derecho privado”; 'y (ii) sus empleados se considerarian “particulares”.

Tras describir los asuntos abordados en esa providencia judicial, los ciudadanos indicaron
que esta no configura cosa juzgada porque las disposiciones estudiadas en esa oportunidad

definian el régimen juridico de ECOPETROL S.A., y las normas acusadas en esta demanda



estan dirigidas en contra de SATENA S.A., entidad que merece consideraciones diferentes,

entre otras razones por su participacién societaria

Luego de descartar la cosa juzgada, los actores cuestionaron los fundamentos de la
sentencia C-722 de 2007 y reclamaron un estudio mas profundo de los asuntos analizados
en esa oportunidad, pues permitir que una sociedad de economia mixta se rija
“exclusivamente” por el régimen privado, a su juicio, desconoce los principios que rigen la
funciéon administrativa. En efecto, argumentaron que la decisidon se enfocd en la posibilidad
de que el Legislador determinara el régimen juridico de las sociedades de economia mixta,

pero no considerd los principios previstos en los articulos 209 y 210 Superiores.

Asimismo, los ciudadanos sefialaron que las consideraciones sobre la clasificacién de los
trabajadores de ECOPETROL S.A. son contradictorias, pues se admitié la calidad de
particulares establecida en la norma estudiada, pero se indicé que mantienen la condicién
de servidores publicos, lo que genera diversos problemas en la determinacién del régimen

disciplinario.

Cargo primero. Desconocimiento de los principios de la funcién administrativa -articulos 209

y 210 Superiores-

En la primera censura, los ciudadanos indicaron que la expresién “exclusivamente” del
articulo 52 de la Ley 1427 de 2010, segun la cual SATENA S.A. sélo se rige por las reglas de
derecho privado, transgrede los principios de la funcién administrativa previstos en los
articulos 209 y 210 de la Constitucion.

Los actores adujeron que si bien el Legislador tiene un amplio margen de configuracién de

las entidades publicas, esta potestad debe ajustarse a los limites previstos en la
Constitucidn Politica. Por lo tanto, en la fijacion del régimen juridico de SATENA S.A. como
sociedad de economia mixta, que hace parte de la Rama Ejecutiva del sector
descentralizado por servicios, debié observar los principios que orientan la actividad

administrativa.

Para evidenciar ese deber, los ciudadanos identificaron las diferencias entre el derecho
privado y el publico, y destacaron que en el marco del primero los principios de la funcién

publica tienen un menor grado de obligatoriedad. A partir de esta distincion, explicaron que



aunque el objeto social de SATENA S.A. se relaciona con actividades comerciales que, en
principio, no corresponden a funciones publicas, la sociedad eventualmente podria ejercer
funciones administrativas, las cuales no pueden ser relevadas de los principios que orientan

dichas actividades.

Finalmente, los demandantes advirtieron que la norma acusada genera privilegios
injustificados para SATENA S.A., pues a pesar de su naturaleza y del ejercicio eventual de
funciones administrativas, es relevada del cumplimiento de las normas de derecho publico.
En ese sentido, destacaron que si bien la sentencia C-722 de 2007 declard la exequibilidad
de la norma que establece que ECOPETROL se rige exclusivamente por derecho privado, en
las consideraciones reconocié que las entidades descentralizadas también estan sujetas a
disposiciones propias del derecho publico. Por lo tanto, plantearon la necesidad de rectificar
la posicién jurisprudencial para que, de acuerdo con la parte motiva de la providencia en
mencidn, se indique que dichas entidades deben ajustarse a los principios previstos en los
articulos 209 y 210 de la Carta Politica.

Cargo Segundo. Desconocimiento de la clasificacién de los servidores publicos -articulos 62,

123 y 124 Superiores-

En la sequnda censura, los demandantes indicaron que la clasificaciéon de los trabajadores
de SATENA S.A. como “particulares”, prevista en el articulo 62 de la Ley 1427 de 2010,

desconoce los articulos 62, 123 y 124 de la Carta Politica.

Los ciudadanos adujeron que dicha sociedad es una entidad descentralizada por servicios y,
por lo tanto, a la luz del articulo 123 de la Constitucidn, las personas que trabajen alli
deben ser clasificadas necesariamente como servidores publicos. Explicaron que si bien el
Legislador tiene amplio margen de configuracién para determinar el régimen del servicio
publico, no puede desconocer que los trabajadores de las entidades descentralizadas por

servicios cuentan con una clasificacién como servidores publicos de rango constitucional.

Al mismo tiempo, sefialaron que no se puede considerar que la nominacion cuestionada sélo
persiga la aplicacion de las disposiciones del Cédigo Sustantivo del Trabajo, ya que la

norma reconocid, de manera expresa, que los servidores publicos que trabajaban en
SATENA S.A. estaban vinculados mediante contrato laboral regido por dicha normativa. Por

lo tanto, precisaron que la inconstitucionalidad se desprende de la categorizacion como



particulares de los trabajadores de una entidad descentralizada por servicios y no de la

determinacién del régimen laboral de acuerdo con el Cédigo Sustantivo del Trabajo.
IV.INTERVENCIONES
1. Departamento Administrativo de la Funcién Publica[9]

El Departamento Administrativo de la Funcidén Publica solicité que se declare la
EXEQUIBILIDAD de los apartes acusados, ya que esas previsiones responden a la naturaleza
de las sociedades de economia mixta y se expidieron en el marco del amplio margen de

configuracién del Legislador en el disefio de las entidades del Estado.

En primer lugar, el interviniente sefialé que los cargos formulados por los demandantes
desconocen los elementos que caracterizan a las sociedades de economia mixta, a saber: (i)
la creacién legal o contractual; (ii) la atribuciéon de funciones industriales o comerciales; (iii)
la personeria juridica; (iv) la autonomia administrativa; (v) el capital mixto; (vi) el control

por parte del poder central; y (vii) la aplicacién del derecho privado[10].

En ese sentido, destaco que la Constitucidon de 1991 mantuvo en cabeza del Congreso de
la Republica la competencia para determinar la estructura de la administracién nacional, en
el marco de la cual puede crear sociedades de economia mixta, integradas por capital
publico y privado, y que cuentan con caracteristicas especiales y definitorias, tales como la
regulacién por el derecho privado, rasgo ha sido considerado constitucional en la

jurisprudencia de esta Corporacion[11].

Ahora bien, con respecto al régimen de personal de las sociedades de economia mixta, la
entidad resalté que la Constitucién de 1991 establece dos categorias bdsicas de servidores
publicos (empleados publicos y trabajadores oficiales), a las cuales se suman los miembros
de las corporaciones publicas y las demas que fije la ley. Esta regulacién, a juicio del
interviniente, “permite evidenciar que adn bajo la més estricta y exegética categorizacion
de servidores publicos, la clasificaciéon constitucional no esta limitada al articulo 123 de la

Carta, como parecen entenderlo los accionantes”[12].

En efecto, el interviniente hizo referencia a las sentencias C-299 de 1994[13]y C-563 de

1998[14] en las que se indicd que si bien la Constitucion Politica prevé una clasificacién de



los servidores publicos, el Legislador esta autorizado para crear nuevas denominaciones o
caracterizar grupos diferentes. Por lo tanto, el Congreso tiene la potestad de establecer que
los trabajadores de las sociedades de economia mixta se consideren particulares, tal y

como lo indicé la disposiciéon acusada.

Finalmente, la entidad precisd, con base en los articulos 38 y 97 de la Ley 489 de 1998, que
si bien las sociedades de economia mixta estan sometidas al régimen de derecho privado y

sus trabajadores se consideran particulares, no dejan de ser entidades publicas.

En sintesis, para el Departamento Administrativo de la Funcién Publica los preceptos
acusados lejos de vulnerar los articulos constitucionales invocados, los desarrollan y se
ajustan a los mandatos de la Carta Politica, que otorgaron amplias potestades al Legislador

en el disefio de las entidades que conforman el Estado.
2. Ministerio de Defensa Nacional[15]

El Ministerio de Defensa Nacional solicitd, como pretension principal, que esta Corporacion
se declare INHIBIDA para decidir la demanda, debido a la ineptitud de los cargos

presentados y, en subsidio, pidiéd que se declaren EXEQUIBLES las disposiciones acusadas.

Luego de describir los argumentos planteados por la Magistrada sustanciadora en la fase

de admisidn y reiterar los requisitos que deben cumplir las censuras de inconstitucionalidad,
la entidad cuestiond la aptitud de los cargos formulados en contra de los articulos 52 y 62 de
la Ley 1427 de 2010 por “oscuros, inciertos e imprecisos (...)".[16] En particular, indicé que
los demandantes hicieron una alusion general a las normas de la Constitucion Politica que
consideran infringidas, pero no explicaron cdmo se produjo su vulneracion, lo que obliga al
intérprete a establecer el alcance de las censuras a partir de elementos que no fueron

planteados en la demanda.

De otra parte, el interviniente defendid la constitucionalidad de las normas acusadas a
partir de la libertad de configuracion normativa con la que cuenta el Legislador en el

disefio de la organizacién del Estado, la cual incluye, de manera expresa, la creacion de
sociedades de economia mixta y la determinacion de su régimen juridico a través de la

asignacion de funciones, la organizacién basica interna, la previsién de la responsabilidad



de los directores y el disefio de las formas para relacionarse con las otras entidades del
Estado.

Adicionalmente, el Ministerio explicé que la creaciéon de sociedades de economia mixta
responde a las necesidades del Estado, relacionadas con la especializacién, tecnificacion y
optimizacién de las entidades para el cumplimiento de ciertas funciones, entre las que se
encuentran aquellas que deben ser ejercidas en un régimen de competencia o concurrencia
con los particulares. Por ejemplo, SATENA se dedica al transporte aéreo de pasajeros,
circunstancia que exige la fijacion de un régimen juridico que responda a las funciones
sociales que subyacen a esa actividad, tales como la integracién de todas las regiones del
pais, y que permita la competitividad de la sociedad en el mercado.

Finalmente, destacd la sentencia C-736 de 2007[17], que reconocidé que la fijacién del
régimen juridico de los trabajadores de las sociedades de economia mixta es uno de los
aspectos relevantes para el adecuado funcionamiento de esas entidades y, por ende, debe
ser establecido por el Legislador, quien puede regular denominaciones, clases o grupos de

servidores publicos diferentes a la clasificacidn prevista en el articulo123 Superior.

En sintesis, para la entidad los dos aspectos cuestionados, la fijacién del régimen juridico de
SATENA -derecho privado- y la categorizacion de sus trabajadores -particulares- hace parte
de la facultad de configuracién del Congreso de la Republica en la creacion y el disefio de

las sociedades de economia mixta.
3. Servicio Aéreo a Territorios Nacionales S.A. SATENA[18]

El Servicio Aéreo a Territorios Nacionales solicité que se declare la EXEQUIBILIDAD de las

normas acusadas sin condicionamientos.

En primer lugar, para defender la constitucionalidad de las disposiciones demandadas, la
interviniente hizo las siguientes precisiones preliminares: (i) el articulo 150.7 Superior
faculta al Congreso de la Republica a crear empresas industriales y comerciales del Estado,
y sociedades de economia mixta; (ii) los articulos 307.7 y 316.16 de la Constitucién Politica
otorgan la competencia descrita, en el &mbito territorial, a las Asambleas Departamentales
y los Concejos Municipales; (iii) la calidad de sociedades mixtas obedece al capital social,

el cual estd integrado por recursos publicos y particulares; (iv) la creacién de estas



entidades exige, ademads de la autorizacién legal, la celebracién de un contrato entre el
Estado y los socios particulares; y (v) a pesar de las fuentes de los recursos (publicos y
privados) y la forma de creacién, las sociedades estan vinculadas a la estructura de la

administracion publica en el nivel descentralizado.

Ademas de esas premisas, la interviniente sefialé que, de acuerdo con el articulo 210

Superior, el Congreso tiene la competencia para fijar el régimen juridico de las entidades
descentralizadas, la cual incluye la definicion del tipo de vinculo de los trabajadores. Por
ende, el Legislador podia fijar un régimen de derecho privado para la sociedad y clasificar a

los trabajadores como particulares.

Adicionalmente, indicé que la jurisprudencia ha reconocido que la determinacién del
régimen de los trabajadores debe analizarse en cada caso especifico, ya que el gjercicio de
las funciones publicas genera diversas formas de vinculaciéon con el Estado. Por ejemplo, en
los casos de las sociedades de economia mixta se ha considerado que el ejercicio de
actividades industriales y comerciales justifica la vinculacion de los trabajadores a través de

un régimen de derecho privado, taly como lo establecieron las normas acusadas.

En el caso de SATENA S.A. se trata de una entidad que es parte de la estructura de la

administracion publica, pero que cumple actividades de naturaleza industrial y comercial
con animo de lucro, en el marco de las cuales no resultan pertinentes los principios de la
funcidon publica. Asimismo, el régimen laboral aplicable a sus trabajadores -particulares-
guarda coherencia con el articulo 123 Superior que prevé quiénes son los servidores

publicos, y precisa que la fijacion del régimen es una competencia asignada al Legislador.

4. Universidad Externado de Colombia[19]

La Universidad solicitdé que se declare la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del articulo 52 de
la Ley 1427 de 2010, “bajo el entendido de tener presentes los principios de la funcién
administrativa en el actuar de la entidad” y la INEXEQUIBILIDAD de la expresion

“particulares” del articulo 6%ibidem.

En primer lugar, el interviniente explicé que a pesar de la similitud normativa entre las

disposiciones examinadas en la sentencia C-722 de 2007, y las ahora demandadas, no



existe cosa juzgada porque se trata de normas diferentes, que regulan sociedades de
economia mixta distintas. Sin embargo, la providencia en mencién si constituye un

precedente para el caso bajo examen.

En segundo lugar, con respecto al aparte del articulo 52 demandado adujo que si bien la
actividad de SATENA es preponderantemente econdmica, esta circunstancia no excluye que
las actuaciones que adelanta se realicen mediante el uso de facultades administrativas, las
cuales deben regirse por los principios que orientan la funcién administrativa. En ese
sentido, resulta esclarecedor el articulo 210 Superior, segin el cual las entidades
descentralizadas por servicios sélo pueden ser creadas por ley y con fundamento en los

principios que orientan la funcién administrativa.

Para evidenciar la regencia de dichos principios, la Universidad destac6 que la finalidad de
las sociedades de economia mixta es la optimizacién de los recursos publicos en el
desarrollo de proyectos de interés general, razén por la que esas sociedades deben contar
con la agilidad y competitividad que caracterizan a las entidades del sector privado, sin

olvidar la necesidad de preservar el interés general.

Adicionalmente, la interviniente sefialé que en la sentencia C-722 de 2007 se estudid el

mismo problema juridico planteado por los actores sobre la aplicabilidad de los principios de

la funcion publica y, en esa oportunidad, la Corte se limitd a indicar que el Legislador puede

establecer que los procesos de contratacion, en sectores especificos, se adelanten a través

de las reglas del derecho privado, pero esto no significa que no deban considerarse los

principios de seleccidn objetiva, transparencia, economia y responsabilidad establecidos en
la Ley 80 de 1993.

Para la Universidad, las consideraciones descritas evidencian que esta Corporacién no

revisd detenidamente el cargo fundado en la violacién de los principios de la funcién
administrativa, pero permiten concluir que si los considerd necesarios para guiar la
actividad de las entidades descentralizadas. Asimismo, indicé que esa consideracion se
redujo a una recomendacién y no se tradujo en una regla jurisprudencial, razén por la que
es necesario que en esta oportunidad se ahonde en el asunto y se precise, a través de un
condicionamiento, que los principios de orden publico no perderan su fuerza vinculante,

incluso en los regimenes en los que el derecho privado es exclusivo o prevalente.



En tercer lugar, con respecto a la expresion “particulares” prevista en el articulo 62 de la
Ley 1427 de 2010 la interviniente sefaldé que, tal y como lo plantean los demandantes, la
modificacién de la naturaleza de los trabajadores de SATENA al ser categorizados como
particulares si genera una contradicciéon con la clasificacién prevista en el articulo 123

Superior.

Como antecedente relevante, destacé que el problema juridico que suscita la clasificacion
de los trabajadores de sociedades de economia mixta se abord6 en la sentencia C-722 de
2007, en la que se indicé que se trata de servidores publicos que tienen el caracter de
particulares para la determinacidon del régimen juridico aplicable a sus contratos
individuales de trabajo, y se concluyd que esta circunstancia se ajusta a la prevision del
articulo 123 Superior y resulta admisible siempre que se respeten los derechos adquiridos
de los trabajadores y se asegure la observancia de los articulos 53 y 58 de la Constitucion

Politica.

Luego de citar las consideraciones expuestas en la providencia en mencién, la

interviniente indicé que estas llevan a concluir que para esta Corporaciéon disposiciones
como las acusadas otorgan un reconocimiento de particulares a servidores publicos, con el
propdsito de que se rijan por las normas laborales y se beneficien de las convenciones
colectivas de trabajo. Para la Universidad, esta conclusidn es confusa si se considera que no

se puede ser particulary servidor publico al mismo tiempo.

A partir de esa premisa, la doble categorizacion de un mismo trabajador, indicé que si el
proposito de la norma era aplicar el régimen del Cédigo Sustantivo de Trabajo no era
necesario cambiar el estatus de servidores publicos, maxime si se considera que la misma
disposicion previd, de forma expresa, la regencia de ese estatuto con las modificaciones y
adiciones que se presenten, es decir las fijadas a través de convenciones colectivas de

trabajo y acuerdos.

Con base en las consideraciones descritas, la institucién educativa sefialé que el Legislador
cuando modificé la naturaleza de los trabajadores de SATENA se excedié en el ejercicio de
sus potestades y transgredié los articulos 6, 123 y 124 Superiores. En consecuencia, solicité
que se declarara la inexequibilidad de la expresion “particulares” prevista en el articulo 62
de la Ley 1427 de 2010.



5. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico[20]

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicité que la Corte se declare INHIBIDA para
decidir la demanda, por la ineptitud sustantiva de los cargos. De manera subsidiaria, pidio

gue se declare la EXEQUIBILIDAD de las normas acusadas.

Inicialmente, la entidad adujo que las censuras formuladas por los actores incumplen el
requisito de certeza, debido a que los demandantes resaltaron que SATENA es una sociedad
de economia mixta, que hace parte de la Rama Ejecutiva del sector descentralizado por
servicios, pero ignoraron que en la definicién de ese tipo de sociedades, prevista en el
articulo 97 de la Ley 489 de 1998, se precisa que desarrollan actividades industriales y
comerciales, conforme a las normas del derecho privado. Por lo tanto, las acusaciones
parten de supuestos errados que no se derivan directamente del contenido de las normas

que determinan la naturaleza de esas sociedades.

Asimismo, sefialé que los cargos desconocen el presupuesto de pertinencia, debido a que
las consecuencias juridicas que los demandantes derivaron de las normas acusadas
corresponden a consideraciones subjetivas, que no constituyen interpretaciones plausibles
de las mismas. En particular, indicé que los actores, de un lado, construyeron la acusacién a
partir de una conclusién que no se deriva de la norma, esto es, que los trabajadores de
SATENA adquirieron la calidad de particulares y, de otro, no consideraron la competencia
del Legislador en la determinaciéon del régimen juridico de las sociedades de economia

mixta y de sus trabajadores.

Por Ultimo, resalté el incumplimiento del requisito de especificidad, ya que los argumentos
planteados por los actores no permiten evidenciar la forma en la que los articulos
demandados transgreden la Constitucién. De forma concreta, sefialé que el sequndo cargo
se construyd a partir de una consideracion subjetiva de los demandantes, segun la cual, no
era necesario cambiar el régimen laboral de los empleados de SATENA e ignoré que la
norma acusada Unicamente buscé que se aplicaran las normas de caracter privado, sin

desconocer el caracter de servidores publicos.

Con respecto al fondo de las censuras planteadas, el Ministerio indicé que las normas
acusadas se expidieron con base en la amplia libertad de configuracién con la que cuenta el

Legislador en el disefio de la estructura de la administracién nacional y la consecuente



potestad para fijar los elementos de las sociedades de economia mixta, la cual tiene origen
constitucional -articulos 150.7, 209 y 210 Superiores- y ha sido reconocida legal y

jurisprudencialmente.

Para evidenciar las razones que justifican el disefio de SATENA, el interviniente describid la
regulacion de esta entidad, la cual se cred a través del Decreto 940 de 1962, con el
propdsito de beneficiar a las regiones “subdesarrolladas”  del pais y colaborar en las

campafas asistenciales, docentes, agricolas y econdmicas.

Luego, en la Ley 80 de 1968 el servicio se reorganizé como un establecimiento publico,
con personeria juridica y patrimonio propio, adscrito al Ministerio de Defensa. La naturaleza
de la entidad se modificé en el Decreto 2344 de 1971 como una empresa comercial del
Estado y se precisé que el régimen laboral de los funcionarios de la entidad era el de
trabajadores oficiales, pero la Junta Directiva estableceria las actividades de direccién y

confianza desempefiadas por empleados publicos.

Posteriormente, el Acuerdo 011 de 2008 establecié que las personas que prestan sus
servicios en SATENA tendrian el caracter de trabajadores oficiales vinculados mediante

contrato de trabajo, salvo algunos cargos que tenian el caracter de empleados publicos.

Recientemente, la Ley 1427 de 2010 cambid la naturaleza juridica de la entidad y la
transformd en una sociedad de economia mixta. Asimismo, clasificé a los empleados como
servidores publicos en la modalidad de trabajadores oficiales, pero muté el régimen laboral
al de trabajadores particulares, lo que  no significa que hayan perdido su calidad de

servidores publicos.

El Ministerio destacd que, desde su creacién, la finalidad de SATENA ha sido la prestacién
del servicio de transporte aéreo en beneficio de las regiones, razén  por la que las
modificaciones de la entidad han estado encaminadas a lograr que la empresa compita en
igualdad de condiciones con las demas aerolineas, agilice los procesos para atender los
requerimientos del negocioy minimizar la pérdida de oportunidades.

En atencién a esas necesidades particulares, la jurisprudencia constitucional ha
considerado ajustado a la Constitucién la modulacién del régimen de algunas entidades

publicas, especialmente de las sociedades de economia mixta en la medida en que concurre



tanto el interés general como la garantia de la libertad econdmica, la libre competencia y

los intereses privados, derivados de los recursos de particulares.

Con base en los argumentos expuestos, la entidad destacé que SATENA es parte de la
administracién publica y no puede ser considerada como una organizacién de tipo
particular, pero en atencion a las actividades que adelanta fue revestida de nuevas
caracteristicas, entre las que no cabe el ejercicio de funciones administrativas, ya que debe
cumplir actividades de naturaleza comercial conforme al derecho privado. Por lo tanto, los

principios de la funcién administrativa no son aplicables a las actividades que desarrolla.

Con respecto al segundo cargo, la entidad sefialé que el mismo cuestionamiento planteado
por los actores se resolvié en la sentencia C-722 de 2007, en relacién con los trabajadores
de Ecopetrol, razén por la que las consideraciones emitidas en esa oportunidad y con base
en las que se declaré la exequibilidad de la categorizacién de dichos trabajadores como

particulares son plenamente aplicables al caso bajo examen.

Finalmente, indicé que la disposicidon acusada, en atencidn a la naturaleza de SATENA,
reconocidé que sus trabajadores son servidores publicos, pero con el caracter de particulares
Unicamente para la aplicacion del Cédigo Sustantivo del Trabajo, ya que las actividades que
realizan no comportan el ejercicio de la funciéon administrativa. En consecuencia, en la
medida en que la norma demandada mantuvo el reconocimiento como servidores publicos,

no transgredié la clasificacion prevista en el articulo 123 Superior.
V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El  Ministerio Publico solicitdé que se declare la EXEQUIBILIDAD de las expresiones

“exclusivamente” y “particulares” demandadas.

Después de resumir los planteamientos de la demanda, el Procurador adujo que los cargos
formulados obligan a la Corte a resolver dos problemas juridicos: el primero, consiste en
establecer si la fijacién de un régimen exclusivo de derecho privado para SATENA
transgrede los principios que rigen la funcién administrativa previstos en los articulos 209 y
210 Superiores; y el sequndo, determinar si la categorizaciéon de los empleados de la
sociedad en mencién como particulares desconoce la clasificacion de los servidores publicos

prevista en los articulos 62 y 123 Superiores.



Para resolver las cuestiones planteadas, la Vista Fiscal explicd que la sentencia C-722 de
2007 planted consideraciones que son plenamente aplicables al presente asunto y que

retomo para sustentar su postura.

En relacién con el primer cargo, destacé la competencia que el articulo 150 Superior le
otorgd al Congreso de la Republica para determinar la estructura de la administracion
nacional, y la creacién de sociedades de economia mixta con el fin de desarrollar la funcion

administrativa, de acuerdo con las previsiones del articulo 209 Superior.

Con base en esas disposiciones, la jurisprudencia constitucional ha reconocido las

facultades del Legislador en el disefio de la estructura del Estado, las cuales incluyen la
fijacién de la naturaleza juridica, el objeto, las funciones de la  entidad y su estructura
interna. Por ende, se ha considerado exequible la aplicacién de normas de derecho privado
a entidades de naturaleza publica, especialmente cuando ejercen actividades de caracter
industrial y comercial, en aras de dotarlas de versatilidad, capacidad de gestién y accidn
inmediata para que compitan en igualdad de condiciones con las entidades del sector

privado.

En efecto, para el Procurador el analisis de constitucionalidad de la disposicion no puede
perder de vista que el Estado moderno no sélo cumple las funciones minimas del Estado
liberal, sino que ante la complejidad, desequilibrios y exigencias sociales es el director
general de la economia, un actor requlador del mercado y prestador de servicios. Por ende,
cuando el Legislador considera que el régimen de derecho privado es el que le permite a
una entidad cumplir su objeto social esta observando los mandatos de la Carta Politica y

desarrolla el principio de eficiencia de la funciéon administrativa.

En ese sentido, destacé que las sociedades de economia mixta, si bien se rigen por

normas de derecho privado, también estdn sujetas a los principios de la funcién

administrativa, los cuales deben observar, de forma especial, en el manejo de los recursos,
tal y como lo explicé esta Corporacién en la sentencia C-629 de 2003[21]. Asimismo,
precisé que dichas entidades estan sujetas a las siguientes medidas de control: (i) creacién
por ley; (ii) control fiscal en cabeza de la Contraloria General de la Republica; (iii) control
politico, ejercido por el Congreso de la Republica; (iv) aplicacién del régimen de

inhabilidades previsto en los articulos 180.3, 292 y 323 Superiores; (v) sujecion a las reglas



de laley organica de presupuesto; y (vi) sujecion a las reglas de contabilidad oficial.

En consecuencia, solicitd que se declare la exequibilidad del articulo 5 parcial de la Ley
1427 de 2010, pues, contrario a lo sefialado por los demandados, la fijaciéon de un régimen
de derecho privado para SATENA no la releva del cumplimiento de los principios de la

funcion administrativa.

En relacién con el segundo cargo, que cuestiona la expresion “particulares”, la Vista Fiscal
adujo que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la categoria de servidores
publicos es un género que comprende diferentes especies, tales como los miembros de las
corporaciones publicas, los empleados publicos y los trabajadores oficiales. Esta
clasificaciéon que se deriva de la Carta Politica no obsta para que el Legislador pueda crear
nuevas denominaciones, clases o grupos de servidores de acuerdo con el articulo 150.23

Superior. Por lo tanto, el Congreso de la Republica, sin desconocer la calidad de los
trabajadores de las entidades descentralizadas por servicios, puede sefalar el régimen

aplicable y optar por el de cardacter privado.

Adicionalmente, resaltdé que la modificacion del régimen de los trabajadores de SATENA es
consistente con la nueva naturaleza de la entidad y el tipo de actividades que desempena,

esto es, industriales y comerciales.

En sintesis, para el Ministerio Publico, la expresion del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010
acusada no quebranta normas constitucionales, no desconoce las nociones de servidores
publicos y particulares previstas en la Carta Politica, y responde a un fin legitimo, cual es el

adecuado ejercicio de las actividades comerciales de SATENA.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1.- En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer de la demanda formulada en contra de los
articulos 59 y 62 parciales de la Ley 1427 de 2010, pues se trata de acusaciones de
inconstitucionalidad contra expresiones que forman parte de una ley de la Republica y

sobre las cuales, como se vera, no ha habido pronunciamiento anterior por los cargos ahora



alegados.
Asuntos Preliminares

2.- Las precisiones preliminares de la demanda, asi como las intervenciones del Ministerio
de Defensa Nacional y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico obligan a la Sala Plena a
pronunciarse, antes del andlisis de las acusaciones de inconstitucionalidad, sobre la
eventual configuracion de: (i) el fenémeno de la cosa juzgada; y (ii) la ineptitud sustantiva
de la demanda. En efecto, la comprobacién de alguno de estos asuntos impide el
pronunciamiento de fondo sobre los cargos formulados, razén por la que se resolverdn de

forma inicial.
Cosa juzgada constitucional

3.- De acuerdo con los articulos 243 de la Constitucién, 46 y 48 de la Ley 270 de 1996 y 22
del Decreto 2067 de 1991, las decisiones que dicte la Corte Constitucional en ejercicio del
control abstracto son definitivas, de obligatorio cumplimiento y tienen efectos erga
omnes[22]. En consonancia con lo anterior, este Tribunal determiné que la cosa juzgada
implica que sus providencias tienen un cardcter definitivo e incontrovertible, y proscriben

los litigios o controversias posteriores sobre el mismo tema.

La sentencia C-744 de 2015[23] reiterd las reglas jurisprudenciales de verificacion de la
existencia de cosa juzgada, a partir de las cuales se establece que para la configuracién del
fendmeno se requieren tres elementos: (i) identidad de objeto; (ii) identidad de causa
petendi; y (iii) subsistencia del parametro de constitucionalidad, esto es, que no exista un

cambio de contexto o nuevas razones significativas que, de manera excepcional, hagan
procedente la revisidn[24], circunstancia que la jurisprudencia ha considerado un nuevo

contexto de valoracion[25].
Tipologia de la cosa juzgada

4.- La cosa juzgada constitucional puede ser formal o material. Se esta en presencia de una
cosa juzgada formal, cuando “existe una decision previa del juez constitucional en relacion
con la misma norma que es llevada posteriormente a su estudio”[26] o también, en

aquellos casos en los que “se trata de una norma con texto normativo exactamente igual,



es decir, formalmente igual”[27].

Por su parte, la cosa juzgada material ocurre cuando existen dos disposiciones formalmente
distintas que, sin embargo, tienen el mismo contenido normativo. En estos casos, es claro
que si ya se emitié un juicio de constitucionalidad previo en torno a una de esas

disposiciones, este involucré la evaluacion del contenido normativo como tal, que se reitera
en la nueva norma, mas alld de los aspectos gramaticales o formales que pueden ser
diferentes en las disposiciones comparadas[28]. Seguln la jurisprudencia, “la materia
juzgada”, esta conformada por dos extremos ligados entre si: la norma juridica objeto de
control y el cargo de inconstitucionalidad, esto independientemente del cuerpo normativo

formal en el que se encuentre la norma[29].
Efectos de la cosa juzgada

5.- Establecidos los requisitos de la cosa juzgada y la principal tipologia de este fendmeno,
es necesario describir sus efectos en el control de constitucionalidad, los cuales estan
condicionados por la manera en que la Corte resuelve las demandas que son sometidas a su
jurisdiccion. Por ejemplo, la declaratoria de inexequibilidad de una norma implica que no
existe objeto para un nuevo pronunciamiento de esta Corporacién, motivo por el que la
accién que se presente con posterioridad motiva el rechazo o un fallo inhibitorio en el que

se esté a lo resuelto en la decision anterior[30].

De otra parte, si este Tribunal resolvié la exequibilidad de una norma que es nuevamente
acusada, debe analizarse cudl fue el alcance de la decisién  previa, con la finalidad de
establecer si el asunto que se plantea no ha sido resuelto y, por ende, debe emitirse un
pronunciamiento de fondo, o si la problematica ya se decidid, hipétesis en la que “(...) la
demanda deberd rechazarse de plano o, en su defecto la Corte emitird un fallo en el cual

decida estarse a lo resuelto en el fallo anterior”[31].

6.- Por Ultimo, es preciso recordar que este Tribunal ha determinado efectos concretos
cuando se presenta el fendmeno de la cosa juzgada material, pues los mismos varian

dependiendo de si la norma fue declarada inexequible o exequible[32].

En los eventos en los que la norma fue declarada inexequible por razones de fondo, le

corresponde a la Sala Plena declarar la inexequibilidad del nuevo aparte normativo, en



tanto desconoce el inciso 22 del articulo 243 de la  Constitucion[33].  Para verificar la
reproduccién de un contenido declarado inconstitucional, la sentencia C-096 de 2003[34]
describié los presupuestos que deben concurrir: (i) una norma declarada inexequible; (ii)
que la declaratoria de inexequibilidad obedezca a razones de fondo, y no a vicios formales
en su elaboracién; (iii) que la nueva disposiciéon tenga el mismo sentido normativo de aquel
que fue expulsado del ordenamiento, teniendo en cuenta el contexto dentro del cual se
inscribe la norma examinada; y (iv) que subsistan las disposiciones constitucionales que

sirvieron de parametro de control en la declaratoria de inconstitucionalidad.

Ahora bien, en el escenario en el que la norma anterior fue declarada exequible la decision
de la Corte debe estarse a lo resuelto en la sentencia previa y declarar la exequibilidad de
la disposicidon acusada, como quiera que sobre la nueva norma todavia no existe un
pronunciamiento formal. Lo anterior, a menos que se presenten circunstancias
excepcionales referentes a la variacion de los parametros de control constitucional, causada
por ejemplo por: (i) una reforma constitucional[35]; (ii) el caracter dindmico del Texto
Superior[36]; o (iii) la necesidad de realizar una nueva ponderacion de valores o principios
constitucionales que conduzcan a introducir ajustes en su jurisprudencia, o incluso, a

cambiarla[37].
El analisis de la cosa juzgada en el caso concreto

7.- Los demandantes precisaron, de forma preliminar, que en el presente caso no se
configuré el fendmeno de la cosa juzgada en relacidn con dos decisiones de esta
Corporacién, de un lado, la sentencia C-728 de 2015[38], en la que la Sala Plena se inhibié
de emitir un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad de los articulos 52 y 69
de la Ley 1427 de 2010 por ineptitud sustancial de la demanda; y, de otro lado, la sentencia
C-722 de 2007[39], que declaré la exequibilidad de los articulos 62y 72 de la Ley 1118 de
2006, en los que se previd que la actividad de Ecopetrol S.A., como sociedad de economia
mixta, se regiria exclusivamente por las reglas del derecho privado y que la totalidad de

sus servidores publicos tendrian el caracter de trabajadores particulares.

8.-Con respecto a la primera de las providencias referidas, resulta claro que no se configura
la cosa juzgada, debido a que la Sala Plena no se pronuncié sobre la constitucionalidad de

las disposiciones que ahora se demandan. En efecto, como se aclaré previamente, en ese



fallo la Corte se abstuvo de emitir un pronunciamiento de fondo por la ineptitud de los
cargos formulados.

En consecuencia, la sentencia C-728 de 2015 no constituye una decision de fondo previa de
este Tribunal sobre la constitucionalidad de las normas demandadas en esta oportunidad,
especificamente sobre los articulos 62 y 72 de la Ley 1427 de 2010, razén por la cual se

descarta la configuracion de la cosa juzgada en el presente caso.

9.- Ahora bien, la sentencia C-722 de 2007[40] decidié los cargos de inconstitucionalidad
formulados en contra de los articulos 62 y 72 de la Ley 1118 de 2006, en los que se
modificaron los regimenes: (i) juridico de Ecopetrol S.A. y (ii) laboral de los servidores
publicos que trabajan en esa entidad, medidas que, en principio, coinciden con las normas
demandadas en esta oportunidad. En consecuencia, para evaluar la eventual identidad de
las disposiciones, a continuacién se transcriben las normas examinadas en la sentencia
C-722 de 2017, y las acusadas en esta oportunidad:

Sentencia C-722 de 2007

Caso bajo examen
Ley 1118 de 2006

“Por la cual se modifica la naturaleza juridica de Ecopetrol S. A. y se dictan otras
disposiciones.”

Ley 1427 de 2010

ARTICULO 60. REGIMEN APLICABLE A ECOPETROL S. A. Todos los actos juridicos,
contratos y actuaciones necesarias para administrar y desarrollar el objeto social de
Ecopetrol S. A., una vez constituida como sociedad de economia mixta, se regiran

exclusivamente por las reglas del derecho privado, sin atender el porcentaje del aporte



estatal dentro del capital social de la empresa.

ARTICULO 70. REGIMEN LABORAL. Una vez ocurra el cambio de naturaleza juridica de
Ecopetrol S. A., la totalidad de los servidores publicos de Ecopetrol S. A. tendran el
caracter de trabajadores particulares y por ende, a los contratos individuales de

trabajo continuaran aplicandoles las disposiciones contenidas en el Cédigo Sustantivo
del Trabajo, en la Convencién Colectiva de Trabajo y en el Acuerdo 01 de 1977, segln

sea el caso, con las modificaciones y adiciones que se presenten.

Los trabajadores y pensionados de Ecopetrol S. A. continuaran rigiéndose por las

normas que hoy les son aplicables en materia de seguridad social.(...)

ARTICULO 50. REGIMEN APLICABLE A SATENA S. A. Todos los actos juridicos, contratos

y actuaciones necesarias para administrar y desarrollar el objeto social de Satena S. A.,

una vez constituida como sociedad de economia mixta, se regiran exclusivamente por

las reglas del derecho privado, sin atender el porcentaje del aporte estatal dentro del
capital social de la empresa.

ARTICULO 60. REGIMEN LABORAL. Una vez ocurra el cambio de naturaleza juridica de
Satena S. A, la totalidad de los servidores publicos de Satena S. A. tendran el caracter
de trabajadores particulares y, por ende, a los contratos individuales de trabajo
continuaran aplicandoles las disposiciones contenidas en el Cédigo Sustantivo del

Trabajo, con las modificaciones y adiciones que se presenten.

Los trabajadores y pensionados de Satena S. A. continuaran rigiéndose por las normas

que hoy les son aplicables en materia de seguridad social.

10.- Para comenzar, el cotejo de las normas permite descartar la configuracién de la cosa
juzgada formal, ya que las disposiciones examinadas en la sentencia C-722 de 2007 son
formalmente distintas a las demandadas en esta oportunidad. Por lo tanto, es evidente que
los cargos que ahora examina la Sala Plena no se dirigen contra las mismas normas

declaradas exequibles en la providencia en mencion.

11.- Ahora bien, tal y como se precisé en el fundamento juridico 4 de esta providencia, la



determinacién de la cosa juzgada material exige evaluar tanto el contenido de las normas
para establecer su identidad, como los cargos de inconstitucionalidad estudiados

previamente.

En el presente caso, las normas contrastadas cambian la naturaleza juridica de entidades
en las que tiene participacion el Estado, a través de férmulas idénticas en relacién con el
régimen juridico y la categorizacion de los servidores publicos. Sin embargo, como se vera,
estos elementos no son suficientes para concluir que se trata de las mismas disposiciones,
debido a que:(i) se dirigen a destinatarios especificos y diferentes; y (ii) se expidieron en

contextos diversos.

12.- En primer lugar, se advierte que la Ley 1118 de 2006 establecié cambios en el régimen
juridico y laboral de Ecopetrol S.A., que corresponde a una sociedad de economia mixta,
cuyo objeto es la exploracién, explotacién, refinacién, transporte, almacenamiento,
distribucién y comercializacién de hidrocarburos y sus derivados[41]. Por su parte, la Ley
1427 de 2010 adopté medidas en relaciéon con SATENA, que es una empresa de transporte
aéreo, creada con el propédsito principal de prestar ese servicio en las regiones mas

apartadas del pais[42].

Por lo tanto, resulta evidente que las normas estan dirigidas a destinatarios diferentes,
circunstancia que basta para descartar la identidad de las disposiciones. Lo anterior, si se
considera que el destinatario es un elemento relevante de la estructura de las normas, que
define su alcance, las singulariza y, por ende, es determinante en el examen de

constitucionalidad.

Por ejemplo, la sentencia C-722 de 2007 considerdé como elementos importantes para el
examen del cambio en el régimen juridico de Ecopetrol y de sus trabajadores, los
antecedentes normativos y la evolucién de la naturaleza juridica de dicha entidad, la
composicion accionaria de la sociedad y el tipo de actividad que desarrolla. En efecto, para
la decisidn de exequibilidad valord, entre otros, el régimen especial de contratacién publica
para las actividades de exploracién y explotacién de hidrocarburos, elemento determinado

exclusivamente por el sujeto pasivo de la norma.

Asi las cosas, establecida la divergencia en los destinatarios de los articulos 62y 72 de la
Ley 1118 de 2006 -Ecopetrol S.A.- y de los articulos 52y 62 de la Ley 1427 de 2010 -SATENA



S.A.- resulta claro que se trata de disposiciones diferentes. Por lo tanto, no se puede derivar

la cosa juzgada de la sentencia C-722 de 2007.

13.- En segundo lugar, la Sala advierte que el contexto en el que se expidieron las normas
descritas, como elemento relevante para su identificacion y  singularizacién, también
presenta particularidades que corresponden a divergencias ostensibles entre las

disposiciones.

Por una parte, la Ley 1118 de 2006 se expidid como consecuencia de necesidades
especificas de Ecopetrol, derivadas del cambio en sus funciones como regulador y
administrador de los recursos petroleros del pais, el cual se produjo con la reforma

estructural del sector de hidrocarburos en el ano 2003.

La exposicion de motivos de la norma, explica que las competencias de administracion y
regulaciéon que ostentd Ecopetrol, por cerca de 52 afios, se radicaron en cabeza de la
Agencia Nacional de Hidrocarburos, razén por la que dicha entidad Unicamente conservé
funciones empresariales y comerciales, que la situaron como una competidora mas en el
mercado. Por lo tanto, esta nueva posicién exigia la adopcion de medidas que la tornaran
mas competitiva, tales como la participacion de terceros mediante la inyeccion de capital y

la modificacion del régimen juridico[43].

Por otra parte, la Ley 1427 de 2010 se profirié a partir de dos consideraciones especificas,
de un lado, la relevancia de la funcién de SATENA, como prestadora de un servicio que
permite la integracion de las regiones mds apartadas del pais, y de otro lado, la crisis
financiera que atravesaba, debido a que su patrimonio presentaba un decrecimiento anual
del 5%.

En atencidon a esas circunstancias, se propuso el cambio de la naturaleza de la entidad de
una empresa industrial y comercial del Estado a una sociedad de economia mixta, con el
propodsito de obtener mayores recursos, establecer sucursales y agencias tanto en el

territorio nacional como en el exterior, y simplificar las actuaciones de la sociedad[44].

Como se ve, las Leyes 1118 de 2006 y 1427 de 2010 se expidieron en contextos especificos
y claramente diferenciados, a partir de motivaciones que responden a las situaciones

particulares de cada una de las entidades destinatarias de esa regulacién. Por lo tanto, la



comprobada disimilitud de contextos constituye una razén adicional para descartar la

identidad de disposiciones y, en consecuencia, la configuracién de la cosa juzgada material.

14.- Finalmente, descartada la cosa juzgada material, la Sala considera necesario precisar
que, en la medida en que las disposiciones acusadas y los cargos formulados guardan
similitudes notables con los preceptos legales que fueron objeto de pronunciamiento en la
sentencia C-722 de 2007, esta providencia constituye un precedente para el caso bajo

examen[45].
La aptitud de la demanda

15.- La Sala Plena advierte que los Ministerios de Defensa Nacional y de Hacienda y Crédito

Publico solicitaron a la Corte declararse inhibida para fallar, pues consideran que los
accionantes no cumplieron con los presupuestos de claridad, certeza, pertinencia y
especificidad en el desarrollo del concepto de la violacion. Por tal motivo, se hace necesario

revisar nuevamente la aptitud de los cargos.

En cuanto al concepto de la violacidn, la jurisprudencia ha sido constante[47]en manifestar
que los argumentos de inconstitucionalidad que se prediquen de las normas acusadas

deben ser claros, esto es, que exista un hilo conductor en la argumentacion que permita
comprender el contenido de la demanda y las justificaciones que la sustentan; ciertos, pues
la demanda habra de recaer sobre una proposicién juridica real y existente; especificos, en

la medida que el ciudadano precise la manera cdmo la norma acusada vulnera la

Constitucién y formule al menos un cargo concreto; pertinentes, ya que el reproche debe
fundarse en la real contraposicién de una norma superior respecto de una de contenido
legal, mas no en su aplicacién practica o hipotética; y suficientes, por cuanto el demandante
debe exponer todos los elementos de juicio necesarios para iniciar el estudio y estos deben

generar alguna duda sobre la constitucionalidad de la disposiciéon acusada.

17.- La adecuada presentacién del concepto de la violacién permite a la Corte, junto con
otros aspectos que la jurisprudencia ha delimitado, desarrollar su funcién en defensa de la
Constitucion en debida forma, pues circunscribe el campo sobre el cual hara el respectivo
analisis de constitucionalidad. Esta carga minima de argumentacion que debe exponer el

ciudadano, resulta indispensable para adelantar el juicio, a pesar de la naturaleza publica e



informal que caracteriza a la accién de inconstitucionalidad. De no atenderse dicho
presupuesto podria generarse la inadmisién de la demanda, su posterior rechazo de no
subsanarse, o un fallo inhibitorio por ineptitud sustancial del escrito con el que se pretende

incoar la accién, que es lo que en este asunto pretenden los Ministerios de Defensa y de
Hacienda y Crédito Publico. Estas consecuencias no implican una restriccion de los derechos
politicos de los demandantes, pero si el establecimiento de elementos que informen

adecuadamente al juez constitucional para proferir un pronunciamiento de fondo[48].

18.- El Ministerio de Defensa adujo que la demanda es inepta porque los actores se
limitaron a enunciar las normas constitucionales que consideran infringidas y a describir
hechos, elementos de los que no se deriva un cargo de inconstitucionalidad. Por su parte, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico alegd que los demandantes incumplieron los
requisitos de (i) certeza, porque ignoraron que la definicién de sociedades de economia
mixta, prevista en la Ley 489 de 1998, precisa que estas entidades desarrollan actividades
de acuerdo con las normas de derecho privado; (ii) pertinencia, debido a que construyeron
un cargo a partir de una premisa que no se deriva de la norma -los trabajadores de SATENA
adquirieron la calidad de particulares-, y no consideraron la competencia del Legislador en
la determinaciéon del régimen juridico de las sociedades de economia mixta; y (iii)
especificidad, por cuanto la censura parti6 de la consideracion subjetiva de los
demandantes, segin la cual, no era necesario cambiar el régimen laboral de los empleados
de SATENA.

Descritos los argumentos de los intervinientes, la Sala explicara las razones que llevaron a
la admisién inicial de los cargos y evaluard las falencias identificadas por las entidades

publicas sobre la aptitud de los reproches.

19.- En relacién con el cargo formulado en contra de la expresién “exclusivamente”
prevista en el articulo en el articulo 52 de la Ley 1427 de 2010, esta Sala advierte que es
claro porque los demandantes adujeron que la fijaciéon, de forma exclusiva, del régimen
juridico de derecho privado para SATENA S.A. permite que esta entidad, desconozca los

principios previstos en los articulos 209 y 210 Superiores.

También cumple el requisito de certeza, debido a que censura el contenido de la norma

como tal, en la que se establece que SATENA S.A. tendra un régimen exclusivo de derecho



privado, de lo cual se deriva plausiblemente, como lo sefialan los actores, la consecuencia
juridica que es cuestionada. Asimismo, el cargo es especifico, por cuanto los demandantes
exponen la forma en la que la disposiciéon acusada desconoce las normas superiores
invocadas. En particular, indican que la previsidon de un régimen exclusivamente privado
para una entidad que hace parte del sector descentralizado por servicios, ignora que dicha

entidad, también debe regirse por los principios que orientan la funcién publica, pues esa es

una exigencia constitucional.

De otra parte, se advierte la pertinencia de la censura, ya que los actores identificaron las
normas superiores relacionadas con los principios que rigen la funcion administrativa y su
obligatoriedad con respecto a las entidades del orden nacional descentralizadas por
servicios, como SATENA S.A. Finalmente, el cargo es suficiente, pues los demandantes
presentaron elementos de juicio que despiertan una duda minima sobre la
inconstitucionalidad de la disposicidon acusada, tales como la naturaleza juridica de SATENA
S.A., la prevision de la norma de un régimen exclusivo de derecho privado y el

reconocimiento jurisprudencial sobre la aplicacién de los principios de la funcién

administrativa por parte de las sociedades de economia mixta.

20.- Los argumentos expuestos dan cuenta de la aptitud de la censura y descartan las

falencias referidas por los intervinientes, pues los actores, ademads de identificar las normas
superiores que consideran transgredidas, explicaron las razones por las que, a su juicio,
SATENA en sus actuaciones debe observar los principios que rigen la funcién administrativa.
Por lo tanto, contrario a lo sefialado por el Ministerio de Defensa, los ciudadanos si

plantearon un cargo de inconstitucionalidad.

Adicionalmente, la falta de referencia a la regulacién prevista en la Ley 489 de 1998,
cuestionada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, no es un asunto que incida en
la aptitud del reproche, pues se trata de una norma de rango legal, que no constituye un

parametro de control en los juicios de constitucionalidad que adelanta esta Corporacion.

Finalmente, es necesario precisar que los actores si reconocieron la competencia del
Legislador en la creacién y disefio de las sociedades de economia mixta, pero cuestionaron
el exceso en el ejercicio de esa potestad por la infraccién de un mandato de la Carta
Politica.



En atencién a lo expuesto, la Sala reitera que el cargo formulado en contra del articulo52 de
la Ley 1427 de 2010 es apto.

21.- Con respecto al reproche dirigido en contra de la expresion “particulares” prevista en
el articulo 62 de la Ley 1427 de 2010, la Sala encuentra que es claro porque sigue un hilo
conductor que permite comprender su alcance. En particular, los demandantes senalaron
que el articulo 123 Superior clasifica a los trabajadores de las entidades descentralizadas
por servicios como servidores publicos y, en contraste, la norma cuestionada considera a los

trabajadores de SATENA S.A. como particulares, a pesar de que corresponde a ese tipo de
entidades. Igualmente, cumple el requisito de certeza, pues cuestiona el contenido real de
la norma, en tanto la misma de forma expresa afirma que los servidores publicos de

SATENA S.A. tendran el caracter de “trabajadores particulares”.

Asimismo, observa el presupuesto de especificidad, ya que da cuenta de una oposicién
objetiva entre la disposicion demandada y la Carta Politica. En efecto, se identifica la
categorizacién de los servidores publicos establecida en la  Constitucién Politica y la
nominacion realizada por la norma acusada que, a juicio de los demandantes, contraria el
articulo 123 Superior. El cargo también es pertinente por cuanto se construye sobre el
desconocimiento de una clasificacién de indole constitucional. Finalmente, el reproche es
suficiente, pues a pesar de sencillez del argumento, los demandantes aportan los elementos
qgue permiten adelantar el juicio de constitucionalidad, a saber: (i) la clasificacién de los
servidores publicos prevista en la Constitucion, en la que se incluyen los trabajadores de las
entidades descentralizadas por servicios y (ii) la oposicién con la norma cuestionada que

identifica a ese tipo de trabajadores de SATENA S.A. como particulares.

22.- Las consideraciones expuestas dan cuenta de la aptitud de la censura y descartan las
falencias referidas por los intervinientes, pues los ciudadanos identificaron una clasificacion
de orden constitucional -articulo 123 Superior- y su aparente confrontacién por la norma

acusada. Por consiguiente, si plantearon un cargo de inconstitucionalidad.

Asimismo, los actores cuestionan una interpretacién plausible de la norma, ya que el
articulo 62 de la Ley 1427 de 2010 prevé “que la totalidad de los servidores publicos de
Satena S. A. tendran el caracter de trabajadores particulares”. Por lo tanto, la premisa de la

que parten los ciudadanos -los trabajadores de SATENA adquirieron la calidad de



particulares-, razonablemente se infiere de la disposicién acusada.

Por Gltimo, la Sala no advierte que el reproche se circunscriba a consideraciones subjetivas
de los actores sobre la necesidad del cambio de régimen laboral de los trabajadores de
SATENA, pues la censura se centré en demostrar la confrontacién del aparte acusado con

una categorizacion de rango constitucional.

Con base en las consideraciones expuestas, la Sala reitera que el cargo formulado en

contra del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010 también es apto.
Integracién de la unidad normativa

23.- Descartada la configuracién de la cosa juzgada y la ineptitud de la demanda, la Sala
evaluard la necesidad de una posible integracién de la unidad normativa por las siguientes
razones: (i) los cargos se formularon en contra de expresiones aisladas que, en principio,
parecen no tener un sentido normativo completo; y (ii) es necesario garantizar el derecho a

la participacién ciudadana de los actores.

24.- De conformidad con el articulo 241 Superior, a la Corte se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucién, “en los estrictos y precisos términos de este
articulo”. Segun el numeral 42 de la norma en cita, corresponde a esta Corporacién decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes,
es decir que, por regla general, la evaluacidon constitucional de una ley debe ejercerse sélo

por via de accidn, esto es, sélo si se presenta una demanda de inconstitucionalidad.

Ahora bien, aunque en principio esta Corporacién no es competente para examinar de oficio

todas las disposiciones legales, el inciso 32 del articulo 62 del Decreto 2067 de 1991,
dispone que la Corte se pronunciard de fondo sobre las normas demandadas y podrd
sefalar en la sentencia las que, a su juicio, conforman unidad normativa con aquellas otras
que declara inconstitucionales. En efecto, excepcionalmente este Tribunal puede conocer
sobre la constitucionalidad de leyes ordinarias que no son objeto de control previo u

oficioso, pese a que contra las mismas no se hubiere dirigido demanda alguna.

La jurisprudencia[49] ha sefialado que la integracién de la unidad normativa es procedente,

exclusivamente, en los siguientes eventos:



(i) Cuando un ciudadano demanda una disposicidn que, individualmente,
no tiene un contenido dedntico claro o univoco, de manera que para entenderla y aplicarla,

es imprescindible integrar su contenido normativo con el de otra disposiciéon que no fue
acusada. Esta causal busca delimitar la materia objeto de juzgamiento, en aras de que este

Tribunal pueda adoptar una decisiéon de mérito

(ii) En aquellos casos en los que la disposicion cuestionada esta reproducida
en otras normas del ordenamiento que no fueron demandadas. Esta hipdtesis pretende
evitar que un fallo de inexequibilidad resulte inocuo y es una medida para lograr la

coherencia del sistema juridico.

(iii) Cuando la norma demandada se encuentra intrinsecamente relacionada
con otra disposicion que a primera vista, presenta serias dudas sobre su

constitucionalidad. Para que proceda la integracién normativa en esta Ultima hipdtesis es
preciso que concurran dos circunstancias: (a) que la norma demandada tenga estrecha
relacién con las disposiciones que no fueron cuestionadas y que conformarian la unidad

normativa; y (b) que las disposiciones no acusadas parezcan inconstitucionales.[50]

25.- En relacidén con la primera de las hipdtesis descritas este Tribunal ha precisado que no
siempre que se demanda un fragmento de una disposicion normativa se esta frente a una
proposicion juridica incompleta[51]. Igualmente, en este punto debe tenerse en cuenta que,
aunque una expresion resulte desde el punto de vista semantico y de la sintaxis, clara y
univoca, puede ocurrir que tales atributos no resulten predicables desde la perspectiva
juridica.[52]

Por lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha indicado que para que proceda la
integracion normativa bajo esta causal deben satisfacerse dos elementos[53]:(i) que lo
acusado sea un contenido comprensible como regla de derecho que pueda contrastarse con
las normas constitucionales y (ii) verificar si los apartes que no han sido demandados
perderian la capacidad de producir efectos juridicos en caso de declararse la inexequibilidad

del fragmento normativo demandado.

26.- Por ejemplo, en la Sentencia C-107 de 2013[54], el accionante acus6 como
inconstitucional un fragmento del literal d), numeral 9, del articulo 29 de la Ley 1551 de

2012, que decia “a quienes le[s] desobedezcan”. En esta ocasidn, la Corte Constitucional



afirmé que no era posible examinar la expresiéon demandada de forma insular sino en el

contexto legal en el cual estaba inserta, es decir, el articulo 29 en su totalidad.

A lo largo de su argumentacién, esta Corporacion también recordd que “en algunos casos la

integracién puede hacerse con contenidos que hagan parte del articulo al que pertenece el
segmento que se acusa. En otros, puede integrarse con los contenidos de otros enunciados
legales distintos”. A partir de dicha afirmacion, la Corte record6 varias sentencias en las que

un aparte falto de contenido dedntico habia sido objeto de integraciéon normativa.

En el mismo sentido, la Sentencia C-516 de 2007[55] estudié la demanda instaurada contra
el siguiente fragmento de una disposicién: “En esta audiencia se determinara la calidad de
victima, de conformidad con el articulo 132”. En dicha ocasién, la Corte procedié a integrar

su contenido normativo con un articulo distinto que completaba su alcance.[56]

Asimismo, se citd la Sentencia C-228 de 2002[57], en la cual se juzgd la expresion “el
perjudicado o sus sucesores, a través de abogado, podran constituirse en parte civil dentro
de la actuacién penal”. Dado que esta expresion no tenia un contenido dedntico claro, esta
Corporacion procedié a integrarla con otros articulos no demandados, que colmaban las

zonas oscuras de la norma.[58]

Enla Sentencia C-256 de 2008,[59] se habia demandado apenas un segmento que decia:
“cuando las circunstancias lo aconsejen practicara allanamiento al sitio donde el nifio, nifia
0 adolescente se encuentre”. Ese fragmento hacia parte del articulo 106 del Cédigo de la

Infancia y la Adolescencia. La Corporacion considerd que resultaba “necesario examinar
cémo definiéd el legislador tales ‘circunstancias’ y para ello, deben  ser valoradas las
expresiones ‘indicios’, ‘situacién de peligro’ contenidas en el mismo articulo 106 de la Ley
1098 de 2006". Entonces, procedid a integrar la unidad normativa con el articulo 106 al que

pertenecia el aparte accionado.[60]

27.- En suma, la integracién normativa procede cuando la expresion demandada no tiene
un contenido dedntico claro o univoco, de manera que, para entenderla y aplicarla, es
absolutamente imprescindible integrar su contenido normativo con el de otra disposicién
que no fue acusada[61l]. En esta hipétesis, esta Corporacidon ha establecido que la
integracion puede proceder tanto en relacién con enunciados legales distintos, como con el

contenido del articulo dentro del cual se encuentra la expresién demandada. De esta



forma, en varias ocasiones la Corte Constitucional ha integrado fragmentos que carecen de
contenido dedntico con varios enunciados legales que le otorguen sentido al aparte

demandado.
La integracion normativa en el caso bajo examen

28.- El primer cargo de inconstitucionalidad se presentéd en contra de la expresion
“exclusivamente” prevista en el articulo 52 de la Ley 1427 de 2010, la cual no presenta un

contenido dedntico completo. En efecto, el aparte individualmente considerado no tiene un
sentido normativo pleno y la fijaciéon de su alcance requiere acudir al resto de la norma en la

que esta incluida la expresion.

En ese sentido, es necesario destacar que sélo a partir de la integracion de la totalidad del
inciso 12 del articulo 52 de la Ley 1427 de 2010 es posible definir el alcance de la

disposicion y entender el cargo propuesto por los demandantes, quienes cuestionan la
fijacion de un régimen exclusivo de derecho privado para todos los actos, contratos y
actuaciones de SATENA, como sociedad de economia mixta, por la exclusién de los

principios de la funcién administrativa.

Como se advierte, la censura no controvierte el contenido normativo que se deriva
Unicamente de la expresién acusada, sino una proposicién juridica completa, conformada
por la restriccion del régimen juridico -exclusivamente de derecho privado-, el sujeto al que
se dirige -sociedades de economia mixta- y el alcance de esa restriccion -todos los actos

juridicos, contratos y actuaciones necesarios para el desarrollo del objeto social-.

Adicionalmente, la integracién de la totalidad del inciso es necesaria para evitar la eventual
inocuidad de la decision de esta Corporacion, pues si se cuestiona la fijacion de un régimen
de derecho privado para SATENA, que para los actores excluye los principios de la funcion
administrativa previstos en el articulo 209 Superior, el posible ajuste de la norma para
compatibilizarla con dicho precepto no se podria lograr sélo con la inexequibilidad de la

expresion acusada, ya que se mantendria el régimen cuestionado.

En consecuencia, la Sala integrard la totalidad del primer inciso del articulo 52 de la Ley
1427 de 2010, en aras de que el examen recaiga sobre la totalidad de la disposiciéon que

materialmente fue demandada -fijacién de un régimen exclusivo de derecho privado-. Esta



decisiéon guarda coherencia con la jurisprudencia constitucional que ha reconocido la
posibilidad de integrar tanto los contenidos que hacen parte del articulo al que pertenece el
segmento acusado, como los de enunciados legales distintos, y resguarda el derecho de

participacién de los demandantes.

29.- El segundo cargo presentado por los actores se dirigié en contra de la expresién
“particulares” prevista en el primer inciso del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010 por el
desconocimiento de la clasificacion constitucional de los empleados y trabajadores de las

entidades descentralizadas por servicios como servidores publicos.

La disposicién acusada en el segundo reproche merece similares consideraciones a las
expuestas previamente en relacidn con la expresién demandada en el primer cargo. En
efecto, la palabra “particulares” no plantea un sentido normativo completo y este sélo

puede establecerse a través de la integracion del inciso en el que esta contenida.

Tal y como se indic0, sélo a partir de la integracién del inciso 12 del articulo 62 de la Ley
1427 de 2010, se puede establecer la proposicion juridica que se controvierte,
especificamente  que para efectos del régimen laboral, el Legislador les otorgd a los
trabajadores de SATENA la condicidon de particulares, circunstancia que para los
demandantes desconoce su condicion de servidores publicos. Por lo tanto, se integrara todo

el inciso para que el analisis recaiga sobre la totalidad de la disposicién acusada.

30.- En sintesis, a partir de los cargos formulados por los actores y de acuerdo con las
hipétesis desarrolladas por la jurisprudencia constitucional para la integracién de la unidad
normativa, la Sala integrard la totalidad del primer inciso en cada uno de los articulos

parcialmente acusados, en aras de que el examen de constitucionalidad recaiga sobre los

contenidos normativos completos que se cuestionan.
Planteamiento del problema juridico y esquema de resolucién

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica y SATENA S.A., de forma principal, y
los Ministerios de Defensa y de Hacienda y Crédito Plblico, de forma subsidiaria, solicitaron
la declaratoria de exequibilidad de las normas acusadas. Lo anterior, debido a que el
Legislador tiene un amplio margen de  configuracién en el disefio de la estructura del

Estado, el cual incluye la creacién de sociedades de economia mixta y la definicién tanto del



régimen de derecho aplicable a tales empresas, como del tratamiento juridico de sus

trabajadores.

A su turno, la Universidad Externado de Colombia solicitd que se declare: (i) la exequibilidad
condicionada del articulo 52 acusado, para que se entiendan incluidos los principios de la
funcion administrativa en el régimen aplicable a SATENA S.A.; y (ii) la inexequibilidad de la
expresién “particulares” contenida en el articulo 62 demandado, por cuanto considera que la

categorizacién de los trabajadores como particulares si contradice la clasificacion prevista

en el articulo 123 Superior.

Por su parte, la Procuraduria General de la Nacién solicité que se declare la exequibilidad de
los apartes acusados, pues, de un lado, es claro que los principios de la funcién
administrativa siempre irradian la actuacién de las entidades descentralizadas por servicios;
y de otro, porque, a su juicio, es constitucional que algunos servidores publicos se rijan por
las normas del Coddigo Sustantivo del Trabajo, y esta circunstancia no transgrede alguna

prohibicién de indole constitucional, no desconoce la nocién de servidores publicos prevista
en la Carta Politica, y responde a un fin legitimo, esto es, el adecuado ejercicio de las

actividades comerciales de SATENA.

32- De acuerdo con los cargos formulados por los demandantes y las intervenciones

ciudadanas, la Corte Constitucional debe determinar si:

a) (El inciso primero articulo 52 de la Ley 1427 de 2010, al fijar de un régimen exclusivo
de derecho privado para SATENA, vulnera los articulos 209 y 210 de la Constitucién en
cuanto estos preceptos establecen, de un lado, que la funcién administrativa se desarrolla
con fundamento en los principios de “igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad”, y, de otro, que la creacién de las entidades descentralizadas

por servicios debe fundarse en “los principios que orientan la actividad administrativa”?

b) (El articulo 69, inciso 12, de la Ley 1427 de 2010, al establecer que cuando se

produzca el cambio de naturaleza juridica de SATENA S.A., la totalidad de sus servidores
publicos tendran el caracter de trabajadores particulares, vulnera los articulos 62, 123 y 124
de la Constitucién que categorizan a los miembros de las entidades descentralizadas por

servicios como servidores publicos?



Para resolver los problemas juridicos planteados, la Sala desarrollara los siguientes temas:
(i) los principios de la funcién administrativa; (ii) el amplio margen de configuracién del
Legislador en la organizacién administrativa del Estado; (iii) las sociedades de economia
mixta en el ordenamiento juridico colombiano; (iv) la definicién del régimen juridico de las
sociedades de economia mixta; (v) el ejercicio de funciones administrativas por parte de los
particulares; (vi) la nocién de servidores publicos y la categorizacion de los empleados y

trabajadores de las sociedades de economia mixta; y (vii) los antecedentes normativos y la
evolucién de la naturaleza juridica de SATENA S.A. como entidad del Estado. Finalmente, a

partir de estas consideraciones generales se decidira sobre los cargos presentados.
Los principios de la funcién administrativa de rango constitucional

33.- El articulo 209 Superior sefiala que el principal propésito de la funcién administrativa es
la consecucion del interés general y para lograr ese objetivo establece como principios
rectores la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.
Asimismo, identifica la descentralizaciéon, delegacién y desconcentracién como mecanismos

para el desarrollo de la funcién publica.

Los principios descritos irradian toda la actuacion del Estado y han sido objeto de un amplio

desarrollo legal y jurisprudencial. En efecto, los principales cuerpos normativos
relacionados con la administracion publica, tales como las Leyes 489 de 1998, 909 de 2004
y 1437 de 2011, resaltan la necesidad de que el ejercicio de las funciones se rija de acuerdo

con esos mandatos.

34.- Por su parte, la jurisprudencia constitucional se ha ocupado de definir el alcance de
los principios en mencidn, conforme a las demas previsiones de rango constitucional, y ha

sefialado que:

El principio de igualdad, en concordancia con el articulo 13 Superior, esta relacionado con
la obligacién del Estado y de sus agentes de brindar la misma proteccion y trato a todas las
personas, sin perjuicio de las medidas diferenciadas, dirigidas a hacer efectivo dicho

principio en relacién con sujetos de especial proteccidon constitucional.

En relacién con la igualdad es necesario precisar que ademas de su caracter

multidimensional, principio, derecho fundamental y garantia, los deberes de conducta para



su materializacién varian de acuerdo con los sujetos involucrados y el tipo de actividad.
Asi, por ejemplo, en el marco de actividades comerciales la igualdad se manifiesta en la
posibilidad de que todos los actores e interesados concurran al mercado y en la prohibicién
de adelantar actuaciones discriminatorias. Sin embargo, la intensidad de los deberes de los
particulares dirigidos a materializar el principio son menores a los exigidos a las autoridades

publicas vy al Estado.

Por su parte, el principio de moralidad exige que el ejercicio de la funcidén publica se

enmarque dentro de los limites legales y tenga como objetivo la realizacién de las
disposiciones de la Carta Politica. Asimismo, de acuerdo con el principio de celeridad la
funcién administrativa debe cumplirse de manera agil y oportuna, y cubrir todas las

necesidades y solicitudes de los destinatarios y usuarios.

Los principios de eficacia y eficiencia buscan que se cumplan las finalidades y decisiones de
la administracién con la maxima racionalidad, esto es, mediante el uso de los recursos y

medios estrictamente necesarios para la obtencién de resultados déptimos[62].

De otra parte, el principio de economia guarda relaciéon con la consecucion de una actividad

estatal eficaz, en el marco de la cual los procedimientos de tipo administrativo vy judicial,
con observancia del debido proceso, se erijan en instrumentos para la materializacion de las
politicas publicas y de las decisiones de la administracién, y no en barreras infranqueables

que impidan la actuacion estatal vy la realizacién de los derechos de los asociados.

Por Ultimo, el principio de publicidad propugna por el conocimiento publico de las
decisiones y tramites administrativos, y en consecuencia permite el control politico y

fortalece la democracia.

35.- De acuerdo con las consideraciones expuestas, resulta claro que las actuaciones del
Estado y de sus agentes deben dirigirse, principalmente, a la realizacién del interés

general y a la consecucion de los fines del Estado Social de Derecho. Estos  objetivos
demarcan los principios de la funcién administrativa descritos, que se erigen en
herramientas para el mejoramiento de la actividad, el cumplimiento de los objetivos

estatales y la realizacién de los derechos y garantias constitucionales.

El amplio margen de configuracion del Legislador en la organizacion administrativa del



Estado

36.- La parte organica de la Carta Politica definié la estructura general del Estado, a través
de la prevision de las Ramas del Poder Publico y los érganos auténomos, a los cuales
singularizé y caracterizé mediante la identificacidon de las autoridades que los conforman; la

asignacion de competencias; y el disefio de los mecanismos de interacciéon e incidencia
entre los poderes publicos. Estos elementos, en conjunto, se rigen por el principio de
separacion de poderes, que constituye un pilar de la Constitucién, y contribuye a la
configuracién de un sistema de pesos y contrapesos, que busca equilibrar la relacién entre

los érganos del Estado y evitar poderes omnimodos o sin control.

La importancia y el alcance fundamental de la separacion de poderes como principio rector
en la definicién de la  estructura del Estado han sido ampliamente reconocidos por esta
Corporacion. Particularmente, la sentencia C-970 de 2004[63] manifestd que el objetivo
primordial de este postulado es garantizar la libertad de las personas vy el desarrollo de los
fines estatales de forma eficiente. Adicionalmente, indicé que la separacién funcional del
poder en diferentes ramas: (i) limita su alcance en la ejecucién de las funciones de cada uno
de sus érganos; (ii) restringe la indebida injerencia sobre la actividad de los asociados, lo
que garantiza el goce efectivo de una mayor libertad; y (iii) asegura que los dérganos
desarrollen una mayor especializacion institucional y de esta manera manejen de forma

mas técnica sus funciones.

Por su parte, la sentencia C-971 de 2004[64], reiterada por la C-141 de 2010[65] y la
C-170 de 2012[66], indicé que el constituyente de 1991 optd por un modelo en virtud del
cual las funciones necesarias para cumplir los fines del Estado se desarrollan a través de
drganos auténomos e independientes. No obstante, resalté que la separacion de poderes se

encuentra matizada a través de la colaboracion armoénica y el control reciproco entre las
diferentes instituciones. Lo anterior, corresponde a un sistema de frenos y contrapesos que
tiene como finalidad lograr la armonizacién entre una  mayor eficiencia del Estado y al
mismo tiempo garantizar una esfera de libertad para sus asociados que se materializa a

través de la limitacién del poder y la distribucién y articulacion de competencias.

37.- Aunada a la estructura del Estado de rango constitucional, la Carta Politica radicé en el

Legislador una amplia competencia para la organizacién de la administracién publica, a



través del otorgamiento de facultades para la creacién, modificacién, reglamentacion y

supresion de diversas entidades pertenecientes a la Rama Ejecutiva del Poder Publico. Este
poder se evidencia en el articulo 150.7 Superior, que sefialé que las competencias del
Congreso de la Republica incluyen la creacién, modificacién y supresién de entidades del
orden nacional, tales como los ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos, entre otras; la reglamentacién de la creacién
y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas Regionales; y la creacién de empresas

industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta

Asimismo, el articulo 210 de la Carta Politica indicé que solamente el Legislador puede
autorizar o crear entidades descentralizadas por servicios del orden nacional, y el articulo
209 ibidem precis6 que el control interno de la administracién publica se ejercera en los

términos que fije la ley.

Las disposiciones descritas evidencian una amplia competencia del Legislador para definir
aspectos centrales de la administracién publica. Esta potestad ha sido objeto de diversos

pronunciamientos por parte de esta Corporacién, en los que se ha destacado su amplitud,
ya que se trata de una prerrogativa concedida en términos abiertos y sujeta Unicamente a
los limites que se derivan de la Constitucion Politica, los cuales incluyen las previsiones
competenciales de rango superior, los principios constitucionales, las finalidades del Estado
Social de Derecho, los propdsitos de la administracién y del servicio publico, y el respeto de

los derechos fundamentales de las personas.

En efecto, la sentencia C-350 de 2004[67]recapitulé los pronunciamientos de la Corte sobre
la materia y sefialé que la definicién de la estructura estatal asignada al Congreso de la
Republica comprende: (i) el disefio de los organismos que integran la administracion
nacional, la fijacién de sus objetivos, sus funciones y la vinculacién con otros entes para
fines del control; (ii) la determinacion del régimen juridico de los trabajadores, de la

contrataciéon y la adopcion de medidas de tipo tributario; y (iii) las caracteristicas
definitorias de las entidades, tales como la independencia administrativa, técnica vy
patrimonial. Por lo tanto, resulta muy amplio el espectro de regulacién del Congreso de la
Republica en la determinacién de la estructura y funcionamiento de la administracion

publica.



38.- Las sociedades de economia mixta son una manifestacién de la descentralizacién que,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 1¢ de la Carta Politica, constituye un pilar de la
organizacion del Estado Colombiano. Este principio “(...) consiste en la facultad que se
otorga a entidades diferentes del Estado para gobernarse por si mismas”[68]y se presenta
en diversas modalidades, a saber: territorial, por servicios, por colaboracién y por estatuto

personal.

La descentralizacién por servicios es la modalidad, a través de la cual, el Estado le concede
a entidades no territoriales la competencia para ejercer actividades especializadas y que
requieren un alto grado de tecnificacion. Por regla general, esta medida se adelanta a
través del otorgamiento de competencias a los establecimientos publicos, las sociedades de
economia mixta, las corporaciones auténomas regionales, y las empresas industriales y

comerciales del Estado.

39.- En particular, las sociedades de economia mixta surgen de una necesidad del Estado
de adelantar labores que superan la funcién administrativa en estricto sentido[69], vV la
consecuente adopcion de herramientas que permitan que el ejercicio de actividades
especializadas sea eficaz y genere beneficios. En efecto, la figura en mencién permite la
asociacion entre capitales publicos y particulares, con el propdésito de desarrollar
actividades industriales y comerciales, en cuyo ejercicio el Estado, en su calidad de socio,

se despoja de sus prerrogativas y concurre al mercado como un competidor mas.

40.- En atencidn a las especificas necesidades que subyacen a estos entes, el Legislador los
revistid de caracteristicas que permiten, de un lado, la adecuada asociacién y, de otro, el
ejercicio efectivo del objeto social. Por ejemplo, el articulo 461 del Cédigo de Comercio
precisa: (i) la forma de asociacién, a través de la creacion de una sociedad comercial; (ii) el
tipo de aportes, que incluye publicos y privados[70], y (iii) el régimen juridico, por regla

general de derecho privado.

En relacion con la forma de asociacién, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
para la creacién de la sociedad es necesaria tanto la autorizaciéon emitida por el Congreso
de la Republica, la Asamblea Departamental o el Concejo Municipal o Distrital
correspondiente, como la celebracién del contrato de sociedad con los particulares y su

protocolizacién, pues la concurrencia de estos sujetos es uno de los elementos definitorios



de estas entidades[71].

Con respecto a los aportes, se ha indicado que la categoria de “mixtas” se deriva de la
concurrencia de recursos estatales y particulares, y justamente esta caracteristica “(...)
determina su sujecién a un régimen juridico que le permita conciliar el interés general que
se persigue por el Estado o por sus entidades territoriales, con la especulaciéon econémica

que, en las actividades mercantiles, se persigue por los particulares.”[72]

En cuanto al régimen juridico, esta Corporacién ha destacado que se trata de un aspecto
que no fue desarrollado por la Constitucién y, por ende, hace parte del amplio margen de

configuracién del Legislador en la organizacién de la administracién estatal[73].

41.- Por su parte, el articulo 97 de la Ley 489 de 1998 reiterd los elementos descritos y
adicionalmente previd: (iv) un requisito de existencia, de acuerdo con el cual, las
sociedades deben ser creadas o autorizadas por ley; y (v) el objeto social, especificamente

el desarrollo de actividades de naturaleza industrial o comercial.

El presupuesto de creacién descrito tiene origen constitucional, pues los articulos 150.7;
300.7 y 313.6 Superiores desarrollan las competencias del Congreso de la Republica, las
Asambleas Departamentales y los Concejos en el disefo de la estructura de la
administracién nacional, departamental, distrital y municipal respectivamente, las cuales
incluyen la facultad de crear o autorizar sociedades de economia mixta en los niveles

correspondientes.

Finalmente, con respecto al objeto social, es necesario precisar que el desarrollo de
actividades altamente especializadas de naturaleza industrial o comercial, en las que estas
entidades concurren al mercado en las mismas condiciones que los otros competidores,

justifican los rasgos de esas sociedades. La participacion del Estado se adelanta en calidad
de socio y tiene un fin de lucro, que se concreta en la  distribuciéon de las utilidades

derivadas del ejercicio de la actividad social.

42.- Ahora bien, en cuanto a la ubicacién de las sociedades de economia mixta en la
estructura de la administraciéon publica, esta Corporacion ha advertido que a pesar de su
autonomia juridica estan vinculadas a la Rama Ejecutiva del Poder Publico. Esta

circunstancia tiene las siguientes implicaciones para dichas entidades: (i) son objeto de



control fiscal, que se adelanta por la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 267 Superior; (ii) estan sujetas a control politico, el cual es ejercido
por el Congreso de la Republica, segln el articulo 208 de la Constitucién Politica; (iii) la
integracion de sus érganos directivos se somete al régimen de inhabilidades previsto en los
articulos 180-3, 292 y 323 de la Carta Politica; (iv) se rigen por las reglas de la ley organica

del presupuesto; y (vi) deben observar las normas de contabilidad oficial.[74]

En efecto, la jurisprudencia constitucional ha destacado que si bien las sociedades de
economia mixta estan revestidas de algunas de las caracteristicas de los entes comerciales
no son particulares, ya que manejan recursos publicos, hacen parte de la estructura de la

Administracién Publica y estan vinculadas al sector descentralizado por servicios.[75]

43.- En sintesis, las sociedades de economia mixta son una de las manifestaciones del
principio de descentralizacion por servicios, a través de las cuales el Estado se asocia con
particulares para el ejercicio de actividades de tipo comercial e industrial. Estas entidades

requieren autorizacion del Legislador para su creacion y en ellas concurren aportes publicos
y privados, los cuales determinan, de un lado, el caracter de entidades publicas y las
medidas de control y, de otro, el revestimiento de especiales condiciones de

funcionamiento, tales como la sujecién al régimen del derecho privado.
La definicion del régimen juridico de las sociedades de economia mixta

44.- En el marco de las amplias competencias asignadas al Legislador para la definicion de
la estructura de la administracién, se encuentra la creacién o autorizacién de las sociedades
de economia mixta de caracter nacional, segln la potestad otorgada en el articulo 150.7
de la Carta Politica. En efecto, esta disposicién, aunada a los articulos 300.7 y 313.6
Superiores, que prevén la misma facultad de las Asambleas Departamentales y los Concejos
Distritales y Municipales en relacién con las sociedades de los niveles departamentales,
distritales y municipales respectivamente, constituyen las Unicas referencias explicitas de

rango constitucional sobre las entidades en mencion.

El ejercicio de dicha competencia se ha adelantado no sélo mediante la creacién de
sociedades de economia mixta, sino también a través de la definicion de los aspectos
relevantes para el funcionamiento de este tipo de entidades, tales como el régimen juridico

de sus actuaciones, la determinacién de la relacién de los trabajadores, las normas que



rigen la contratacién, la fijacién de los mecanismos de control y el régimen de inhabilidades

para los cargos directivos, entre otros.

45.- En lo que respecta a la definicion de los regimenes legales de dichas sociedades resulta
relevante la sentencia C-629 de 2003[76], en la que esta Corporacién decidié la demanda
formulada en contra del articulo 22 de la Ley 80 de 1993, que precisé que para efectos de la
aplicacién del Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica se denominan
entidades estatales “las sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga
participacién superior al cincuenta por ciento (50%)". El demandante sefiald que la norma
acusada transgredia las disposiciones superiores que autorizan la creacién de sociedades

de economia mixta y el articulo 209 Superior que prevé los principios de la funcidn

administrativa.

En esa oportunidad, la Corte consideré que en la medida en que las sociedades de
economia mixta cumplen actividades industriales y comerciales conforme al derecho
privado no es pertinente aludir a violacién de los principios de la funcién administrativa por
la fijacién de un régimen de un derecho privado, pues esta circunstancia no desconoce que
si bien estan constituidas como sociedades comerciales “Son organismos que hacen parte
de la estructura de la Administracién Publica, pertenecen al nivel descentralizado y son

organismos vinculado” (subrayas originales)[77].

Adicionalmente, sefalé que la norma al precisar el régimen juridico de contratacién de
algunas sociedades de economia mixta, no vulneré las disposiciones de la Carta Politica que
se refieren a dichas entidades, ya que estas Unicamente prevén un requisito de creacion
que es su origen legal. Asimismo, explicé que la determinacién de medidas de
contratacién y de las normas que rigen la actuacién de este tipo de sociedades
corresponden al ejercicio de la potestad de organizaciéon de la administracién que la

Constitucion le otorg6 al Legislador.

En ese mismo sentido, la sentencia C-316 de 2003[78]al estudiar una norma que permitia

que sociedades de economia mixta operaran juegos de azar concluyd que el hecho de que
este tipo de entidades tengan capital privado excluye la posibilidad de que puedan operar
directamente el monopolio de juegos de suerte y azar, pues implicaria desconocer la

intencién del Constituyente de autorizar los monopolios sélo como arbitrio rentistico y como



una actividad desarrollada Unicamente por el Estado.

Sin embargo, precis6é que estas consideraciones se circunscribian al asunto estudiado y

aclaré que

“(...) en atencién al porcentaje de la participacién del Estado o de sus entes territoriales en
las empresas de economia mixta, puede el legislador en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales establecer, si asi lo considera pertinente, regimenes juridicos comunes o
diferenciados total o parcialmente, pues es claro que para el efecto existe libertad de

configuracién legislativa.”

Por su parte, la sentencia C-529 de 2006[79]decidié el cargo formulado en contra del
articulo 29 parcial de la Ley 42 de 1993, que incluia a las sociedades de economia mixta
como sujetos de control fiscal, por la violacién de los articulos 29, 119, 121, 268 (numerales
19,29, 42y 12) y 333 de la Constitucion Politica. Para el demandante, la norma acusada
comportaba un exceso en las facultades de la Controlaria e imponia una carga
desproporcionada a las sociedades de economia mixta, incompatible con el ejercicio de

libertad econdémica.

La Corte consideré que el control fiscal cuestionado es necesario y se ajusta a la Carta
Politica, debido a que las sociedades de economia mixta estan conformadas con recursos
publicos, vinculadas a la administracién publica y cuentan con un régimen juridico
particular que les otorga la condicién de instrumentos para la consecucién de los fines del
Estado.

Asimismo, precisd que ese tipo de inspeccidon no es incompatible con la libertad econédmica
y que el actor construyd el cargo a partir de una visién descontextualizada del control fiscal,
ya que este es imperativo e ineludible para las democracias interesadas en la proteccion
del patrimonio del Estado y en que los recursos publicos se destinen a la consecucion de los

fines estatales.

La sentencia C-736 de 2007[80]decidié, entre otros, el cargo de inconstitucionalidad
formulado en contra de las disposiciones que dejaban por fuera de la aplicacién de las
normas de transparencia contenidas en el Decreto 128 de 1976 a los miembros de las

Juntas o Consejos Directivos de las sociedades de economia mixta y a los gerentes,



directores o presidentes de dichas sociedades cuando en estas no haya aportes publicos

superiores al 90%.

En esa oportunidad, la Corte consideré que las disposiciones acusadas no violaban la
Constitucién, ya que el Legislador esta revestido de amplias facultades para sefalar el
régimen juridico de las sociedades de economia mixta, el cual incluye la regulacién de la

responsabilidad de los servidores publicos de las entidades descentralizadas, en la que
puede introducir diferencias fundadas en el porcentaje de capital publico, tales como la
exclusion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades y responsabilidades de origen

legal. En efecto, indic6 que:

“3.3.3 El régimen juridico de las sociedades de economia mixta es el sefialado por el
legislador. Como se acaba de hacer ver, la Constitucién Politica en el primer inciso del
articulo 210 autoriza expresamente al legislador para crear o autorizar la creacién de las
entidades descentralizadas, entre ellas las sociedades de economia mixta del orden
nacional, “con fundamento en los principios que orientan la actividad administrativa.” Asi
mismo, el Ultimo inciso de la misma disposicién sefiala que al legislador compete establecer
el régimen juridico de las entidades descentralizadas (de cualquier orden). Asi pues, debe
concluirse que el Congreso de la Republica estd revestido de libertad de configuracién

legislativa para sefalar el régimen juridico aplicable a este tipo de entidad descentralizada.”

Al decidir la censura descrita, la Sala Plena destacd que, si bien las sociedades de

economia mixta tienen fundamento constitucional, no fueron definidas directamente por la
norma superior, razon por la que el Legislador tiene la competencia para establecer
aspectos relevantes de su disefio, maxime si se considera que el articulo 210 de la
Constitucion sefialé que la ley debe establecer el régimen juridico de las entidades

descentralizadas por servicios.

Por lo tanto, si la Carta Politica le asigné al Legislador la competencia de configuracién del

régimen juridico de las entidades descentralizadas, no puede predicarse su vulneracion
porque dicha autoridad, en virtud de la potestad que se le otorgd, dispuso que Ecopetrol
S.A., una vez constituida como sociedad de economia mixta, se regiria exclusivamente por

las reglas del derecho privado.



Adicionalmente, la Sala resalté que aunque la sociedad en mencién (i) cuenta en su
composicion accionaria con la participacion de particulares; (ii) estad sujeta a un régimen de
derecho privado; (iii) no cumple funciones administrativas; y (iv) desarrolla actividades de
naturaleza industrial y comercial, conserva su calidad de entidad publica y, por ende, esta
sometida a:

“(...) las disposiciones constitucionales que establecen el control fiscal respectivo (art. 267)
y a las normas de la Contaduria General de la Nacién (art. 354); a las normas
constitucionales que consagran inhabilidades e incompatibilidades (art. 180-3, art. 292, art.
323); al control politico que corresponde a las camaras (art. 208); a la delegacién de
funciones que el Presidente de la Republica podra hacer en los representantes legales de

entidades descentralizadas (art. 211); a atender los informes que soliciten las asambleas
departamentales por medio de ordenanzas, sobre el ejercicio de sus funciones a los
directores de institutos descentralizados del orden departamental (art. 300-11), entre

otros.”

Asimismo, explicéd que el caracter de entidad publica también genera para Ecopetrol la
obligacién de observar los principios de la funcién administrativa, previstos en el articulo
209 Superior y propugnar por la realizacion del interés general. En ese sentido, adujo que

en las sociedades de economia mixta “han de coexistir, de una parte, el interés general
inherente a la vinculacion de recursos publicos en la conformacidn del respectivo capital
social y, de otra parte, la garantia de la plena vigencia de la libertad econdémica, la libre
competencia y, en general, de los intereses privados propios de la actividad empresarial de

los particulares.”

De otra parte, la sentencia precisé que las controversias y litigios originados en la actividad
de Ecopetrol deben ser juzgados por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo de

conformidad con la Constitucion y la ley.

Finalmente, la Sala Plena considerd que era innecesario condicionar la norma acusada, ya
que esta no puede ser interpretada en el sentido de que se desconozcan las disposiciones
constitucionales aplicables a las sociedades de economia mixta, en su calidad de entidades

descentralizadas.

46.- Las providencias descritas reiteran que el Legislador cuenta con un amplio margen de



configuracién en el disefio de los aspectos centrales de las sociedades de economia mixta,
el cual incluye la fijacién del régimen juridico correspondiente, que puede ser de derecho
privado. Sin embargo, la determinacién de este elemento no altera la condicién de entidad

publica de la sociedad, vinculada a la Rama Ejecutiva del Poder Publico, y su consecuente
sujecién a las disposiciones constitucionales, que incluyen los principios de la funcién

administrativa y la realizacion del interés general.
El ejercicio de funciones administrativas por los particulares

47.- El articulo 2° de la Constitucién Politica previé como uno de los fines del Estado facilitar
la participacién de todos en la vida administrativa de la Nacién. Este fin es concretado en el
articulo 210 Superior, el cual consagra la posibilidad de que “[IJos particulares pued[aln
cumplir funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley”. Estas funciones, a
su vez, deben estar sometidas a los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,

celeridad, imparcialidad y publicidad[82]

El articulo 110 de la Ley 489 de 1998 desarrolla las normas dispuestas en la Constitucion
Politica al prever que, en caso de que un particular ejerza funciones administrativas, la
entidad titular sera la encargada de la regulacién, el control, la vigilancia y la orientacién

de la funcién asignada a los particulares. Asimismo, el articulo 112 del citado cuerpo
normativo, al referirse de forma expresa al régimen juridico de los actos y contratos que

expidan o celebren los particulares en ejercicio de funciones administrativas, consagro que:

“[1]a celebracién del convenio y el consiguiente ejercicio de funciones administrativas no
modifica la naturaleza ni el régimen aplicable a la entidad o persona privada que recibe el
encargo de ejercer funciones administrativas. No obstante, los actos unilaterales estan
sujetos en cuanto a su expedicién, y requisitos externos e internos, a los procedimientos de
comunicacién e impugnacién a las disposiciones propias de los actos administrativos.
Igualmente si se celebran contratos por cuenta de las entidades privadas, los mismos se

sujetardn a las normas de contratacion de las entidades estatales”[83]

En este sentido, la Sentencia C-644 de 2016[84], que retoma consideraciones de la
Sentencia C-543 de 2001[85], caracteriza las diferentes formas en que puede concretarse la

asignaciéon de funciones administrativas a particulares.



La primera hipétesis corresponde a los casos en los cuales la ley confiere a un particular el
ejercicio de las funciones publicas. En cada caso, el Legislador sefiala las condiciones de

ejercicio de la funcién administrativa como, por ejemplo, el contenido del contrato
respectivo, su duracién y las caracteristicas y destino de los recursos asignados. Esta

hipétesis es aplicada cuando:

el Estado ha querido vincular a las entidades gremiales a la gestion de las cargas

econdmicas por ella misma creadas (...) para que manejen los recursos correspondientes a
nombre del Estado, y propendan mediante ellos a la satisfaccién de necesidades de
sectores de la actividad social, sin que esos recursos por tal circunstancia se desnaturalicen

ni puedan ser apartados de sus pristinas e indispensables finalidades"[86].

La segunda hipétesis se da cuando la ley prevé una autorizacién para que las entidades
publicas confieran a los particulares funciones publicas, las cuales pueden ser otorgadas
mediante la expedicién de un acto administrativo y la celebracién de un convenio para el

efecto, precedidos del acto administrativo correspondiente. Esta hipétesis supone que la
regulacidn, control, vigilancia y orientacién de la funcién administrativa corresponde a la
entidad publica y, asimismo, que la entidad o autoridad puede dar por terminada la

autorizacién por motivos de interés publico[87].

Asimismo, la Corte Constitucional ha destacado el limite de acuerdo con el cual las
funciones administrativas conferidas a algln particular deben estar debidamente
delimitadas, a través de criterios materiales, espaciales, temporales, circunstanciales,
procedimentales y los demas que sean necesarios para precisar el campo de accién del

particular[88].

Finalmente, la tercera hipdtesis se da con las asociaciones y fundaciones de participacion
mixta, en las que concurren particulares y entidades publicas con el propdsito de cumplir

funciones de naturaleza administrativa.[89]

48.- Las hipdtesis descritas estan sustentadas en el Estado Social de Derecho y en los
principios constitucionales de solidaridad y participacion[90]. Estos fundamentos buscan la
consecucion de los objetivos estatales relacionados con la satisfaccion de las necesidades

basicas colectivas y la ampliacién de la democracia[91].



Un ejemplo de particulares que ejercen funciones administrativas son las Cdmaras de
Comercio. El articulo 1° el Decreto 2042 de 2014 define su naturaleza juridica como
“personas juridicas de derecho privado, de caracter corporativo, gremial y sin animo de
lucro, administradas y gobernadas por los comerciantes matriculados en el respetivo

registro mercantil que tengan la calidad de afiliados (...)” (negrilla fuera del texto).

A pesar de su caracter privado, a estas personas juridicas les compete llevar el registro
mercantil y certificar sobre los actos y documentos inscritos en é1.[92] Asimismo, les

corresponde llevar el registro Unico de proponentes[93], el registro de entidades privadas
sin animo de lucro[94] y la administracion de una serie de registros adicionales: el registro
nacional de turismo, el registro de todas las entidades de la economia solidaria, el registro
de veedurias ciudadanas, el registro nacional de vendedores de juegos de suerte y azar, y
el registro de entidades privadas extranjeras sin animo de lucro[95]. De otra parte,
también tienen funciones judiciales al actuar como centros de conciliacion y arbitraje[96].

A raiz de estas funciones, en lo que respecta al ejercicio de funciones publicas

permanentes, se encuentran sometidas como sujetos disciplinables al Cédigo Disciplinario

Unico

Por consiguiente, las funciones administrativas de las Camaras de Comercio demuestran
como un determinado tipo de entidad privada, nacida de la libre iniciativa de los
particulares, adquiere funciones publicas en virtud de la ley, la cual regula cuidadosamente
todos los aspectos relacionados con el caracter publico de la funcién encomendada, la cual

debe regirse por los principios de la funcién administrativa previstos en el articulo 209

Superior.[97]

Asimismo, las empresas de servicios domiciliarios también cumplen funciones
administrativas. A este respecto, esta Corporacion, en Sentencia C-558 de 2001[98] afirmd
que, por mandato de la Ley,[99]estas entidades tienen la capacidad de conocer y decidir en
cuanto a las peticiones, quejas, reclamos y recursos. De igual forma, el articulo 33 de la Ley

142 de 1996 precisa que estas empresas:

“tienen los mismos derechos y prerrogativas que esta ley u otras anteriores, confieren
para el uso del espacio publico, para la ocupacién temporal de inmuebles, y para promover

la constitucién de servidumbres o la enajenacién forzosa de los bienes que se requiera para



la prestacién del servicio; pero estaran sujetos al control de la jurisdiccién en lo contencioso
administrativo sobre la legalidad de sus actos, y a responsabilidad por accién u omisién en

el uso de tales derechos”.[100]

Finalmente, la Corte Constitucional también ha aclarado que los notarios también cumplen

funciones administrativas, a pesar de ser particulares. Al respecto la jurisprudencia precisé:

“Para esta Corporacion es indudable que a los notarios en el cumplimiento de sus labores
relacionadas con la fe publica les asiste el caracter de autoridades. Ya la Corte
Constitucional ha precisado que los particulares encargados del desarrollo de funciones
publicas, “en el ejercicio de esas funciones ocupan la posicidon de la autoridad estatal

gozando, por ende, de las prerrogativas del poder publico (...)" [101]

49.- En conclusién, la autorizacion para que particulares cumplan funciones administrativas
busca la consecucién de los objetivos del Estado relacionados con la satisfaccién de las

necesidades basicas colectivas y la ampliacién de la democracia. Por lo anterior, ciertas
funciones administrativas son delegadas a particulares debido a su experiencia o funcion
social; sin embargo, estas son reguladas, limitadas y vigiladas por el Estado con el fin de
controlar las funciones que a él le atafien como garante de los derechos y necesidades

sociales.

La nocidn de servidores publicos y la categorizacién de los empleados y trabajadores de las

sociedades de economia mixta

50.- Desde los primeros pronunciamientos de la jurisprudencia constitucional y con base en
las previsiones de la Carta Politica, esta Corporacion ha sefialado que la categoria de
servidores publicos esta directamente relacionada con el ejercicio de la funcién publica,
entendida en su acepcién amplia como “el conjunto de las actividades que realiza el

Estado, a través de los 6rganos de las ramas del poder publico, de los 6rganos auténomos e
independientes, (art. 113) y de las demas entidades o agencias publicas, en orden a

alcanzar sus diferentes fines.”[102]

Por lo anterior, el articulo 123 ibidem cuando precisa que son servidores publicos: los

miembros de las corporaciones publicas, y los empleados y trabajadores del Estado y de las



entidades descentralizadas territorialmente y por servicios, y le otorga al Legislador la
competencia para definir el régimen de los particulares que temporalmente desempefien

funciones publicas, no establece una categorizaciéon taxativa.

En efecto, como quiera que el elemento principal en la determinacion de los servidores
publicos es el tipo de funciones que ejercen y no su clasificacion en abstracto, esta
Corporacién ha considerado que el concepto de servidor publico es una nominacién
genérica que comprende diferentes especies, entre las que se encuentran los trabajadores
oficiales, quienes se vinculan a la administracién a través de un contrato de trabajo, asi

como las otras clases, denominaciones o grupos de servidores que la ley determine.[103]

Por lo tanto, resulta claro que la previsién del articulo 123 Superior identifica, de manera

enunciativa, algunos de los servidores publicos del Estado, entre los que incluye a los
empleados y trabajadores de las entidades descentralizadas por servicios, pero esta
disposicion no excluye la posibilidad de que el Legislador establezca nuevas categorias de

servidores publicos.

51.- Ahora bien, advertida la amplia nocién de servidor publico es necesario determinar
algunas de las consecuencias de rango constitucional que se derivan de esa categoria y, de
manera especifica, si esta tiene implicaciones en la fijacion del régimen juridico
correspondiente. La determinacidn de estos aspectos debe partir de las normas de la Carta

Politica relacionadas con el ejercicio de la funcién publica, las cuales ponen énfasis en: (i) la
naturaleza de la actividad, como elemento principal para la identificacion de la categoria del
servidor publico; (ii) la probidad en el ejercicio de dicha funcién a través de la consagracion
de los principios que rigen esa actividad[104], los requisitos del empleo publico y los
limites a su ejercicio[105], la prevision de la responsabilidad de los servidores[106], los
sistemas de nombramiento[107], y el régimen de inhabilidades e incompatibilidades[108];

y (iii) el amplio margen de configuracion del Legislador en el disefio de la funcién publica.

En relacién con el Ultimo de los elementos mencionados, resulta relevante el articulo 150.23
de la Carta Politica, que radica en cabeza del Congreso de la Republica, de manera expresa,

la competencia para regular el ejercicio de las funciones publicas y la prestacién de
servicios publicos. Esta facultad se desarrolla por otras disposiciones superiores, en las que

se precisa que el Legislador determinard diferentes aspectos de la funcién publica, tales



como el régimen juridico de los servidores publicos; las funciones de los empleos; el
régimen de responsabilidad; el sistema de nombramiento, ingreso y retiro; las excepciones

a las prohibiciones de rango constitucional, entre otros.

En sintesis, la Constitucion de 1991 le concedid al Legislador un amplio margen de
configuraciéon en la definiciébn de la  funcién publica, el cual encuentra limites en los
principios y postulados generales de la Carta Politica, y en sus previsiones competenciales.
Por ende, el examen de la constitucionalidad de las leyes que regulan esta materia debe

partir de la amplitud de la competencia del Congreso de la Republica, que incluye la
determinacién de las normas que rigen la relacién laboral entre los servidores y el Estado,

pues este es un aspecto que no se definid, de forma expresa, por la Constitucion.

52.- Establecida la amplia competencia del Legislador en la definicién del régimen juridico
de los servidores publicos y por ser relevante para el caso bajo estudio, la Sala describira la
forma en la que esta Corporaciéon ha examinado la constitucionalidad de normas que
regulan diferentes aspectos del régimen de los servidores de las sociedades de economia

mixta.

53.- La sentencia C-722 de 2007[109]estudié la demanda presentada en contra de algunas
disposiciones de la Ley 1118 de 2006, que cambio el régimen juridico de ECOPETROL y la
transformé en una sociedad de economia mixta. Uno de los cargos presentados se formuld
en contra del articulo 79 ibidem que establece que para el régimen laboral los servidores

publicos de dicha entidad tendran el caracter de trabajadores particulares. Para el actor,
esta previsidn desconocia el articulo 123 de la Constitucidn, segun el cual son servidores

publicos los miembros de las entidades descentralizadas por servicios.

En el examen del cargo descrito, la Sala advirtié que, contrario al planteamiento del
demandante, la disposicion acusada no modificé la condicién de servidores publicos de
ECOPETROL para convertirlos en trabajadores particulares, ya que la referencia al caracter
de trabajadores particulares Unicamente estaba relacionada con el régimen laboral
aplicable a los contratos individuales de trabajo -Cédigo Sustantivo del Trabajo-. Por lo

tanto, la norma acusada no transgredié el articulo 123 Superior.

Finalmente, precisé que la asignacion del régimen juridico de los particulares por parte de la

norma acusada también tiene una justificacién constitucional, ya que permite asegurar la



vigencia de las prerrogativas plasmadas en las convenciones colectivas de trabajo y demas
acuerdos que puedan existir entre la entidad empleadora y sus trabajadores y, de este

modo, se respetan los derechos adquiridos de los trabajadores.

La sentencia C-736 de 2007[110] estudid, entre otros, el cargo formulado en contra del
articulo 102 de la Ley 489 de 1998 que establece que los representantes y miembros de
juntas directivas de sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga una
participacién superior al 90% del capital se sujetan al régimen de inhabilidades previsto en
el Decreto 128 de 1976.

Para el demandante, en la medida en que las sociedades de economia mixta son entidades
descentralizadas por servicios, sus trabajadores son servidores publicos, sin importar el
monto de participacién estatal y, como tales, deben estar sometidos al régimen de

inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones correspondiente.

En el estudio del cargo, la Corte destacé que el articulo 210 de la Constitucién Politica
autorizé al Legislador para establecer el régimen juridico de las entidades descentralizadas,
categoria en la que estan incluidas las sociedades de economia mixta y, por lo tanto, la ley

puede definir el tipo de vinculo que une a los trabajadores con dichas entidades.

Adicionalmente, sefialé que las personas que prestan sus servicios en las sociedades de
economia mixta son servidores publicos y, por ende, el Legislador puede disefar su régimen
juridico sin  mas limites que aquellos fijados directamente por la Constitucién, tales como

los previstos en los articulos 126 y 127 superiores, que expresamente establecen ciertas

inhabilidades e incompatibilidades aplicables a todos los servidores publicos.

Finalmente y con base en las consideraciones expuestas, la Sala Plena concluy6 que la
exclusion del régimen de inhabilidades demandada, fundada en la conformacidén del capital
de las sociedades de economia mixta, es constitucional porque se efectud en ejercicio de
las competencias asignadas al Legislador en la Carta Politica, tiene una  justificacion
constitucionalmente valida -asegurar el principio de concurrencia entre los recursos

publicos y privados- y es proporcionada.

Por su parte, la sentencia C-338 de 2011[111]examind la constitucionalidad del articulo 53

parcial de la Ley 734 de 2002, que excluyé del régimen del Cédigo Disciplinario, como



sujetos disciplinables, a los particulares que trabajen en las sociedades de economia mixta.
El cargo decidido en esa oportunidad cuestion6 la clasificacién de los trabajadores en

mencién como particulares, por la  supuesta transgresion del articulo 123 Superior.

Para resolver la acusacion descrita, la Sala Plena hizo referencia a las particularidades de
las sociedades de economia mixta y destacd la competencia otorgada al Legislador en el
articulo 210 Superior para definir su régimen juridico, que incluye el de sus servidores, a

través de, entre otros, la determinacion del vinculo que une a los trabajadores con la

entidad correspondiente.

A partir de esas consideraciones, adujo que el tipo de actividades que desarrollan las
sociedades de economia mixta justifica la fijacion de un régimen de derecho privado, el cual
también puede regular la relacién de sus trabajadores, quienes por esta circunstancia no

pierden su condicién de servidores publicos. Por lo tanto, la exclusiéon del régimen
disciplinario cuestionada no transgrede el articulo 123 Superior, ya que la asignacién de un
régimen especifico de responsabilidad no es una consecuencia inexorable de la calidad de

servidor publico, sino que obedece a las singularidades de las entidades publicas a las que
estan vinculados los servidores y a la evaluacién de esas especificidades por parte del

Legislador.

54.- En sintesis, de acuerdo con la previsién del articulo 123 Superior, la jurisprudencia
constitucional ha reiterado que los empleados y trabajadores de las sociedades de
economia mixta son servidores publicos. Asimismo, ha explicado que esa categorizaciéon no

implica la determinacion de un régimen juridico especifico, pues este aspecto no fue
definido de manera explicita en la Carta Politica y, por el contrario, su determinacion se

defiri6 al Legislador.

Antecedentes normativos y evolucién de la naturaleza juridica de SATENA como entidad del
Estado

55.- El Decreto 940 de 1962, en atencion a la reglamentacién previa del servicio de
transportes aéreos militares para pasajeros -Decreto 2321 de 1943- y al impacto de dicho
servicio para el desarrollo econdmico y social de importantes sectores nacionales, autorizé
al Comando de la Fuerza Aérea Colombiana a organizar un servicio especial de transporte

aéreo en beneficio de las “regiones menos desarrolladas” del  pais con el objeto de



“colaborar en las campafas asistenciales, docentes, de incremento agricola y pecuario, de

colonizacién y en el fomento econdmico y social de tales territorios(...)"

56.- Posteriormente, la Ley 80 de 1968 establecidé que el Servicio Aéreo a Territorios
Nacionales SATENA funcionaria como un establecimiento publico, con personeria juridica y
patrimonio propio, y estaria adscrito al Ministerio de Defensa Nacional. Asimismo, le asigné
a la entidad el ejercicio de las siguientes funciones: (i) prestar el servicio de transporte
aéreo en las regiones, (ii) colaborar con las campafias asistenciales, de incremento agricola
y pecuario, colonizacion y fomento econdmico y social; (iii) vincular a las regiones apartadas
del pais a la economia nacional; y (iv) transportar funcionarios publicos y pasajeros, correo

y carga.

Finalmente, sefald que la entidad seria dirigida, administrada y orientada por una junta

directiva, un gerente y los demas funcionarios que determinaran los Estatutos.

57.- Posteriormente, el Decreto 2344 de 1971, modificd la naturaleza juridica de SATENA,
para transformarla en una empresa comercial del Estado vinculada al Ministerio de Defensa.
Esta regulacion precisé diferentes aspectos de la entidad, entre los cuales se previé: (i) la
integracién del patrimonio, a través de los bienes de su propiedad, las acciones o los
aportes en sociedades de acuerdo con las autorizaciones del Gobierno Nacional, las partidas
del presupuesto nacional, el producto de las operaciones que realice y los demas bienes
que adquiera; (ii) el manejo del patrimonio a través de presupuestos ejecutados de acuerdo
con las disposiciones correspondientes; (iii) el control fiscal por parte de la Contraloria
General de la Republica; (iv) las inhabilidades de los trabajadores; (v) las autoridades de

direccién y administracion y sus funciones correspondientes.

Adicionalmente, el capitulo IV establecié el régimen juridico de los actos y contratos, y

sefald en el articulo 19 que:

“los actos y hechos que realice SATENA para el desarrollo de sus actividades comerciales
estan sujetas a las reglas del derecho privado y jurisdiccion ordinaria, conforme a las
normas de competencia sobre la materia. Aquellos que realice para el cumplimiento de las
funciones administrativas que le haya confiado la ley son actos administrativos y se

someten a la justicia contenciosa administrativa.”



Por su parte, el capitulo V regulé los asuntos relacionados con el personal y sefialé que
quienes presten sus servicios en SATENA tienen el caracter de trabajadores oficiales,
vinculados por contrato de trabajo, excepto quienes trabajan en actividades de direccién y

confianza.

58.- El Decreto 2180 de 1984 introdujo diversas modificaciones al Decreto 2344 de 1971,
entre las que se destaca, por ser relevante para el caso bajo examen, la precisidn en cuanto
a la naturaleza de los trabajadores de direccién y confianza, a los que calific6 como

empleados publicos.

Posteriormente, el Acuerdo 011 de 2008, emitido por la Junta Directiva de SATENA, adoptd
los estatutos que rigen la organizacién y el funcionamiento de la sociedad, de acuerdo con

las normas vigentes sobre la materia.

59.- Finalmente, la Ley 1427 de 2010 modificéd la naturaleza juridica de SATENA y la
transformd en una sociedad de economia mixta, por acciones, del orden nacional, de

caracter anénimo y vinculado al Ministerio de Defensa Nacional.

Asimismo, adoptéd medidas sobre la emisidon y entrega de acciones, la asuncién de la deuda
publica, los drganos de direcciéon y administracion, entre otros. En el marco de esta reforma,
el articulo 52 previd el régimen juridico aplicable a SATENA y establecié que todos los actos

juridicos, contratos y actuaciones necesarias para administrar y desarrollar su objeto social

se regiran por las reglas del derecho privado.

Por Ultimo, en relacién con el régimen juridico de los trabajadores indicé que: “la totalidad
de los servidores publicos de SATENA S.A. Tendran el caracter de trabajadores particulares
y por ende, a los contratos individuales de trabajo continuaran aplicandoles las

disposiciones contenidas en el Cddigo Sustantivo del Trabajo, con las  modificaciones vy

adiciones que se presenten.”

60.- Las disposiciones referidas evidencian que SATENA se cred con el propésito de lograr la
integraciéon de las regiones mas apartadas del pais y contribuir con su desarrollo, a través
de la provisién del transporte aéreo para apoyar la prestacion de servicios de salud y

educacion, asi como la promocidn del desarrollo agricola y comercial. Este propdsito que

motivo la creacidn de la entidad se ha mantenido incélume, a pesar de los cambios en su



estructura.
Examen de los cargos de inconstitucionalidad

Cargo primero. Desconocimiento de los principios de la funcién administrativa -articulos 209
y 210 Superiores-

61.- En la primera censura, los ciudadanos indicaron que el articulo 52 de la Ley 1427 de
2010, segun el cual SATENA S.A. sélo se rige por las reglas de derecho privado, transgrede
los principios de la funcién administrativa previstos en los articulos 209 y 210 de la

Constitucion.

Los actores adujeron que si bien el objeto social de la entidad es el desarrollo de actividades
industriales y comerciales, en la medida en que es una entidad publica y esta integrada por
aportes publicos, también puede ejercer algunas funciones de naturaleza administrativa,

las cuales deben regirse por los principios que orientan la administraciéon publica.
El entendimiento del articulo 59 (parcial) de la Ley 1427 de 2010

62.- Para el andlisis del cargo formulado en contra del articulo 52 (parcial) de la Ley 1427 de
2010, es necesario resaltar que, de acuerdo con los demandantes, la norma acusada tiene

como consecuencia la fijacion de un régimen de derecho privado para SATENA, que excluye
las disposiciones que rigen la funcién administrativa, especificamente los principios

establecidos en los articulos 209 y 210 de la Carta Politica.

En relacion con ese cuestionamiento, el Ministerio Publico sefalé que la fijacion de un
régimen exclusivo de derecho privado para una sociedad de economia mixta no puede

interpretarse como lo plantean los actores, en la medida en que se trata de una entidad
publica del sector descentralizado por servicios y, por ende, le son aplicables los principios
de la funcién administrativa. En consecuencia, la Sala establecera el entendimiento de la

norma para efectuar el control constitucional.

63.- El articulo 52 de la Ley 1427 de 2010 sefala que, una vez SATENA se constituya como
sociedad de economia mixta, todos los actos juridicos, contratos y actuaciones necesarias
para administrar y desarrollar su objeto social “se regirdn exclusivamente por las reglas

del derecho privado, sin atender el porcentaje del aporte estatal dentro del capital social de



la empresa.”

Bajo una interpretacién gramatical, resulta claro que la exclusividad busca singularizar el
objeto vy, por lo tanto, prescindir de los demas. En este caso, se trata de la identificacion y
singularizacion del régimen juridico aplicable a una sociedad de economia mixta y, por
ende, genera la exclusion de los otros regimenes, tales como las normas de derecho

publico.

Asimismo, la hermenéutica planteada por los ciudadanos también se confirma mediante
una interpretacién teleoldgica, pues como se indicé en el fundamento juridico 55 de esta

providencia, una de las razones que motivaron el cambio de naturaleza y régimen juridico
de SATENA es la simplificacion de sus actuaciones para hacerla mas competitiva. Por lo
tanto, razonablemente puede inferirse que, tal y como lo sefalan los actores, la disposicion
acusada busca restringir el régimen normativo de la entidad, en el sentido de circunscribirlo

a las reglas de derecho privado.

A partir de las consideraciones expuestas, resulta claro que la norma a través de la fijacion
de un régimen exclusivo de derecho privado busca delimitar las disposiciones que rigen a

SATENA vy, por ende, excluir otras normas como las que rigen la funcién publica. En
consecuencia, la Sala adelantara el examen de constitucionalidad bajo el entendimiento del

articulo 5 (parcial) de la Ley 1427 de 2010 descrito previamente.
Examen del cargo de inconstitucionalidad

64.- Establecido el alcance la norma acusada, le corresponde a la Sala determinar si la
fijacion de un régimen exclusivo de derecho privado para SATENA transgrede los principios

de la funcién administrativa previstos en los articulos 209 y 210 de la Carta Politica.

La resolucién del problema juridico descrito exige, de una parte, indagar por las
motivaciones expuestas por el constituyente con respecto a la descentralizacién y los
principios que la rigen vy, de otra, considerar la naturaleza de SATENA y su objeto social, ya
que estos elementos tienen incidencia en el examen de la restriccidon del régimen juridico
que se cuestiona. En efecto, sélo a partir de los rasgos especificos de la sociedad es posible

establecer la constitucionalidad de la norma acusada.



65.- Uno de los insumos principales para determinar el alcance de los principios de la
funcion administrativa y su aplicabilidad en las diversas manifestaciones de la

descentralizacién, incluida la que se ejerce por servicios, es la revisién de las
consideraciones expuestas sobre el particular en la Asamblea Nacional Constituyente y que
para el caso de los articulos 209 y 210 Superiores se pueden extraer, principalmente, de los
informes presentados en las comisiones correspondientes, pues en las votaciones no se

presentaron discusiones sobre esos articulos.

Efectuada esa precision preliminar, hay que destacar que en la exposicién de motivos del

informe presentado a la Comision Tercera[112] en el que se propuso el articulado que hoy
corresponde a los articulos 209 y 210 de la Carta Politica, se hizo énfasis en la prevision de
los mecanismos a través de los cuales se puede cumplir la actividad administrativa -

descentralizaciéon, desconcentracion y delegacion- con el propdsito de:

“lograr coherencia que necesita la Constitucién para fortalecer y estructurar, de manera
l6gica y arménica, el dérgano ejecutivo y facilitar y promover el ejercicio de las funciones a
su cargo, y determinar claramente quiénes lo conforman, con sus funciones especialesy la

manera de cumplirlas eficazmente.”[113]

En ese mismo sentido, el informe presentado a la Comisidn Tercera relacionado con la
“Estructura del Estado”[114] expuso la necesidad de consagrar en la Constitucién las ideas
bésicas del Estado, tales como (i) las Ramas del Poder Publico; (ii) los Organos del Estado;

(iii) las Funciones y (iv) las Entidades Descentralizadas. Con respecto a este Ultimo asunto

precisé que:

“4. Entidades descentralizadas. La creacién de entidades por el Estado, que cumplan con
algunas de sus funciones debe ser estrictamente regulada por la Constitucién, asignando
esa competencia al -legislador u otro érgano y determinando sus condiciones de

gjercicio.”[115] (subrayas propias)

Por su parte, el informe de ponencia para segundo debate precisé que la descentralizacién
en todas sus modalidades podia presentarse en la Constitucion de 1886 a partir del articulo
52 y destacd que este mecanismo seguiria teniendo cabida en la nueva Carta Politica. “No

obstante, conviene consagrar expresamente ademas de la territorial, la descentralizacion

que se hace funcionalmente o por servicios y la que se hace por colaboracién, para sefalar



asi los fundamentos que deben regir este fendémeno.”[116]

Las consideraciones descritas evidencian que el Constituyente se interesd por la inclusion
de mecanismos que permitan el adecuado ejercicio de la funcién de la Rama Ejecutiva y la
forma en la que operan. En consecuencia, la primera conclusién relevante sobre las
entidades descentralizadas es que la Carta Politica no se limit6é a prever requisitos de

creacion, pues también se interesd por la fijacién de pautas, de rango constitucional, para el
ejercicio de sus actividades que, bajo una lectura sistematica de la Constitucion,

corresponden a los principios de la funcion administrativa.

66.- La Ley 1427 de 2010, en el articulo 12, modificé la naturaleza juridica de SATENA y la
organizé como una sociedad de economia mixta por acciones, del orden nacional, de
caracter anénimo vy vinculada al Ministerio de Defensa Nacional. Asimismo, en concordancia
con el cambio de naturaleza juridica, autorizé la emisién y colocaciéon de acciones en el

mercado, las cuales pueden ser adquiridas por particulares.

67.- Con respecto a la naturaleza de la  entidad definida en la norma en mencion, es
necesario resaltar que las sociedades de economia mixta son una de las manifestaciones
del principio de descentralizacién por servicios, a través de las cuales el Estado se asocia
con particulares para el ejercicio de actividades de tipo comercial e industrial. Estas
entidades requieren autorizacién del Legislador para su creacién y estan constituidas con

aportes publicos y privados.

En efecto, la jurisprudencia constitucional ha destacado que la concurrencia de diversos
tipos de recursos e intereses en estas sociedades las reviste de caracteristicas especiales,
tales como el sometimiento a regimenes de derecho privado. Sin embargo, esta

circunstancia no modifica su condicion de entidades publicas vinculadas al sector

descentralizado por servicios.

Asimismo, se ha precisado que su conformacién a través de recursos publicos y su
pertenencia a la estructura de la administracion publica tiene las siguientes implicaciones:
(i) son objeto de control fiscal, que se adelanta por la Contraloria General de la Republica,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 267 Superior; (ii) estan sujetas a control politico, el
cual es ejercido por el Congreso de la Republica, segun el articulo 208 de la Constitucion

Politica; (iii) la integracion de sus 6rganos directivos se somete al régimen de inhabilidades



previsto en los articulos 180-3, 292 y 323 de la Carta; (iv) se rigen por las reglas de la ley

organica del presupuesto; y (vi) deben observar las normas de contabilidad oficial[117].

68.- Las caracteristicas descritas, predicables de SATENA, evidencian que a pesar del
ejercicio de una actividad comercial, especificamente el transporte aéreo de pasajeros y de

carga, es una entidad publica conformada, entre otros, por recursos publicos vy, por lo
tanto, también debe observar los principios de la funcién administrativa, especialmente
aquellos relacionados con la moralidad de la actuacion publica, la eficacia y la preservacién

de los recursos del Estado.

69.- De manera concreta, la sujeciéon de SATENA a los principios previstos en el articulo 209

Superior es imperativa como consecuencia de los siguientes elementos:

En primer lugar, la naturaleza de la sociedad, ya que es una entidad publica del sector

descentralizado por servicios, vinculada al Ministerio de Defensa.

Este aspecto es relevante, pues como entidad descentralizada debe observar pautas de
rango constitucional para el ejercicio de su actividad. En efecto, tal y como se expuso
previamente, el Constituyente no sélo se interesd por la creaciéon de estas entidades sino
que también se preocupé por el cumplimiento de sus funciones. Por ende, la referencia a los
principios de la funcién administrativa prevista en el articulo 210 Superior no puede leerse
de forma literal y restrictiva, para considerar que solo orientan la creacién de dichas
entidades, sino que, en armonia con las motivaciones de la Asamblea Nacional
Constituyente, debe entenderse que dichas pautas también rigen el ejercicio de su

actividad.

En segundo lugar, la conformacién a través de recursos publicos. En efecto, tal y como lo
precisa el paragrafo 32 del articulo 12 de la Ley 1427 de 2010, la entidad mantiene una

participacion mayoritaria del Estado.

En tercer lugar, el objeto social, pues aunque adelanta una labor comercial, lo cierto es que
la prestacién del servicio de transporte aéreo de pasajeros y carga, por parte de SATENA,

también persigue el cumplimiento de los fines del Estado.

Tal y como se describié en el fundamento juridico 55 de esta sentencia, desde su creacidn,



el servicio de transporte aéreo a territorios nacionales ha buscado la integracién de las

regiones mas distantes del pais respecto de los centros econémicos, en aras de contribuir
con su desarrollo. En concordancia con ese objetivo, la Ley 1427 de 2010 precisé que la
entidad seguird cumpliendo con su aporte social “(...) para coadyuvar al desarrollo
econdmico, social y cultural de estas regiones, y contribuir al ejercicio de la soberania
nacional de las zonas apartadas del pais”[118]. Por ende, las actividades adelantadas por
la sociedad en mencién no tienen una motivacién exclusivamente comercial, sino que

también persiguen el cumplimiento de los fines estatales.

Adicionalmente, en atencién a esos objetivos, el Estado ha tomado medidas para la
promocion de las actividades de SATENA, que incluyen el uso de recursos publicos. Por
ejemplo, en el Decreto 703 de 2017, el Ministerio de Defensa establecié la subvencién de la
diferencia entre los egresos incurridos y los ingresos percibidos en la prestacion del

servicio aéreo en las rutas sociales en las cuales es el Unico operador.

70. -Estos elementos, en conjunto, permiten concluir que la definicion de un régimen
exclusivamente de derecho privado para SATENA si transgrede el articulo 209 Superior, en
el que se fijan los principios que deben orientar la funcién administrativa, ya que esa

entidad adelanta actividades que involucran recursos publicos, que corresponden a la
participacion mayoritaria del Estado en dicha sociedad[119], vy desarrolla funciones
relacionadas con la satisfaccién de las necesidades de las personas que viven en las

regiones mas apartadas del pais.

Con respecto a esta conclusion, es necesario sefialar que la violacidn de la Carta Politica no
se deriva de la fijacion de las normas de derecho privado pues, como se explicd en los

fundamentos juridicos 44 a 46, el Legislador tiene una amplia competencia para definir la
estructura de las entidades publicas y el régimen juridico de su actividad. En particular, la
transgresion del articulo 209 Superior se deriva de la sustraccidén de los principios de la
administracion publica, la cual se origina, en principio, en la expresion “exclusivamente”,
pues esta singulariza la normatividad aplicable e impide que el manejo de los recursos

publicos invertidos en la entidad y el desarrollo de sus objetivos sociales se adelanten

conforme a los postulados en mencién.

Estas consideraciones mantienen la linea jurisprudencial de esta Corporacién en relacion



con el régimen juridico de las sociedades de economia mixta, pues en diversas
oportunidades ha destacado su caracter de entidades publicas y las consecuencias que esta
condicidn genera en diversos aspectos, tales como su estructura y actividad. En efecto, los

pronunciamientos previos han reconocido las singularidades de estas sociedades, y han
hecho énfasis en el manejo de recursos publicos y, la consecuente sujecidon a los controles y

principios de la funcién administrativa.

En ese sentido, es necesario precisar que la observancia de los principios de la funcion
administrativa por parte de las sociedades de economia mixta esta relacionada,
principalmente, con la administracién de recursos publicos y debe ser coherente con el
objeto de este tipo de entidades, en la medida en que desempefan actividades industriales

y comerciales, y concurren al mercado con otros competidores. Por lo tanto, la aplicacion
de los principios en mencién no puede desconocer la naturaleza de las actividades

desempenadas y las necesidades propias del giro comercial de los negocios que adelantan.

Finalmente, es necesario destacar que en materia comercial el principio de igualdad se
traduce, entre otros, en la posibilidad de que todos los sujetos y actores concurran al
mercado e impide que la participacién del Estado en la composicion de las sociedades de
economia mixta genere practicas que afecten la libre competencia. Asimismo, este tipo de

sociedades, al regir su actuacidon conforme al principio de igualdad tampoco estadn obligadas
a tomar medidas que desconozcan el giro de sus negocios, ni la dindmica propia de la
actividad comercial. Por ende, no se generan obligaciones especificas en materia tarifaria,
ya que la determinacién de estos asuntos estd intimamente relacionada con el giro del

negocio.
Precisién del precedente fijado en la sentencia C-722 de 2007

71.- Establecida la incompatibilidad de la norma examinada con la Constitucién Politica es
necesario sefalar que la decisién que se tomara en esta oportunidad precisa, pero no
cambia, el precedente fijado en la sentencia C-722 de 2007, pues se reiterara la ratio

decidendi fijada en esa providencia.

Asimismo, resalté que aunque es constitucional que los procesos de contratacion de estas

entidades se rijan por los reglas de derecho privado esto no significa “(...) que no hayan de



tenerse en cuenta en dichos procesos tanto el deber de seleccién objetiva como los

principios de transparencia, economia y responsabilidad establecidos en la Ley 80 de 1993.”

Las consideraciones descritas evidencian que en la sentencia C-722 de 2007, la Sala Plena
consideréd que a pesar de la fijacién de un régimen de derecho privado para ECOPETROL,
como sociedad de economia mixta, esta debia observar los principios de la funcién

administrativa.

72.- Establecido el alcance del fallo en mencidn, la Sala reitera y precisa el precedente
descrito en el caso bajo examen, pues la naturaleza juridica de SATENA -entidad publica-, su

objeto social -transporte aéreo- y el tipo de recursos que la integran-de naturaleza publica-
obligan a dicha sociedad a observar los principios de la funcién administrativa. Sin embargo,
en esta oportunidad la Sala Plena considera necesario que la razén de decisién se refleje en

la parte resolutiva a través de la declaratoria de exequibilidad condicionada de la norma.

La decisién anunciada es necesaria, debido a que esta Corporacion estudid la

constitucionalidad de una disposicién que puede tener varias interpretaciones posibles,
entre ellas, la hermenéutica inconstitucional que identificaron los  demandantes. Por lo
tanto, la exequibilidad condicionada respeta al maximo la voluntad del Legislador -pues el
texto se mantiene en el ordenamiento- y adapta la disposicién analizada a la comprensidn

que mas se ajusta a la Constitucion Politica.

Asimismo, la precision del precedente, a través de la modificacion de la parte resolutiva,

obedece a la principal competencia asignada a esta Corporacién, de guardar la integridad y
supremacia de la Constitucion, pues aunque, por regla general, ejerce esa labor a través de
la determinacién de la constitucionalidad de las normas y en caso de incompatibilidad

mediante su exclusion del ordenamiento, en algunos casos:

“la Corte no s6lo debe intervenir en debates hermenéuticos sobre el alcance de las
disposiciones sometidas a control, sino que, ademas, debe fijar la interpretacion legal que
resulta autorizada constitucionalmente, esto es, sefiala la forma cémo debe interpretarse la

ley y cdmo no debe hacerse.”[120] (Negrilla agregada)

Lo anterior, pues a través de fallos interpretativos o condicionados, este Tribunal cumple



integralmente su funcién de armonizar las leyes con la Constitucién y, a su vez, respetay
aplica el principio democratico o de conservacion del derecho, pues elige mantener la
norma, pero excluir en la parte resolutiva la interpretacién que no es coherente con la Carta

Politica.

El impacto de este tipo de fallos y sus implicaciones hacen que no sea suficiente sefalar los

textos ambiguos o vagos y la interpretacion mas ajustada a la Carta en la parte motiva de
la decisidn, sino que es imperativo que la parte resolutiva manifieste de manera expresa
cual es la Unica interpretacion de la norma que concuerda con la Constitucion. Esta tesis se
justifica no sélo por motivos propios de la técnica constitucional, sino principalmente por
razones basicas de seguridad juridica para los ejecutores de las disposiciones y la

ciudadania en general.

Finalmente, es necesario sefialar que la falta de un condicionamiento expreso en la parte
resolutiva tiene impacto en la actividad del Legislador, tal y como lo evidencia el presente
caso, en el que reprodujo los términos de la norma estudiada en la sentencia C-722 de 2007

sobre la fijacion de un régimen exclusivo de derecho privado sin precisar la operancia de

los principios de la funciéon administrativa que establecié la providencia en mencion.

73.- Con base en las consideraciones expuestas, la Sala advierte que a pesar de sequir la
ratio decidendi establecida en la sentencia C-722 de 2007, la decisién que mejor
compatibiliza la fijacion de un régimen exclusivo de derecho privado para SATENA con la
Carta Politica, es el condicionamiento de la norma resultante de acuerdo con el postulado

del articulo 209 Superior.
Medida a adoptar en el caso concreto

74.- Los argumentos expuestos previamente demuestran que la restriccidon del régimen
juridico de SATENA, para circunscribirlo Unicamente a las normas de derecho privado,
vulnera el articulo 209 Superior, ya que por tratarse de una entidad publica vinculada al
sector descentralizado por servicios y constituida con recursos publicos, estad obligada a
observar en su actividad los principios de la funcién administrativa. En consecuencia, la Sala
debera tomar las medidas necesarias para superar la vulneracién de la Constitucion Politica

comprobada en este caso.



De las interpretaciones descritas sélo la primera se ajusta al articulo 209 Superior, en la
medida en que permite la aplicacién de esos mandatos imperativos para las entidades
publicas, razén por la que la Sala declarard la exequibilidad condicionada de la norma bajo
el entendido de que el régimen aplicable a SATENA sera el correspondiente a las reglas del

derecho privado, en armonia con los principios de la funcién administrativa.

76.- En sintesis, la Corte condicionara el inciso 19 del articulo 5 de la Ley 1427 de 2010 en el
sentido de precisar que el régimen juridico de SATENA también incluye los principios de la

funcién administrativa. De esta forma, se mantiene el régimen juridico dispuesto por el
Legislador -derecho privado-, pero se elimina la exclusidon de los mandatos de la funcidn

administrativa que generaba la restriccion planteada.

En efecto, aunque los actos, contratos y actuaciones necesarios para el desarrollo del objeto
social de SATENA se rijan por las normas de derecho privado, esta entidad debera observar
los principios de la funcién administrativa, los cuales no rifien con la modernizacién de la

sociedad ni con la eficacia de su actividad. Por el contrario, constituyen herramientas para
el mejoramiento de las funciones, ya que estos mandatos propugnan por la creacién de
instrumentos necesarios para el cumplimiento de las metas de las entidades publicas en

beneficio de la calidad de la gestiéon y la satisfaccién de la comunidad y de los usuarios.

De suerte que, ademas de las previsiones especificas sobre los controles a los recursos
publicos, el control politico y los regimenes de inhabilidades de los miembros de las juntas

directivas de rango constitucional, la entidad deberd orientar su actividad, en los aspectos
que no resulten incompatibles con su competitividad en el mercado de transporte aéreo, ni
con el giro ordinario de sus negocios, conforme a los principios de igualdad, moralidad,

eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Cargo Segundo. Desconocimiento de la clasificacién de los servidores publicos -articulos 62,

123 y 124 Superiores-

77.- En la segunda censura, los demandantes indicaron que la clasificacién de los
trabajadores de SATENA S.A. como “particulares”, prevista en el primer inciso del articulo 6°
de la Ley 1427 de 2010, desconoce los articulos 62, 123y 124 de la Carta Politica.

Los ciudadanos adujeron que dicha sociedad es una entidad descentralizada por serviciosy,



por lo tanto, a la luz del articulo 123 de la Constitucidn, las personas que trabajen alli deben
ser clasificadas necesariamente como servidores publicos. Explicaron que si bien el
Legislador tiene un amplio margen de configuracién para determinar el régimen del servicio
publico, no puede desconocer que los trabajadores de las entidades descentralizadas por

servicios cuentan con una clasificacién como servidores publicos de rango constitucional.

78.-Para resolver la censura descrita, en primer lugar es necesario resaltar que si bien los
actores alegan la transgresién de los articulos 62, 123 y 124 de la Carta Politica, su
argumentacion se concentra en la supuesta vulneracion de la clasificacion de los servidores
publicos prevista en el articulo 123 ibidem. Por lo tanto, la Sala examinara el cargo

Unicamente frente a ese parametro de constitucionalidad.

79.- Ahora bien, con respecto al fondo del reproche resulta oportuno sefialar que, tal y como
lo indicé esta Corporacion en la sentencia C-722 de 2007 con respecto a una norma
planteada en similares términos de la que ahora se examina, la fijacidon del régimen juridico
de particulares para los empleados y trabajadores de SATENA corresponde a la regulacién
de uno de los diversos aspectos que atafien a la relaciéon de los trabajadores con dicha

entidad, pero no comporta una alteraciéon de su condicién de servidores publicos.

En efecto, la norma acusada esta dirigida a regular Unicamente el “régimen laboral” y no a
definir la naturaleza juridica de los empleados y trabajadores de SATENA. De hecho, la
disposicion reconoce de forma expresa la condicién de servidores publicos cuando sefiala

que:

“la totalidad de los servidores publicos de Satena S. A. tendran el caracter de trabajadores
particulares y, por ende, a los contratos individuales de trabajo continuaran aplicandoles las
disposiciones contenidas en el Cédigo  Sustantivo del Trabajo, con las modificaciones y

adiciones que se presenten.”(Resaltado  propio)

Adicionalmente, el articulo 72 de la Ley 1427 de 2010 confirma la preservacién de la
condicién de servidores publicos al establecer que la Oficina de Control  Disciplinario
Interno de la entidad mantendra el conocimiento de los procesos disciplinarios en curso
hasta por el término de dos afos, pero las demas investigaciones y quejas que, a la fecha
de constitucion de la entidad como sociedad de economia mixta estén pendientes de

tramite, pasaran al conocimiento de la Procuraduria General de la Nacion.



80.- Ahora bien, ademds del expreso y literal reconocimiento de la categorizacién prevista
en el articulo 123 Superior, la Sala advierte que la argumentacién planteada por los

demandantes parte de una premisa errada, de acuerdo con la cual, la fijaciéon de un
régimen juridico particular o de derecho privado para regular la relacién laboral entre los

trabajadores y la entidad publica modifica o desconoce su condiciédn de servidores publicos.

En relacidon con esa consideracion expuesta por los actores, este Tribunal reitera que por
disposicién expresa de la Carta Politica, los trabajadores y empleados de las entidades

descentralizadas por servicios, tales como las sociedades de economia mixta, son

servidores publicos. Sin embargo, esta categorizacion no genera un régimen laboral Unico e
intangible, ni impide que el Legislador, en ejercicio del amplio margen de configuracién que
le asignéd la Constitucidn, defina un tipo de vinculacion particular y determine tanto el tipo
de normas aplicables a la relacién laboral, como los otros aspectos propios del régimen
juridico, pues el articulo 210 precis6 que “[lla ley establecera el régimen juridico de las

entidades descentralizadas.”

Asimismo, es necesario sefialar que la norma acusada, ademas de enmarcarse dentro de las
competencias asignadas al Legislador, se ajusta al cambio de naturaleza de SATENA, pues
como sociedad de economia mixta estd constituida por recursos publicos y privados, y
desarrolla una actividad de naturaleza comercial -transporte aéreo de pasajeros y carga- en

un mercado al que concurre como una entidad particular. Por lo tanto, el régimen laboral
cuestionado -particular- permite que el vinculo de los trabajadores con la entidad contribuya

al ejercicio eficaz de la actividad comercial que adelanta.

81.- Finalmente, hay que resaltar que la clasificacién demandada concilia la concurrencia
entre intereses publicos vy privados, pues, como se vio, los trabajadores y empleados de
SATENA: (i) estan sujetos al régimen laboral del Cédigo Sustantivo del Trabajo; (ii) son
objeto de control disciplinario por parte de la Procuraduria General de la Nacién; y (iii)

mantienen su condicién de servidores publicos, razén por la que estan sujetos a las
previsiones expresas, de raigambre constitucional, dirigidas a dichos servidores, tales como
las obligaciones de prestar juramento y declarar el monto de sus bienes y rentas previstas
en el articulo 122 de la Carta Politica, las prohibiciones fijadas en el articulo 126 ibidem y el

ejercicio de sus funciones bajo la observancia de los principios previstos en el articulo 209



ejusdem.

Con base en las consideraciones expuestas, la Sala declarara la exequibilidad de la
expresién del inciso 12 del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010, que establece el régimen
laboral, de caracter particular y conforme al Cédigo Sustantivo del Trabajo, para los

servidores publicos de SATENA.
Conclusiones

82.- En el presente caso, los demandantes plantearon dos cargos de inconstitucionalidad en
contra de la Ley 1427 de 2010. El primero, cuestiond la expresién “exclusivamente”
prevista en el primer inciso del articulo 52, debido a que somete las actuaciones de SATENA
Unicamente a la normas de derecho privado y, por ende, excluye los principios de la funcion
administrativa previstos en los articulos 209 y 210 Superiores. El segundo, se dirigié en
contra de la expresion “particulares” incluida en el inciso primero del articulo 62, ya que esa
caracterizacién de los trabajadores de SATENA desconoce la categorizacién de los

servidores publicos prevista en los articulos 62, 123 y 124 Superiores.

83.- Tras la presentacién de los argumentos de los intervinientes y del Ministerio Publico, la
Sala resolviéd 2 cuestiones preliminares. En primer lugar, descart6 la existencia de la cosa

juzgada constitucional con respecto a las sentencias C-728 de 2015y C-722 de 2017,y
reconocidé que la Ultima de dichas providencias constituia un precedente para el caso bajo
examen. En segundo lugar, estudié nuevamente y corrobord la aptitud de los cargos

presentados.

84.- Luego, al advertir que las censuras se dirigieron en contra de las expresiones aisladas
“exclusivamente” y “particulares”, que carecian de un sentido normativo completo, la Sala
decidié integrar la totalidad de los incisos que contienen dichas expresiones, en aras de que
el examen recayera sobre la proposicion juridica completa y para proteger el derecho a la
participacion ciudadana de los actores. Por lo tanto, se integraron los incisos 19 del articulo
5°y 12 del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010.

85.- En el examen del primer cargo, dirigido contra el articulo 52 (parcial) de la Ley 1427 de
2010, la Sala estableci6 el alcance de la norma acusada y concluyd que la demanda se

dirigi6 en contra de una interpretacién plausible, de acuerdo con la cual la fijaciéon de un



régimen juridico exclusivo de derecho privado para SATENA excluye los principios de la

funcién administrativa previstos en el articulo 209 Superior.

A continuacidn advirtié que SATENA, como sociedad de economia mixta, es: (i) una entidad
publica vinculada al sector descentralizado por servicios; (ii) esta conformada por recursos

publicos, ya que el Estado tiene la participacion mayoritaria en la sociedad; y (iii) ejerce una
actividad comercial; transporte aéreo de pasajeros y de carga, que contribuye al ejercicio
de los fines del Estado, particularmente al desarrollo de las regiones mas apartadas del
pais. Con base en esos elementos concluydé que SATENA también debe observar los
principios de la funcién administrativa, especialmente aquellos relacionados con la

moralidad de la funcidén publica, la eficacia y la preservacion de los recursos del Estado.

En consecuencia, establecié que una de las lecturas de la norma acusada, de acuerdo con la
cual excluye los principios de la funciéon administrativa del régimen juridico de la entidad en
mencién, transgrede el articulo 209 Superior y, por lo tanto, para compatibilizar la norma
acusada con la Constitucién Politica decidié condicionarla en el sentido de precisar que el

régimen juridico de SATENA también incluye los principios de la funcién administrativa.

Finalmente, explicé que a pesar de las diferencias en las partes resolutivas de esta
providencia y de la sentencia C-722 de 2007, en esta oportunidad se precisa el precedente,
a través de la reiteracién de la ratio decidendi y su consecuente materializacién en el

condicionamiento de la norma, medida que pretende preservar la seguridad juridica.

86.- En el examen del segundo cargo, este  Tribunal concluyé que la fijaciéon del régimen
laboral de particulares para los empleados y trabajadores de SATENA corresponde a la
regulacién de uno de los diversos aspectos que atafien a la relacién de los trabajadores con

dicha entidad, pero no comporta una alteracién de su condicién de servidores publicos.

En particular, la Sala indicé que el Legislador no desconocié la categorizaciéon de rango
constitucional prevista en el articulo 123 de la Carta Politica y, en el marco de su amplio
margen de configuracion, establecié un régimen laboral especifico -regido por el Cédigo

Sustantivo del Trabajo- que concilia los intereses publicos y privados que concurren en la
sociedad en mencion. En efecto, los trabajadores y empleados de SATENA: (i) estan sujetos
al régimen laboral del Cédigo Sustantivo del Trabajo; (ii) son objeto de control disciplinario

por parte de la Procuraduria General de la Nacién; y (iii) mantienen su condicion de



servidores publicos, razén por la que estan sujetos a las previsiones expresas, de raigambre

constitucional, dirigidas a dichos servidores.

Con base en las consideraciones expuestas decididé declarar la exequibilidad del inciso 19

del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010 por el cargo examinado.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

Primero.- LEVANTAR la suspensidén de términos decretada dentro del presente proceso
mediante el Auto 305 de 2017.

Segundo.- Declarar la EXEQUIBILIDAD del inciso 12 del articulo 52 de la Ley 1427 de 2010,
en el entendido que todos los actos juridicos, contratos y actuaciones necesarias para

administrar y desarrollar el objeto social de SATENA S.A., una vez constituida como
sociedad de economia mixta, se regirdn por las reglas del derecho privado, en armonia con

los principios de la funcién administrativa.

Tercero.- Declarar EXEQUIBLE el inciso 19 del articulo 62 de la Ley 1427 de 2010, “por la
cual se  modifica la naturaleza juridica de la empresa Servicio Aéreo a Territorios
Nacionales -SATENA- y se dictan otras disposiciones”, en relacién con el cargo por violacién
del articulo 123 de la Constitucion Politica.

Copiese, notifiquese, comuniquese, cimplase y archivese el expediente.
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Presidente

CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado



Con salvamento de voto

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

En comision de Servicios

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con impedimento aceptado
Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

Con salvamento parcial de voto
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General



SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
CARLOS BERNAL PULIDO
A LA SENTENCIA C-118/18

SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA”"-Naturaleza juridica de actos y

contratos para desarrollar el objeto social (Salvamento de voto)

SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA”-No modificacion de naturaleza

juridica  por expresion “exclusivamente” (Salvamento de voto)

SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA”-Aplicacion del precedente

contenido en la sentencia C-722 de 2007 (Salvamento de voto)

SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA”-Inexequibilidad propuesta es

inocua (Salvamento de voto)

SERVICIO AEREO A TERRITORIOS NACIONALES “SATENA"-El cargo no es apto por falta de

pertinencia (Salvamento de voto)
Referencia: Expediente D-12046
Magistrado Ponente: Gloria Stella Ortiz Delgado

En atencidén a la sentencia proferida por la Sala Plena de la Corte Constitucional en el
expediente de la referencia, presento salvamento de voto fundamentado en las siguientes
consideraciones:

(i) El articulo 210 de la Constitucién Politica otorgé al Legislador un amplio margen de
configuracién para establecer el régimen juridico aplicable a las entidades descentralizadas
por servicios. Por lo tanto, la determinacion del régimen aplicable a los actos y contratos
para desarrollar el objeto social de SATENA, corresponde al ejercicio de dicha competencia
constitucional atribuida al legislador.

(ii) La expresion “exclusivamente” admite varias interpretaciones. Una de estas es la que

propone la decisién en el sentido de entender que esta implica un total apartamiento de los



principios de la funcién administrativa. Sin embargo, tal entendimiento no es admisible,

puesto que una interpretacién armonica de los articulos 6, 209 y 210 inciso 12 de la
Constitucién, en concordancia con lo dispuesto en los articulos 13y 14 de la Ley 1150 de
2007 (exige que la actividad contractual de las entidades publicas que tienen un régimen
especial de derecho privado, debe cefirse a los principios de la contratacién estatal
previstos en el articulo 209 y en la  gestidn fiscal conforme al 267 superior), permiten
concluir que dicha expresién no necesariamente implica que SATENA quedara liberada de

desarrollar su administracién y objeto social conforme a principios de derecho publico.

(iii) En todo caso, de ser asi, lo cierto es que no existe una razén de orden constitucional
gue impida a una entidad descentralizada por servicios, que tiene por objeto desarrollar una
actividad netamente comercial, sustraerse por completo de la aplicacién de principios y

reglas de derecho publico. En primer lugar, es debatible que la actividad de transporte
aéreo con fines comerciales que desarrolla SATENA implique el gjercicio de funcidn
administrativa, en los términos previstos por el articulo 209 de la Constitucién, pues es el
cumplimiento de tal funcién la que se encuentra sujeta a los principios alli sefialados. Al ser
esto asi, la exclusion de estos principios estaria fundada en el principio de libertad

econdmica establecido por el articulo 333 de la Constitucion.

(iv) En esa medida, resulta aplicable el precedente contenido en la sentencia C- 722 de
2007, que declard la exequibilidad simple de la disposicién conforme a la cual el legislador,
en su libertad de configuracién, determind que el régimen aplicable para los actos y

contratos de ECOPETROL es de derecho privado, mas aun si se tiene en cuenta que la
actividad desarrollada por esta empresa supone la explotacién del subsuelo, que es de la
Nacidn, lo que implicaria una mayor exigencia en cuanto a la sujecién de su actividad
industrial y comercial a los principios de la funcién administrativa. En el caso de SATENA esa

particularidad no se presenta.

(v) La inexequibilidad propuesta es inocua, porque nada aporta frente a la claridad que se
tiene de que es constitucionalmente valido que SATENA se rija por el derecho privado, como

en la practica ocurre, incluso antes de la expedicidn de la Ley que se cuestiona.
(vi) Por ultimo, considero que el segundo cargo no es apto por falta de pertinencia.

El argumento de inconstitucionalidad supone que la disposicién, al considerar como



“trabajadores particulares” a quienes laboren para SATENA, desconoce su caracter de
“servidores publicos”, lo que es contrario a los articulos 6, 123 y 124 superiores. De hecho,
tal es el entendimiento que se explicita en la formulacién del problema juridico de meérito,

en relacién con este cargo.

Esta inferencia no es posible derivarla de la disposicidn, pues esta prescribe que, “Una vez
ocurra el cambio de naturaleza juridica de Satena S.A., la totalidad de los servidores

publicos de Satena S.A. tendran el caracter de trabajadores particulares”. La disposicion, por
tanto, supone el caracter de servidores publicos de los “trabajadores particulares” de
SATENA; si esto es asi, no es posible identificar una contradiccidon entre el aparte

demandado vy las disposiciones constitucionales que se aducen como parametro de control.

Respetuosamente,

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

[1]Folios 17 a 22, cuaderno 1.

[2] Folio 24, cuaderno 1. El auto de 5 de mayo de 2017 se notificd por medio del estado N°

076 del 9 de mayo siguiente, y el término de ejecutoria fue: 10, 11 y 12 de mayo de 2017.

[3] Folios 25 a 27, cuaderno 1.
[4] En el auto en mencién también suspendié: (i)
[5] Folio 140, cuaderno 1.

[6] Tal y como se advirtié en el auto admisorio, los accionantes plantearon cinco cargos, de
los cuales tres se dirigieron en contra del articulo 52 acusado y dos contra el 62. Sin
embargo, este despacho advirtié que en los tres primeros cargos, los actores presentaron

los argumentos relacionados con el desconocimiento de los principios de la  funcién publica,

previstos en los articulos 209 y 210 Superiores, razén por la que la Magistrada



sustanciadora considerd que esas razones constituian una sola acusacién. Con respecto al
articulo 62 si se plantearon dos cargos, uno admitido (clasificacién de servidores publicos) y

otro inadmitido y rechazado (igualdad).
[7] M. P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
[8]M. P. Clara Inés Vargas Hernandez.

[9]Escrito presentado el 22 de junio de 2017, por Jorge Mario Segovia Armenta en calidad de
apoderado judicial del Departamento Administrativo de la Funcién Publica. Folios 46 a 63,

cuaderno 1.

[10] De acuerdo con lo previsto en el articulo 97 de la Ley 489 de 1998 y en armonia con

el articulo 461 del Cédigo de Comercio.

[11]La entidad cité como fundamento de su conclusién la sentencia C-508 de 1997 M.P.

Vladimiro Naranjo Mesa.

[12]Folio 53, cuaderno 1.

[13] M.P. Antonio Barrera Carbonell.
[14] M.P. Carlos Gaviria Diaz.

[16]Folio 68, cuaderno 1.

[17] M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[18]Escrito presentado el 27 de junio de 2017, por Aida Orjuela Gutiérrez, en calidad de
apoderada de SATENA. Folios 72 a 90, cuaderno 1.

[19]Escrito presentado el 6 de julio de 2017, por Alberto Montafa Plata, en calidad de
Director del Grupo de Investigacién en Derecho Administrativo de la Universidad. Folios 122

a 129, cuaderno 1.

[20]Escrito presentado el 8 de mayo de 2018, por Juan Carlos Puerto Acosta, en calidad de

delegado del Ministro de Hacienda. Folios 131 a 139, cuaderno 1.



[21]M.P. Alvaro Tafur Galvis.

[22]C-744 de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; C-228 de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado.

[23]M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

[24]C-257 de 2008 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, C-1489 de 2000 M.P. Alejandro

Martinez Caballero.
[25]C-774 de 2001 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[26]Sentencia C-287 de 2014, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva. También ver sentencia C-489
de 2000, M. P. Carlos Gaviria Diaz.

[27] Sentencia C-030 de 2003, M. P. Alvaro Tafur Galvis.

[28] Sentencias C-427 de 1996 M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-532 de 2013, M. P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez; C-287 de 2014, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-096 de 2017 M.

P. Alejandro Linares Cantillo, entre muchas otras.

[29] Sentencia C-007 de 2016, M. P. Alejandro Linares Cantillo.
[30]Sentencia C-228 de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
[31]C-228 de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

[32] Sentencias C-310 de 2002 M. P. Rodrigo Escobar Gil, C-096 de 2003 M. P. Manuel José

Cepeda, entre otras.

[33]“Ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto juridico declarado
inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que

sirvieron para hacer la confrontacién entre la norma ordinaria y la Constitucién”.
[34] M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

[35]Sentencia C-460 de 2008, M. P. Nilson Pinilla Pinilla, en la cual se negé la existencia de

una cosa juzgada material en sentido amplio, por los cambios constitucionales introducidos



al sistema penal de enjuiciamiento.

[36] Sentencia C-774 de 2001, M. P. Rodrigo Escobar Gil, en la cual se apel6 al concepto de
“Constitucion viviente” para realizar un nuevo examen de constitucionalidad sobre la figura

de la detencidn preventiva.

[371Sentencia C-228 de 2002, M. P. Manuel José Cepeda y Eduardo Montealegre Lynett, en
la cual se realizd una nueva ponderacién de valores y principios constitucionales para
determinar el alcance de los derechos de las victimas, especificamente en lo referente a los

derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacién.
[38] M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

[39]M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

[40] M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

[41]0bjeto social previsto en el articulo 4 de los Estatutos Sociales, consultados el 14 de

septiembre en https://www.ecopetrol.com.co/documentos/180326-Estatutos-Ecopetrol.pdf.

[42] Articulo 19, Ley 80 de 1968 “por la cual se reorganiza el Servicio de Aeronavegacion a

Territorios Nacionales “Satena”.
[43] Exposicién de motivos. Gaceta del Congreso 458 de 2016.
[44]Exposicion de motivos. Gaceta del Congreso 993 de 2010.

[45]En la sentencia C-532 de 2013 se precisé que: “(...) en los casos en que no existe
identidad de contenido normativo sino similitudes notables, esta Corporacién no puede
decretar la existencia de una cosa juzgada material, sino que debe proceder al examen del

caso planteado a partir del reconocimiento de un precedente. Lo anterior significa que
habrd un nuevo examen y pronunciamiento de fondo, en el que se debe seguir la misma
linea jurisprudencial expuesta, a menos que se estime preciso cambiarla, siempre que para
tal efecto se cumpla con una carga de argumentacion que justifiqgue de manera suficiente la

nueva decisiéon adoptada”.



[46]Dice la norma citada: “Articulo 29. Las demandas en las acciones publicas de
inconstitucionalidad se presentardn por escrito, en duplicado, y contendran: 1. El
sefialamiento de las normas acusadas como inconstitucionales, su transcripcion literal por
cualquier medio o un ejemplar de la publicacién oficial de las mismas; 2. El sefialamiento de
las normas constitucionales que se consideren infringidas; 3. Los razones por las cuales
dichos textos se estiman violados; 4. Cuando fuera el caso, el sefialamiento del tramite
impuesto por la Constitucion para la expedicién del acto demandado y la forma en que fue
quebrantado; y 5. La razdén por la cual la Corte es competente para conocer de la
demanda.”

[47]Ver, entre otros, auto 288 de 2001 y sentencias C-1052 de 2001 y C-568 de 2004, todas
las providencias con ponencia del Magistrado Manuel José Cepeda Espinosa, y C-980 de
2005, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

[48]Cfr. C-1052 de 2001 y C-980 de 2005, ya citadas.

[49]Ver sentencia C-539 de 1999; M.P. Eduardo Cifuentes Munoz. Reiterada en las
sentencias C-043 de 2003 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra y C-603 de 2016 M.P: Maria
Victoria Calle Correa.

[50]Ver sentencia C-539 de 1999; M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.
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