REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE BOYACA

Tunja, 9 1 FEB 208

Accion . Validez de Acuerdo Municipal
Demandante . Departamento de Boyaca
Demandado : Municipio de Covarachia
Expediente : 15001-23-33-000-2017-00713-00
Magistrado Ponente : Luis Ernesto Arciniegas Triana

Procede la Sala de Decision No. 2 de la Corporacion a dictar sentencia de
Gnica instancia para resolver la demanda que ha dado origen al proceso de la
referencia, ir;staurada por el Departamerito de Boyaca en contra de la validez
del Acuerdo No. 021 del 28 de agosto de 2017, “Por el cual se fija la escala
salarial de las distintas categorias de empleos de la administracion central
del Municipio de Covarachia — Bovacad, para la vigencia fiscal 2017 y se

dictan otras disposiciones”.

i

I. ANTECEDENTES

Pretende el actor que por esta Corporacion se declare la invalidez del Acuerdo
No. 021 del 28 de agosto de 2017 expedido por el 'Concejo Municipal de

Covarachia.

Igualmente, solicita que se emita pronunciamiento frente a la situacion

planteada y a la actuacién que debe surtir posteriormente el funcionario

competente del municipio, ante lo expuesto en el concepto de violacion.
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1I. HECHOS

El Concejo Municipal de Covarachia expidié el Acuerdo Municipal No. 021
del 28 de agosto de 2017, el cual fue radicado en la Direccion Juridica del

Departamento el 7 de septiembre de 2017 (f. 12).

Al realizar la revision juridica ordenada en el numeral 10 del articulo 305 de la
Constitucion Politica, el Gobernador de Boyaca observa que el acto objeto de

esta demanda es contrario a la Constitucion Politica y a la Ley.

Estima como normas violadas los articulos 6, 121, 313 numeral 6 de la
Constitucion Politica; los articulos 1°, 2°, 3°, 4°‘, 15, 16 al 20 del Decreto 785
de 2005; el articulo 41 numerales 3 y 8 paragrafo 1° de la Ley 136 de 1994; el
articulo 35 de la ley 734 de 2002; y el articulo 12 de la Ley 4 de 1992,

Para explicar el concepto de violacion, tomando como referente la
normatividad invocada, manifiesta que el acuerdo objeto de revision proferido
por el Concejo Municipal de Covarachia desconoce las normas antes descritas,

por las siguientes razones:

Manifiesta que el articulo 1° del acuerdo municipal expedido por el Concejo
de Covarachia desconoce que su competencia en virtud de lo previsto en el
numeral 6° del articulo 313 de la norma superior, es la de establecer las
escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos
del municipio, “...ya que es bien distinto, fijar un limite mdximo para cada
nmivel jerdrquico, a establecer unos grados salariales o de remuneracion para
los diferentes empleos que conforman cada uno de los mencionados niveles

Jerarquicos™.

Explica que la competencia para fijar los niveles maximos salariales de los
empleados publicos territoriales por niveles jerarquicos, es del Gobierno

Nacional de acuerdo con la Ley 4° de 1992, para que una vez determinados,
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Lo

sean . los Concejos Municipales quienes determinen las escalas de
remuneracion de las diferentes categorias de empleos de la administracion
municipal, a efectos de que ningin empleo pueda percibir una asignacidn
basica mensual superior a diches limites maximos tal y como lo prevé el

articulo & del Decreto 995 de 2017.

Advierte respecto de la remuneracion de cada uno de los empleos, que el
codigo deberd ser adicionade hasta con dos digitos mas, “..que
corresponderan a los grados de asignacion basica de acuerdo a las escalas de
remuneracion que las asambleas y los concejos fijen para las distintas

categorius de empleos’.

Sefiala que el grado salarial es el nimero de orden gque indica la asignacion
mensual del empleo dentro de una escala numérica, sucesiva y progresiva,
establecida para el respectivo nivel, segiin la complejidad y responsabilidad

inherente al ejercicio de sus funciones.

Expone para el caso en estudio, que las categorias no son otra cosa que los
niveles jerarquicos previstos en el articulo 3° del Decreto 785 de 2005, que
agrupan o clasifican los diferentes empleos de las entidades territoriales.

establecidos en los articulos del 16 al 20 del mismo decreto.

‘Aduce que el citado acuerdo “...no establece o fija Escala Salarial alguna por
niveles o categorias de empleos, pues solo se limita a establecer unos limites o
techos de asignacion mdxima mensual para cada uno de los niveles
Jerdrquicos de la administracion publica, desconociendo por demds y de tajo
la sucesidn sistemadtica, ordenada y progresiva de valores para cada uno de

los diferentes niveles o categorias de empleos, razon de ser de una escala™

Por tltimo, indica que al incluir el codigo del empleo en la presunta escala

salarial como se observa en el acuerdo objeto de estudio, se esta asignando

3

directamente la remuneracion para cada empleo, “...por cuanto el codigo,
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4.
ademds de indicar el nivel que a la postre antecede la presunta escala,
identifica en forma precisa la denominacién o nombre del empleo, ademas de
omitir el grado salarial en el caso del nivel asistencial 02, 03, 04, 05 en el
profesional omite el 014, en el técnico falta el grado 01, motivo por el cual

dista ostensiblemente del concepto y acepcion de escala salarial”.

ITIt. TRAMITE PROCESAL
1. La demanda se presentd ante la Oficina Judicial de -Tunja el 28 de
septiembre de 2017 (f. 8) siendo admitida por el despacho mediante
providencia del 13 de octubre de 2017 (fl. 31), sometiéndola a las ritualidades

propias del proceso previstas en el articulo 151 del C.P.A.C.A. y en el Decreto
1333 de 1986.

2. Dentro del término de fijacion en lista (fl. 35), no hubo ningun

pronunciamiento (f. 36)

3. Mediante providencia del 10 de noviembre de 2017 (fl. 37), se abrio el

proceso a pruebas, tomandose con todo su valor probatorio los documentos
aportados con el escrito demandatorio. Sin término probatorio en tanto las

pruebas se encuentran aportadas al proceso y las mismas satisfacen el objeto

de la accidn.

Se decide, previas estas,

IV- CONSIDERACIONES

1. Problema juridico. En esta oportunidad le corresponde a la Sala

determinar si el Concejo Municipal de Covarachia al expedir el acuerde N°
021 de 2017 “Por el cual se fija la escala salarial de las distintas categorias
de empleos de la administracion central del Municipio de Covarachia —

Boyaca, para la vigencia fiscal 2017 y se dictan otras disposiciones”, vulnero6
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las normas indicadas, al establecer en el articulo 1° la escala salarial de los
empleos de la administracion, como quiera que el departamento de Boyaca
estima que el Concejo Municipal se limitd a establecer unos limites de
asignacion maxima mensual para cada uno de los niveles jerarquicos de la
administracién_publica, desconociendo la sucesion sistematica, ordenada y
progresiva de valores para cada uno de los diferentes niveles o categorias de

empleos.

De acuerdo con el problema juridico planteado también se considera
indispensable abordar previamente 1) el estudio en sede de validez; i) las
competencias en relacion con el régimen salarial de los empleados

territoriales, i1i) la escala salarial, y 1v) la solucion del caso concreto.
2. Estudio en sede de validez

Los limites de la decision estin determinados por los argumentos del
solicitante y de manera concreta por las razones de derecho de la solicitud
de invalidez. Se plantea, pues, para el Tribunal la imposibilidad de un examen
general de legalidad del acuerdo, ya que cuando en ejercicio del control de
legalidad o constitucionalidad se revisa un acuerdo objetado por el
Gobernador, el estudio que corresponde a la corporacidon se limitard a las
razones expuestas en la ,sol-icitud de invalidez, frente a los preceptos
constitucionales o legales por el invocados y con los cuales se hace la
confrontacion.

No corresponde en este procedimiento un andlisis total ni oficioso de los
acuerdos demandados, que agofe las referencias a la integridad de los
preceptos constitucionales y/o legales y que verse sobre todos los posibles
motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad, formales y materiales, del
proyecto sometido a su estudio. Por ello es necesario establecer con toda
claridad cuéles son los reproches del ejecutivo, atendiendo exclusivamente

aquellos aspectos a los que se contrajo el escrito de invalidez presentado




Accidn : Validez de Acuerdo Municipal

Demandante : Departamento de Boyaca
Demandado : Municipio de Covarachia
Expediente o 15001-23-33-000-2017-00713-00

6

por el Gobernador; es este analisis y ningun otro el que permite determinar si

la solicitud de invalidez puede ser acogida total o parcialmente.

Este es el mismo ejercicio que procede en ese de control constitucional. Segun
la Corte Constitucional C-1036 de 2003 de acuerdo con constante
jurisprudencia' “e/ examen que realiza la Corte de las disposiciones objetadas por
el Presidente de la Republica, ante la insistencia del Congreso, por infringir la
Constitucion Politica, se restringe a las normas controvertidas, a los cargos
Jormulados por el objetante y los argumentos esgrimidos por el Congreso para
Justificar su insistencia, aspectos que son los que limitan el alcance la cosa juzgada

constitucional (...)" Resaltado fuera de texto.

Y en sentencia C- 256 de 1997 se precisé que “(...) Considera la Corte que
cuando, en ejercicio del control previo de constitucionalidad. ella revisa un
determinado proyecto de ley objetado por el Presidente de la Repiiblica, el
examen que efectiia hace transito a cosa juzgada constitucional. No obstante,
como las objeciones presidenciales no siempre recaen sobre la totalidad de
las normas integrantes del proyecto y, si son de cardcter formal, sefialan
apenas unos especificos motivos de violacion de la Carta, los efectos de la
cosa juzgada deben entenderse relacionados tan sélo con las razones
expuestas por el Gobierno al objetar, con los preceptos constitucionales
respecto de los cuales se ha hecho la confrontacion y con los aspectos que
han sido materia del andlisis explicito efectuado por la Corte. Por tanto, la
cosa juzgada es en tales casos relativa, pues la exequibilidad que se declara
no proviene normalmente de un and)iSiS lotal, que agote las referencias a la
integridad de los preceptos constitucionales y que verse sobre todos los
posibles motivos de inconstitucionalidad, formales y materiales. del proyecto

sometido a su estudio.” (Resaltado fuera de texto).

En suma, el control que corresponde ejercer al Tribunal en los casos de

revision de validez de acuerdos municipales no es de oficio ni comporta, por

" Sentencias C-176. C-482. C-913, C-914 de 2002 C-1043 de 2000: C-256 de 1997, entre otras.
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tanto, un cotejo con todo el ordenamiento en el que deben sustentarse; es por
el contrario un control rogado que debe limitarse al examen de los cargos
formulados en la respectiva solicitud sin que pueda extenderse a otras
disposiciones que no fueran atacadas, ni comprender el analisis de normas

cuya violacion no fue invocada por el actor.
3. Competencias en materia salarial de empleados publicos territoriales.

E’n el articulo 150 numeral 19 literal e) de la Constitucion Politica, fue Vprevista
la facultad para que el Congreso Nacional, de hacer las leyes por medio de las
cuales se establecen las normas generales y sefialan los objetivbs y criterios a
los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional en materia salarial y

prestacional de los empleados publicos, asi:

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes.-Por medio de ellas
¢jerce las siguientes funciones:

(...) |

19. Dictar las normas generales, v sefialar en ellas los objetivos y criterios a los
cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

(...)

‘e. Fijar el régimen salarial y prestacional de los -empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y la Fuerza Publica;”

Por su parte en el articulo 12 de la Ley 4* de 1992, el Congreso de¢ la
Republica le confirié plenas facultades al Gobierno Nacional para establecer
los limites maximos salariales de los servidores publicos del orden territorial,'

ese precepto prevé en su tenor literal lo siguiente:

“Articulo 12°.- El régimen prestacional de los servidores publicos de las
entidades territoriales sera fijado por el Gobierno Nacional. con base en las
normas, criterios y objetivos contenidos en la presente Ley. En consecuencia, no
podran las corporaciones publicas territoriales arrogarse esta facultad.

Paragrafo. -El Gobierno sebalara el limite maximo salarial de estos
servidores guardando equivalencias con cargos similares em el orden
nacional. —Negrilla de la Sala-. '
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El numeral 6° del articulo 313 de la Constituciéon Politica sefiala como

competencia de los Concejos Municipales la siguiente:

“6°) Determinar la estructura de la administracién municipal y las funciones de
sus dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las
distintas categorias de empleos: crear a iniciativa del alcalde. establecimientos
publicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucion de
sociedades de economia mixta.” (Subraya ia Sala).

En éste sentido la Ley 136 de 1994 en el articulo 71 dispuso lo siguiente:

“ARTICULO 71. INICIATIVA. Los proyectos de acuerdo pueden ser
presentados por los concejales, los alcaldes v en materias relacionadas con sus
atribuciones por los personeros, los contralores y las Juntas Administradoras
Locales. También podran ser de iniciativa popular de acuerdo con la Ley
Estatutaria correspondiente.

PARAGRAFQ 1o. Los acuerdos a los que se refieren los numerales 20.. 30.. v
60., del articulo 313 de la Constitucion Politica. sélo podran ser dictados a
iniciativa del alcalde™ (Subraya la Sala)

Por su parte el articulo 3.15 de la Constitucion Politica prevé:

~Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

(...)

7. Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefalarles
funciones especiales y fijar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos
correspondientes. No podra crear obligaciones que excedan el monto global
fijado para gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado.”
(Subravado fuera de texto). '

La iniciativa prevista por la ley, en materia de asignaciones de los servidores
municipales, debe entenderse, pues, sujeta a los fines y alcances que la Corte
Constitucional precis()- en la sentencia C- 152 de 1995, es decir a los efectos
ecdnémicos que la determinacion de las escalas de remuneracion puede
tener sobre la hacienda puablica a fin de evitar que los servicios
municipales no se pongan en peligro por el desbordamiento del gasto
publico, pero también es claro que los organos y autoridades municipales

estan obligados al curﬁplimiento de la ley.
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No puede perderse de vista que la facultad en la determinacion de la escala
salarial de los distintos niveles de empleos es del Concejo Municipal y que
la iniciativa concedida al alcalde no puede desbordar 'los precisos

términos en que la Corte avald la constitucionalidad de la ley.

De otra parte, la Corte Constitucional en Sentencia C-510 de 1999, M.P.
Alfredo Beltran- Sierra, en relacion con la competencia para establecer los

salarios de los empleados publicos territoriales, sehald:

~(...) No obstante que las autoridades locales tienen competencias expresas
para determinar la estructura de sus administraciones, fijar las escalas
salariales y los emolumentos de sus empleados piblicos (C.P. arts. 287, 300-7,
305-7,313-6 y 315-7), (...)

Dentro de este contexto, ha de colegirse que la competencia para determinar el
régimen salarial de los empleados de las entidades territoriales, en el marco de
la Constitucion de 1991, requiere una interpretacion sistematica y coherente
de sus mandatos, a efectos de hacer compatible la autonomia que se
reconoce a los entes territoriales, en especial, el que hace referencia a la
facultad de gobernarse por autoridades propias (articulo 287, numeral 1), (...)

En estos términos, para la Corte es claro que existe una competencia
concurrente para determinar el régimen salarial de los empleados de las
entidades territoriales, asi: Primero, el Congreso de la Repiblica, facultado
Onica y exclusivamente para sefialar los principios y parametros generales que
ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacién de este régimen.
Segundo. el Gobierno Nacional, a quien corresponde sefialar s6lo los limites
maximos en los salarios de estos servidores, teniendo en cuenta los principios
establecidos por el legislador. Tercero, las asambleas departamentales y
concejos municipales, a quicnes corresponde determinar las escalas de
remuneraciéon de los cargos de sus dependencias, segim la categoria del
empleo de que se trate. Cuarto, los gobernadores y alcaldes, que deben fijar los
emolumentos de los empleos de sus dependencias, teniendo en cuenta las
estipulaciones que para el efecto dicten las asambleas departamentales y concejos
.municipales. en las ordenanzas y acuerdos correspondientes. Emolumentos que.
en ningan caso, pueden desconocer los limites maximos determinados por el
Gobierno Nacional.” —~Negrilla y subraya fuera del texto-.

Sobre el particular la Sala de Decision No. 1 de esta Corporacion, MP. Clara
Elisa Cifuentes Ortiz, en un caso semejante al que se examina considerd lo

siguiente:
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“Tal como lo precisa la Corte, los limites que dispone el Congreso_o_el Gobierno
Nacional no sustituyen las facultades de los entes territoriales para que. dentro de
ellos concreten 1os emolumentos de sus empleados. Por supuesto, es claro y no
obstante necesario seflalar que estas facultades no pueden ejercerse para crear
prestaciones sociales como bien lo ha dejado sentado el Consejo de Estado al
precisar en la misma providencia que ha delimitado este estudio que *...Esta
Corporacion ha sostenido que la facultad atribuida a las Asambleas v Concejos
para fijar las escalas salariales es.para determinar los grados o niveles para las
distintas categorias de empleos vy no para crear elementos salariales o factores
salariales...” ’

Ademas, de aceptarse que las entidades territoriales perdieron toda competencia
en la determinacion salarial de sus empleados ninguna finalidad podria tener el
articulo 10 de la Ley 4* de 1992 cuando sefiala “...Todo régimen salarial o
prestacional que se establezca contraviniendo las disposiciones contenidas en la
presente Ley o en los decretos que dicte el Gobierno Nacional en desarrollo de la
misma, carecerd de todo efecto y no creara derechos adquiridos.”

Para dar respuesta a lo anterior, a la utilidad y a la coherencia del sistema
normativo es necesario descender a las funciones constitucionales conferidas a las
asambleas departamentales (art. 300 num. 7°) v los concejos municipales (art. 313
num. 6°) normas que las facultan para establecer las escalas de remuneracion de
sus empleados, dentro de los limites de la Constitucion v. en especial, la ey
Marco y los decretos nacionales™ (Subrayado fuera de texto).

Entonces para el caso bajo estudio, debe tenerse que en virtud de la facultad de
gobemarse por autoridades propias reconocida a las entidades territoriales en
el articulo 287 de la Constitucién Po]iticé, a los Concejos Municipales
corresponde determinar la escala de remuneracion de sus dépendencias,
directrices que debe seguir el Alcalde respectivo, observando por supuesto los

parametros dados por el Gobierno Nacional.

Asi pues, de acuerdo con lo sefialado, queda claro que en materia del régimen

salarial de los empleados publicos de las entidades territoriales, corresponde a

las respectivas corporaciones determinar las escalas de remuneracién de los

cargos de sus dependencias, segun la categoria del empleo de que se trate, v

de los gobernadores_y alcaldes fijar en concreto los emolumentos de los

empleos de sus dependencias, teniendo en cuenta las estipulaciones dictadas

_1 Ref: Actor © Motsés Suarez Bohérquez, Demandado : Departamento de Boyaca, Lixpediente : 13001 3133 013 2001 02858 01, Accion
de Nutidad v Restablecimiento del Derecho
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por las asambleas departamentales v concejos municipales en las ordenanzas

v acuerdos correspondientes.

Finalmente, de conformidad con lo previsto en el articulo 288 del Decreto
1333 de 19863,'en' armonia con los articulos 287;’ y 313 numeral 6 de la Carta
Politicas,/ corresponde a los concejos, a imiciativa del alcalde, adoptar la
nomenclatura y clasificacion de los empleos de las alcaldias, secretarias y de

sus oficinas o dependencias, y “fijar las escalas de remuneracion de las

distintas categorias de empleos”.

Acorde con lo dispuesto en el ordenamiento . superior, resulta palmario
entonces que el régimen salarial o prestacional establecido o creado mediante
acuerdos, ordenanzas o decretos municipales o departamentales, no es de
caracter autobnomo, toda vez que las entidades territoriales, estan sometidas en
esta materia, a las disposiciones legales y reglamentarias que expirda el
Congreso de la Replblica o el Gobierno Nacional, con fundamento en las
cuales se han de fijar: (i) las escalas de remuneracidn y, (ii) el reconocimiento

de las prestaciones sociales.

Destacase que la atribucién constitucional otorgada a las corporaciones
administrativas en el numeral 6° del articulo 313 superior, como lo ha
sefialado la jurisprudencia®, se impuso con el animo de que determinaran las

escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos

de orden seccional y local, y comprende unicamente la facultad de establecer

en forma numérica v sistematica, tablas salariales por grados, en las que se

consigna la asignacidon o remuneracion basica mensual, teniendo en cuenta la

P ~Corresponde a_los Concejos, a iniciativa del Alcalde respectivo, adoptar la nomenclatura y clasificacion de los_empleos de las
Alcaldias, Secretarias v de sus oficinas v dependencias v fijar las escalas de remuneracion de las distintas categorias de empleos™.

* ~i.as entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal
virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Fjercer las competencias que les correspondan,

3. Administrar los recursos v establecer los fribulos necesarios para el cumplimicnto de sus funciones.
4. Participar ¢n las rentas nacionales™

* Corresponde a los concejos... 6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias: Jas
escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos: crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y
empresas industriales o comerciales v autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta.”

" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrative, Seccion Segunda, Subseccion "B sentencia del

26 de marzo de 2009, C.P. Gerardo Arcnas Monsalve, exp.: 68001-23-135-000-2003-02733-01(2606-07)
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clasificacion v niveles de los diferentes empleos’.

4. Las escalas salariales

En cuanto se refiere al alcance de las escalas salariales, la Corte

Constitucional, en Sentencia C-416 de 1992, sefiald:

"En efecto, la nomenclatura de los empleos piiblicos es un catalogo, repertorio o
relacion clasificada de las plazas en que los servidores del Estado prestan a éste
sus servicios, o, como lo dijo la Corte Suprema de Justicia al resolver sobre
accion similar a la que nos ocupa, una "distribucion jerarquizada vy escalonada de
los empleos del sector oficial, al cual corresponde una tasa diferencial de salarios,
de desarrollo vertical. de manera tal que cargos del mismo nivel v categoria se
retribuyan con la misma remuneracion™®; las escalas de remuneracion no son
otra cosa que los grados o niveles dentro de los cuales se ubican los salarios
que el Estado reconoce a sus servidores; ..."(Negrilla fuera de texto)

Doctrinariamente, se define escala salarial o tabla salarial, en los siguientes

términos:

"Tabla salarial. Concepto. Empezamos por ella porque es la espina dorsal del
sistema salarial y consiste en un ordenamiento numérico contentivo de los
.diferentes grados de remuneracién que pueden existir, ubicados desde el
inferior hasta el superior, para hacerles corresponder a cada uno de ellos
determinadas consecuencias econdmicas, las que se reconocen por unidad de
tiempo de servicio.

Obviamente, la tabla de remuneraciones en si sola carece de mayor o menor
significacién y lo definitivo en eclla son los criterios e instrumentos para su
utilizacion y manejo. Asi, los procedimientos de clasificacion de puestos
descritos en el capitulo que antecede, serviran posteriormente para referir y
encuadrar en los grados mayores los puestos mas elevados en cada serie o
denominacién y en los inferiores los distinguidos por las tareas mas elementales, .
seghn la diferente dificultad o complejidad que los empleos presenten. Por lo
tanto, es la clasificacion del proceso que tenderd a ubicar acertada vy
racionalmente un empleo dado."®

" Ver sentencia proferida por esta Corporacion en la Sala de decision No. 2. proferida por el MP: Jorge Eliécer Fandino Gallo ¢l'19 de
encro de 2011, Accién: Nulidad y restablecimiento del derecho Demandante: Blanca Myriam Gonzalez Bautista Demandada: Municipio
de Tunja y Contraloria Municipal Expediente: 15001-31-33-013-2001-03111-01.

¥ C.S.1.. Sala Plena; Sentencia No.173. Noviembre 22 de 1990. Ponente: Magistrado Rafael Méndez Arango.
* Younes Moreno. Diego. Derecho Administrativo Laboral. Fd. Temis. Afio 2001. Pag 98
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Sobre este concepto, el Concejo de Estado'® se ha pronunciado, resultando

pertinente para el asunto reiterar tales argumentos:

\

“El concepto escalas de remuneracion comienza a utilizarse en nuestro orden
constitucional a partir del Acto Legislativo No. 1 de 1968, el cual precisd que
corresponde al Congreso “Determinar la estructura de la administracion nacional
mediante la creacion de Ministerios, Departamentos Administrativos y
Establecimientos  Piblicos, y fijar las escalas de remuneracion
correspondientes a las distintas categorias de empleos, asi como el régimen de
sus prestaciones sociales.” - articulo 11 - modificatorio del articulo 76 -.

A su vez, el articulo 41, numeral 21 - modificatorio del 120 - facultd al Presidente

" de la Repiiblica para “Crear, suprimir y fusionar los empleos que demande el
servicio de los Ministerios, Departamentos Administrativos y los subalternos del
Ministerio Pdblico y sefialar sus funciones especiales, lo mismo que fijar sus
dotaciones y emolumentos, todo. con sujecion a las leyes a que se refiere el
ordinal 9° del articulo 76™.

A su turno, el articulo 57- 5 - modificatorio del 187 - atribuy6 a las asambleas, la
potestad de “Determinar, a iniciativa del Gobernador, la estructura de la
administracion departamental, las funciones de las diferentes dependencias y las
escalas de remuneracion correspondiente a las distintas categorias de empleo.”.
El articulo 60- 9 - modificatorio del 194 -, dispuso como funcién del Gobernador -
la de “Crear, suprimir y fusionar los empleos que demanden los servicios
departamentales, v sefialar sus funciones especiales, lo mismo que fijar sus
emolumentos, con sujecion a las normas del ordinal 5° del articulo 187, El
articulo 62-3 - modificatorio del 197 -, precisé como atribucion de los concejos, la
de “Determinar la estructura de la administracion municipal, las funciones de las
diferentes dependencias y las escalas de remuneracion correspondientes a las
distintas categorias de empleos™'!. :

" CONSEIO DI ESTADO. SALA DI CONSULTA Y SERVICIO CIVIL, Consejero ponente: FLAVIO AUGUSTO RODRIGUEZ
ARCE, Bogota D. C.. dictembre trece (13) de dos mil cuatro (2004). Radicacion ntimero: 1518 (Ampliacion), Actor: DIRECTOR DEL
DEPARTAMLENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA, Refereneia: Escalas de remuncracion. Alcance del concepto.

" El articulo 92-3 del decreto 1333 de 1986, establece como atribucidn de los concejos municipales la de
“Determinar la estructura de la administracion municipal.- las funciones de las diferentes dependencias y las
escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos™. El articulo 288 ibidem
consagré que “*Corresponde a los concejos, a iniciativa del Alcalde respectivo, adoptar la nomenclatura y
clasificacion de los empleos de las Alcaldias, Secretarias y de sus oficinas y dependencias y fijar las escalas
de remuneracion de las distintas categorias de empleos.”; el articulo 289 ibidem prescribe que el Concejo
expide normas sobre remuneracion de empleos y el articulo 290 ibidem determina que “Las funciones a que
se refieren los articulos anteriores en el caso de las entidades descentralizadas municipales, serdn cumplidas
por las autoridades que sefialen sus actos de creacion o sus estatutos organicos.” Por su lado, ¢l articulo 129
del decreto 1421 de 1993 contempld que: “Regirdn en el Distrito vy sus entidades descentralizadas las
disposiciones que se dicten en desarrollo del articulo 12 de la ley 4* de 1992.” El articulo 12, inciso octavo,
ibidem atribuyé al Concejo Distrital la facultad de-“Determinar la estructura general de la administracion
central (...) adoptar las escalas de remuneracién de las distintas categorias de empleos.”, y el articulo 38-9
otorga al alcalde la potestad de determinar los emolumentos de los empleos de la administracion central, con
arreglo a los acuerdos correspondientes, todo lo cual esta en armonia con lo dispuesto en los articulos 313-6'y
315-7 constitucionales.
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De esta manera se concluye que el Constituyente de 1991 retomé el concepto de
escalas de remuneracidén del Acto Legislativo No. 1 de 1968 v atribuvé a las
autoridades seccionales v locales funciones afines en esta materia a las que venian
ejerciendo en vigencia de la Constitucion anterior™.

Asi resulta indudable el caracter técnico de la competencia de los Concejos
Municipales en materia salarial, que no comprende, ni puede comprender la
facultad de crear salario o factores salariales, sino que se limita a la fijacion
en abstracto de las escalas de remuneracion para las distintas categorias de

empleos.

Del anterior contexto, deduée la Sala que la atribucidén conferida a las
entidades territoriales en los articulos 300-7 y 313-6 de la Constitucién
Politica para determinar las escalas de remuneracion correspondientes a
las distintas categorias de empleos de los érdenes seccional y local,
comprende tunicamente la facultad de establecer en forma sucesiva,
numérica, progresiva y sistematica tablas salariales por grados, en donde
se consignan la asignacion o remuneracion basica mensual para el afio
respectivo, teniendo en cuenta la clasificacién por niveles de los diferentes
empleos - sobre la base ademas de que cada nivel tiene una nomenclatura
especifica de empleos y una escala de remuneracion independiente-, no
involucrandose dentro de tal concepto la potestad de crear factores salariales

diferentes.

En sintesis, una escala salarial es una sucesion sistematica, ordenada y
progresiva de valores para cada uno de los diferentes niveles o categorias de
empleos, sin determinar denominaciéon o cédigo de empleo alguno en
particular, para luego, a partir de ella obtener la asignacion salarial para cada

uno de los empleos, competencia del Alcalde Municipal.

Las asambleas departamentales y los concejos municipales, entonces, dentro
del sistema de remuneracién de cargos territoriales tienen autonomia para

establecer y definir las correspondientes escalas salariales, esto es, para fijar

o

o
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los sueldos correspondientes a cada una de las diferentes categorias

ocupacionales, pero dentro del limite maximo, fijado por el gobierno

nacional, el cual busca establecer el equilibrio y unificacion del sistema. Por
su parte, los gobernadores y alcaldes quienes también tienen atribuciones
en materia salarial, actiian sujetos a tales parametros, es decir, dentro de
esas escalas, determinando el sitio que corresponde a cada uno de los empleos,

lo cual equivale a definir el sueldo concreto asignado a cada uno de ellos. De

suerte que dentro de este marco la asignacion mensual correspondiente a cada

empleo queda determinada por su grado y la escala del respectivo nivel.

5. El sistema de nomenclatura y clasificacion de los empleos de las

entidades territoriales

Ahora bien, dado que las escalas salariales de los empleos no puede ser objeto
de estudio o analisis aisladamente, el Decreto 785 de 2005 “Por el cual se
establece el sistema de nomenclatura y clasificacion y de funciones y
requisitos geﬁerales de los empleos de las entidades territoriales que se
regulan por las disposiciones de la Ley 909 de 2004, en su articulo .2° define
el empleo —razon de ser de las escalas salariales-, como el conjunto de
funciones, tareas y 1‘esponsabilidadés que se asignan a una persona y -las
competencias requeridas para llevarlas a c}abo, los que de conformidad con el
articulo 3°, ibidem, segun la naturaleza general de sus funciones, las
competericias y los requisitos exigic'los para su desempefio, se clasifican en los

siguientes niveles jerarquicos: Nivel Directivo, Nivel Asesor, Nivel

- Profesional, Nivel Técnico y Nivel Asistencial en las entidades territoriales.

Niveles jerarquicos que agrupan seg(n la naturaleza de sus funciones, una

- serie de empleos, cada uno identificados con un cédigo de tres (3) digitos,

donde el primer digito indica el nivel y el segundo la denominacién o nombre
del empleo (art. 15 Decreto 785 de 2005), v.gr. 020 Secretario de Despacho, y
039 Gerente, donde el cero (0) nos indica que estos empleos son del Nivel

Directivo y el 20 y el 39 nos indican la denominaciéon de cada empleo,
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Secretario de Despacho y Gerente respectivamente, tal y como estan previstos
en el articulo 16 del Decreto 785 de 2005. Lo propio se prevé para los otros

niveles en los articulos del 17 al 20 del mencionado decreto.

Y para efectos de la remuneracion de cada uno de estos empleos, dicho codigo
deberd ser adicionado hasta con dos digitos mas, que corresponderan a los
grados de asignacion basica de acuerdo a las escalas de remuneracion que las
Asambleas y los Concejos fijen para las distintas categorias de empleos (art.

15 Decreto 785 de 2005).

En otras palabras, el grado salarial es el nimero de orden que indica la
asignacion mensual del empleo dentro de una escala numérica, sucesiva vy
progresiva, establecida para el respectivo nivel o categoria de empleos, segiin
la complejidad y responsabilidad inherente al ejercicio de sus funciones, v.gr.
las escalas salariales que afio tras afio el Gobierno Nacional fija mediante
decreto para los distintos niveles o categorias de empleos de las diferentes
entidades y organismos del Estado del orden nacional, donde la primera
columna sefiala los grados de remuneracion, consistentes en dos digitos que,
como ya se dijo, complementan los cddigos que corresponden a las distintas
denominaciones o nombre de los empleos que conforman cada una de las

diferentes categorias o niveles jerdrquicos.

La segunda columna indica la remuneracion basica para cada uno de los
grados del nivel directivo. La tercera columna indica la remuneracién bésica
para cada uno de los grados del nivel asesor. La cuarta columna indica la
remuneracion basica para cada uno de los grados del nivel profesional. La
quinta columna indica la remuneracion basica para cada uno de los grados del
nivel técnico. La sexta columna indica la remuneracion bdsica para cada uno

de los grados del nivel asistencial.

En sintesis, cada grado salarial es Unico en cada nivel v por ende no puede

existir uno de ellos con més de una asignacidn salarial, mientras que si pueden
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existir distintas denominaciones de empleos en un mismo nivel con el mismo

orado salarial.

Citados los fundamentos constitucionales, légales y los pronunciamientos
jurisprudenciales, en lo que atafle al asunto que ocupa la atencion de la Sala,
es evide‘nte que en el nivel territorial, son las Asambleas Departamentales y
Concejos Municipales, a quienes corresponde determinar las escalas o tablas
de remuneracién salarial de los cargos de sus dependencias, segin la
categoria del empleo de que se trate; y los Gobernadores y Alcaldes los;que
deben fijar los emolumentos de los empleos de sus dependencias, teniendo
en cuenta las estipulaciones que para tal efecto dicten las Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales, en las Ordenanzas y Acuerdos
correspondientes. Emolumentos que, en ningln caso, pueden desconocer los

limites maximos determinados por el Gobierno Nacional.
6. Solucion del caso concreto

Descendiendo al fondo del asunto, en esta oportunidad le corresponde a la
Séla determinar si el Concejo Municipal de Covarachia al expedir el acuerdo
N° 021 de 2017 “Por el cual se fija Id escala salarial de las distintas
categorias de empleos de la administracion central del Municipio de
Covarachia — Boyacd, para la vigencia fiscal 2017 y se dictan otras
disposiciones”, vulnero las normas indicadas, al establecer en el articulo 1° la
escala salarial de los empleos de la administracion, como quiera que el
“departamento de Boyacd estima que el Concejo Municipal se limito a
establecer unos limites de asignacion maxima mensual para cada uno de los
niveles jerarquicos de la administracion publica, desconociendo la sucesion

sistematica, ordenada y progresiva de valores para cada uno de los diferentes

niveles o categorias de empleos.




Accion . Validez de Acuerdo Municipal

Demandante ¢ Departamento de Boyaca
Demandado : Municipic de Covarachia
Expediente o 15001-23-33-000-2017-00713-00

18

El Acuerdo N° 021 del 28 de agosto de 2017 expedido por el Concejo

Municipal de Covarachia consagra en la parte resolutiva lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO: Establecer la siguiente escala de remuneracion para
las distintas categorias de empleos, segun el grado de responsabilidad de los
empleados publicos de la Administracion Central de Covarachia, Boyaca para la
vigencia fiscal 2017, asi:

. # Cargo Nivel Codigo Grado Salarie 2016 Salario 2017
Cargos -
s o 020 02 1.928.7952 2116633
04 & egre‘a”fl © Directive 120 03 2.103.007 2.243.620
Spacho. 020 06 2.283 847 2.138.006
3 Teenico. Téenico 367 02 1.107.319 1.182.063
Administrativo
1 Conductor Asistencial 480 04 1. 1-5 1.151 1.228.833
1 Secretario Asistencial 438 06 1151151 1.228.853
Ejecutivo
3 Auxiliar Asistencial 407 04 1072716 1 145,124
) Adnunistrativo
| Comisario de Profesional 202 02 2.283 847 2.438.006
Familia
I Inspector de Técnico 303 04 1.199.596 1280568
Policia
1 Secretaria Asistencial 440 01 715,144 763416

Paragrafo Primero: Las asignaciones basicas mensuales de las escalas
sefialadas en el presente articulo corresponden a empleos de caricter permanente
y de tiempo completo.

ARTICULO SEGUNDO: ...

Segun se ha sefialado, el establecimiento de las escalas de remuneracién para
los empleados publicos de los municipios es competencia de los concejos
municipales, en forma concurrente con el Congreso de la Republica, que de
manera exclusiva sefiala los principios y parametros generales que ha de tener
en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacion del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso

nacional y de la fuerza publica.

Asi pues, el Gobierno Nacional sefiala los limites maximos de los salarios de
estos servidores, de conformidad con los principios establecidos por el
legislador, mientras que los alcaldes fijan los emolumentos de los empleos
de sus dependencias, teniendo en cuenta las estipulaciones que para el |

efecto dicten los concejos municipales en los acuerdos correspondientes,
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emolumentos que, en ningun caso, pueden desconocer los limites maximos
determinados por el Gobierno Nacional, seglin las previsiones del articulo 12 -

de la Ley 4% de 1992.

Del anterior contexto, considera la Sala que la atribucion conferida a las
entidades territoriales en los articulos 300-7 y 313-6 de la Constitucion
Politica para determinar las escalas de remuneracion correspondientes a
las distintas categorias de empleos de los 6rdenes seccional y local,
corhprende inicamente la facultad de establecer en‘forma sucesiva,
numérica, progresiva y sistematica tablas salariales por grados, en donde
se consignan la asignacion o remuneraciéon basica mensual para el afio
respectivb, teniendo en cuenta la clasificacién por niveles de los di‘ferentesv ,
empleos - sobre la base ademds de que cada nivel tiene una nomenclatura
especifica de empleos y una escala de remuneracion independiente-, no
involucrandose dentro de tal concepto la potestad de crear factores

salariales diferentes.

Recuérdese que una escala salarial es una sucesion sistematica, ordenada v
progresiva de valores para cada uno de los diferentes niveles o categorias de
empleos, sin determinar denominacion o coédigo de empleo alguno en
particular, para luego, a partir de ella obtener la asignacion salarial para cada
uno de los empleos, lo cual es competencia del Alcalde Municipal.

Por lo tanto, analizado literalmente el contenido del articulo 1° del acto
acusado se determina que el mismo no establecid o fijé escala salarial alguna
para las diferentes categorias o niveles de empleos, atendiendo a las
prescripciones ya senaladas, pues, a pesar de establecer los niveles o
categorias (asesor, profesional, técnico y asistencial), grados y asignacion
basica, incorpora ademas, en forma precisa a través del codigo, el empleo
al cual se le asigna el respectivo salario, lo que de acuerdo a los cargos
planteados permité evidenciar que tal disposicion desborda el marco de

competencias del Concejo Municipal, ya que al fijar la asignacion salarial en
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forma especifica para cada empleo ha invadido sin lugar a equivocos la
competencia del acalde, quien en virtud del mandato constitucional tiene la
facultad exclusiva y excluyente de fijar el salario de cada uno de los empleos
especificos de la planta de personal de la entidad, atendiendo a la escala de
remuneracion que para el efecto le corresponde establecer al Concejo. Por ello
las pretensiones de la accién de invalidez del Acuerdo No. 021 de 2017 estan

llamadas a prosperat.

En este orden de ideas, la Sala advierte que efectivamente el Concejo
Municipal de Covarachia se extralimitd en sus funciones, toda vez que por
mandato  constitucional le -corresponde determinar las escalas de
remuneracion de los funcionarios de las administracion central, mas no
fijar en concreto los'emolumentos de los empleos de dichas dependencias, qﬁe
es una atribucion asignada a los alcaldes de acuerdo con el numeral 7 dél

articulo 315 Superiot.

Luego, el Concejo Municipal desconocid la prohibicion de “...intervenir en
asuntos que no sean de su compelencia, por medio de acuerdos o de
resoluciones”, prevista en el articulo 41 de la Ley 136 de 1994, disposicion
que estd en consonancia con el articulo 121 de la Carta, seglin el cual n'inguna
autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen

la Constitucion y la Ley.

Por lo expuesto, este Tribunal declarard la invalidez del articulo 1° del
Acuerdo 021 de 2017, toda vez que la facultad atribuida a los Concejos para
fijar las escalas salariales fue concebida Unicamente para determinar los
grados o niveles de las distintas categorias de empleos y no para crear .
elementos salariales, factores salariales o fijar en concreto los
‘emolumentos de los empleos de las dependencias de la administracion

central.
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En mérito de lo expuesto, el Tribunal contencioso Administrativo de Boyaca,
Sala de Decision No. 2, administrando justicia en nombre de la RepUblica y

por autoridad de la Ley,
FALLA:

PRIMERO. DECLARAR LA INVALIDEZ del articulo 1° del Acuerdo 021
del 28 de agosto de 2017, proferido por el Concejo Municipal de Covarachia.

SEGUNDO. Comuniquese esta determinacién al Departamento de Boyaca, al

Presidente del Concejo y al Alcalde Municipal de Covarachia.

En firme esta providencia procédase a su archivo dejando las anotaciones y
constancias de rigor.
Notifiquese y cimplase,
'
La anterior providencia fue distutidaly aprobada en sesion ordinaria de la
fecha. ‘

LUIS ERNESTOJARCINIEGAS TRIANA
‘ gistradi

CLARA ELISA gIFUé&L TES ORTiZ

gistrada

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
ceua 2t Alw Riiaalive
Magistrado LE BuYALS
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