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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION NO. 5
MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALFONSO GRANADOS NARAN-JO

Tunja, ﬁz Jih »O‘iB

Demandante Departamento de Boyaca

Demandado Municipio de Chiquiza

Expediente 15001-23-33-000-2018-00264-00

Tipo de proceso Validez de Acuerdo

Asunto Sentencia de Unica instancia - declara
invalidez parcial de acuerdo municipal

Decide la Sala en Gnica instancia la solicitud de invalidez presentada por el
Departamento de Boyaca, siendo demandado el Municipio de Chiquiza.

I. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

El Departamento de Boyaca a fravés de apoderado judicial presenta
demanda de invalidez contra el Acuerdo N° 03 del 27 de marzo de 2018
“POR MEDIO DEL CUAL SE REAJUSTA EL SALARIO DEL ALCALDE
MUNICIPAL DE CHIQUIZA BOYACA, PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL
ANO 2.018” (fls. 2 a 8).

1.1. Hechos

Los hechos en que se fundamenta la demanda son, en sintesis, los
siguientes:

El Concejo Municipal de Chiquiza expidi6 el Acuerdo N° 03 del 27 de marzo
de 2018 “POR MEDIO DEL CUAL SE REAJUSTA EL SALARIO DEL
ALCALDE MUNICIPAL DE CHIQUIZA BOYACA, PARA LA VIGENCIA
FISCAL DEL ANO 2.018, el cual fue radicado en la Direccion Juridica del
Departamento el 13 de marzo de 2018.

Sefald que al realizar la revision juridica ordenada en el articulo 305,
numeral 10 de la Constitucion Politica de Colombia, se observé que el
Acuerdo objeto de esta demanda es contrario a la ley.

1.2. Pretensiones

!_a apoderada del Departamento de Boyaca pretende que se declare la
invalidez del Acuerdo N° 03 del 27 de marzo de 2018, “POR MEDIO DEL
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CUAL SE REAJUSTA EL SALARIO DEL ALCALDE MUNICIPAL DE
CHIQUIZA BOYACA, PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL ANO 2.018".

Asi mismo, que se emita pronunciamiento frente a la situacidén planteada y a
la actuacion que debe surtir posteriormente el funcionario competente del

municipio.
1.3. Normas violadas y concepto de la violacion

Sefiald como normas violadas los articulos 313 y 345 de la Constitucion
Politica, asi como el articulo 12 de la Ley 42 de 1992.

Al efecto sefralé que el Decreto Nacional 309 del 19 de febrero de 2018
establecié el limite maximo salarial de los empleados publicos de las
entidades territoriales fijando un aumento del 5.09% para ellos y teniendo
como base el indice de precios al consumidor para el afio 2017 que fue

equivalente al 4.09%.

Indicé6 que el acuerdo demandado no fue expedido con base en dicho
decreto nacional, toda vez que el aumento que se hace a los funcionarios de
dicho municipio es de un 2.05%; es decir, por debajo del IPC del afio 2017,
violando con ello las normas nacionales y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, tal como las sentencias C-1433 de 2000, C-1064 de 2001 y la

C-1017 de 2013.

Luego citd un aparte de una sentencia del 30 de abril de 2009 proferida por
el Consejo de Estado, para sefalar que en el acuerdo demandado, el
Municipio de Chiquiza fija el salario para el alcalde en la suma de
$3.767.084 para el afo fiscal 2017(sic) e incrementa las asignaciones
basicas mensuales de los empleados publicos del municipio en 2.05%, mas
no fija la escala salarial como deberia ser de conformidad con el numeral 6°

del articulo 313 de la Constitucién.

Por Gltimo sefialé que en el articulo 6° del Acuerdo 03 que se demanda,
tampoco previod lo preceptuado en el articulo 345 de la Constitucion Politica
al facultar al alcalde para que efectue las modificaciones presupuestales del
caso para dar cumplimiento al mismo acuerdo.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Dentro de la oportunidad para ello, quien funge como alcalde del Municipio
de Chiquiza contestd la demanda solicitando se declare la validez del

Acuerdo N° 03 de 2018 (fls. 36 a 39).
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Adujo que de ninguna forma, el acuerdo demandado tuvo la finalidad de
violar la Constitucion y la ley pues el Decreto presidencial 309 de 2018
establece unos limites maximos salariales, pero no limites minimos.

Indicé que el Decreto 330 por el cual se fijan las escalas de asignacién
basica de empleados de la Rama Ejecutiva, Corporaciones Auténomas
Regionales y otras entidades en el paragrafo 3° sefiala que ningiin empleado
a quien se aplique el mismo tendra una asignacion basica mensual inferior a
la correspondiente al grado 5 de la escala del nivel asistencial que
corresponde a $781.242, pero los empleados del nivel asistencial
pertenecientes a la planta del municipio devengan actualmente la suma de
$1.118.580.

Con sustento en ello, concluyé que el acuerdo demandado fue expedido en
concordancia con la normatividad aplicable en el sentido que no existe
restriccion como limite minimo en el aumento salarial para servidores
publicos ya que la ley establece topes maximos cuya inobservancia si
acarrea vulneracion normativa, pero lo que aqui se hizo fue aumentar el
salario conforme al proyecto presupuestal efectuado y la capacidad
economica del municipio.

3. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Plblico no emitié concepto alguno.

Il. CONSIDERACIONES

1. PROBLEMA JURIDICO

Le corresponde a la Sala determinar si procede declarar la invalidez del
Acuerdo No 03 del 27 de marzo de 2018 “POR MEDIO DEL CUAL SE
REAJUSTA EL SALARIO DEL ALCALDE MUNICIPAL DE CHIQUIZA
BOYACA, PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL ANO 2.018".

Para llegar a tal conclusién, debe la Sala establecer lo siguiente:

a) Si como lo asevera la apoderada del Departamento de Boyaca, el
acuerdo resulta invalido al haber efectuado el aumento salarial de los
empleados del municipio por debajo del IPC del afito 2017 y conforme
a lo preceptuado en el decreto nacional que establece el limite
maximo salarial de los empleados publicos, o si como lo sefala el
municipio de Chiquiza, el acuerdo se encuentra ajustado a derecho
por cuanto el decreto nacional establece los maximos, pero no los
minimos sobre los cuales deben fijarse los salarios anuales.
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b) Si puede el Concejo Municipal fijar el salario a devengar por la
primera autoridad del municipio o ello resulta competencia exclusiva
del alcalde.

c) Si la disposicion contenida en el articulo 6° del Acuerdo 03 que se
demanda, pasa por alto las previsiones del articulo 345 de la
Constitucion Politica al facultar al alcalde para que efectue las
modificaciones presupuestales del caso para dar cumplimiento al
mismo acuerdo.

2. TESIS DEL CASO

De la interpretacién de la demanda y la contestacion a la misma, la Sala
concreta las tesis argumentativas del caso, para dirimir el objeto de Ia litis, e
igualmente anuncia la posicion que asumira asi:

21. Tesis argumentativa propuesta por el demandante

Considera que el acuerdo demandado no fue expedido con base en el
decreto nacional que establece el limite maximo salarial de los empleados
publicos, toda vez que el aumento que se hace a los funcionarios de dicho
municipio es de un 2.05%; es decir, por debajo del IPC del afio 2017,
violando con ello las normas nacionales y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, tal como las sentencias C-1433 de 2000, C-1064 de 2001 y la
C-1017 de 2013.

Igualmente sefald que en el articulo 6° del Acuerdo 03 que se demanda,
tampoco previé lo preceptuado en el articulo 345 de la Constitucion Politica
al facultar al alcalde para que efectue las modificaciones presupuestales del
caso para dar cumplimiento al mismo acuerdo.

2.2. Tesis argumentativa propuesta por el demandado

Manifiesta no compartir lo senalado por el Departamento de Boyaca, por
cuanto en su sentir, el acuerdo demandado fue expedido en concordancia
con la normatividad aplicable en el sentido que no existe restriccibn como
limite minimo en el aumento salarial para servidores publicos ya que la ley
establece topes maximos cuya inobservancia si acarrea vulneracion
normativa, pero lo que aqui se hizo fue aumentar el salario conforme al
proyecto presupuestal efectuado y la capacidad econémica del municipio.
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2.3. Tesis argumentativa propuesta por la Sala

La Sala declarara la invalidez de los articulos segundo y sexto del Acuerdo
Municipal N° 03 del 27 de marzo de 2018 expedido por el Concejo Municipal
de Chiquiza.

En primer lugar sefalara que no le asiste razon al Departamento de Boyaca
al solicitar la declaratoria de invalidez del numeral 1° del acuerdo
demandado, por cuanto conforme lo indico la Corte Constitucional en
sentencia C-510 de 1999, la fijacion del salario a devengar por el alcalde si
es una competencia del Concejo Municipal y no del mismo alcalde, en virtud
de los principios de imparcialidad y moralidad que deben imperar en el
ejercicio de la funcion publica.

En cuanto al segundo cargo de invalidez, observa la Sala que el mismo si
tiene vocacion de prosperidad por cuanto aun cuando es claro que el
derecho a mantener el poder adquisitivo del salario puede limitarse
respetando el principio de proporcionalidad de tal forma que no se
desconozca el nucleo esencial del derecho, al sefialarse el porcentaje de
aumento salarial no se fijaron las respectivas escalas salariales de acuerdo
con el grado, c6digo y denominacion del cargo respectivo, de manera que no
puede denotarse si el incremento en el porcentaje indicado por el Concejo
Municipal de Chiquiza resulta proporcional y respeta el minimo vital de los
empleados del ente territorial, por lo que en tales términos no puede
mantenerse la disposicion demandada.

Finalmente, dira que la facultad de modificacién del presupuesto, concedida
al alcalde del Municipio de Chiquiza mediante el Acuerdo N° 03 de 2018, no
cumple con los postulados de los numerales 3° y 5° del articulo 313 de la
Carta Politica, puesto que no resulta viable que el Concejo asigne funciones
al alcalde para realizar modificaciones presupuestales, toda vez que se
incumplen postulados superiores.

Lo anterior por cuanto el autorizar al alcalde para efectuar modificaciones
presupuestales, siendo una funcion especifica del Concejo Municipal,
desdibuja el sistema presupuestal dispuesto en la Carta Politica y en el
Estatuto Organico del Presupuesto, principalmente porque inobserva los
postulados de competencia, legalidad y universalidad.

3. PRESUPUESTOS DE LA ACCION DE INVALIDEZ DE ACUERDOS
MUNICIPALES

Con miras a resolver el problema juridico que se suscita en el presente
asunto, sea del caso sefalar que la accidn de revision de los actos de los
Concejos Municipales y de los alcaldes sz encuentra establecida en el
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numeral 10° del articulo 305 de la Constitucién Politica, al sefialar las
funciones de los gobernadores.

La anterior facultad, es igualmente concordante con lo que al efecto prevé el
articulo 118 del Decreto 1333 de 1986"', en cuanto a las funciones del
referido representante legal de la entidad territorial seccional.

Las potestades asi conferidas al gobernador, suponen el envio previo a este,
por parte del alcalde municipal, de copia del acuerdo pertinente, para su
respectiva revisiéon, tal como lo prevé el articulo 117 del Decreto 1333 de
1986.

En ejercicio de la facultad de revision de los acuerdos municipales, cuando
el gobernador del departamento encontrase que el Acuerdo Municipal
sometido a su estudio fuere contrario a la Constitucion, la ley o las
ordenanzas, puede remitirlo dentro de los 20 dias siguientes al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo para que este decida sobre su validez y surta el
tramite pertinente, en la forma dispuesta en los articulos 119 y siguientes del
Decreto 1333 de 1986.

Las anteriores previsiones resultan concordantes con lo dispuesto por el
articulo 74 de la Ley 11 de 19862, el cual sefala que, “El Gobernador
enviara al Tribunal copia del Acuerdo acomparfiado de un escrito que
contenga los requisitos serialados en los numerales 2 a 5 del articulo 137 del
Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984). El mismo dia en
que el Gobernador remita el Acuerdo al Tribunal, enviara copia de su escrito
a los respectivos Alcaldes, Personero y Presidente del Concejo para que
éstos, si lo consideran necesario, intervengan en el proceso.”

Asi las cosas, a través de este medio procesal se asigna al gobernador del
departamento, el deber de revisar los acuerdos de los concejos y decretos
de los alcaldes de su jurisdiccion y si encuentra que los mismos son
violatorios de la Constitucion, la Ley y las ordenanzas, debe enviarlos al
Tribunal administrativo correspondiente para que decida sobre su validez.

Lo anterior, mediante tramite sumario, en el que se produce decision que
hace transito a cosa juzgada, respecto de las disposiciones que fueron
estudiadas y contra dicha sentencia no procede recurso alguno, conforme a
lo dispuesto en el numeral 4° del articulo 151 del C.P.A.C.A. que sehala que
dicho tramite se adelantara en Unica instancia.

1 Por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal.
2 Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracién Municipal y se ordena la
participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales.
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4. COMPETENCIA PARA ESTABLECER EL REGIMEN SALARIAL Y
PRESTACIONAL DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

Sea lo primero sefialar que el numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion
Politica establecio en cabeza del gobierno la potestad de definir el régimen
prestacional de los empleados publicos, tal como se sigue:

‘ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones:

(..)

19. Dictar normas generales, y sefalar 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 de la Fuerza Publica.

f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores
oficiales. Estas funciones en lo pertinente a prestaciones sociales son
indelegables en la Corporaciones publicas territoriales, y éstas no podran
arrogarselas.”

De conformidad con la norma transcrita, le compete al Congreso de la
Republica dictar las normas generales y sefalar en ellas los objetivos vy
criterios a los que debe sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica.

En tal sentido, se vislumbra una competencia compartida entre el legislador y
el ejecutivo para estos efectos, en tanto el primero determina unos
parametros generales conforme a los cuales el segundo ha de fijar todos los
elementos propios del régimen salarial y prestacional.

A su vez, la Ley 42 de 1992 sefald los principios a los que debe someterse el
gobierno al fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos,
incluyendo no sélo a los servidores del orden nacional sino a los territoriales.
Dispuso el articulo 12 de esta norma, lo siguiente:

“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 serialara el limite maximo salarial de estos servidores
guardando equivalencia con cargos similares en el orden nacional.”

us
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Esta norma fue declarada condicionalmente exequible por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-315 de 19953, en el sentido de
considerar que de acuerdo con la competencia compartida entre autoridades
nacionales y locales, el ejecutivo s6lo podia establecer los limites maximos
salariales a que estarian sujetos los empleados publicos de entidades
territoriales: )

"Desde luego, la competencia del Congreso y la correlativa del Gobierno, no
puede en modo alguno suprimir o viciar las facultades especificas que la
Constitucion ha concedido a las autoridades locales y que se recogen en las
normas citadas. La determinacion de un limite maximo salarial, de suyo
general, si bien incide en el ejercicio de las facultades de las autoridades
territoriales, no las cercena ni las torna inocuas. Ni el Congreso ni el Gobierno
sustituyen a las autoridades territoriales en su tarea de establecer las
correspondientes escalas salariales y concretar los emolumentos de sus
empleados. Dentro del limite maximo, las autoridades locales ejercen
libremente sus competencias”

Significa lo anterior que la competencia de las corporaciones publicas
administrativas de los distintos entes territoriales, se encuentra limitada no
sblo por la Ley 42 de 1992, sino por las normas que dentro de su
competencia, profiera el Gobierno Nacional para el desarrollo de esta Ley.

De otro lado, el numeral 7° del articulo 300 de la Constitucién Politica
establece como competencia de las Asambleas Departamentales a través de
ordenanzas la de determinar la estructura de Ila administracion
departamental, las funciones de sus dependencias, las escalas de
remuneracion correspondientes a sus distintas categorias de empleo, crear
los establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del
departamento y autorizar la formacién de sociedades de economia mixta.
Similar atribucién consagré el numeral 7° del articulo 305 de la Constitucion,
en cuanto atafie a la competencia de los gobernadores, asi:

“ARTICULO 305. Son atribuciones del gobernador:
(--)

7. Crear, suprimir y fusionar los empleos de sus dependencias, sefnalar sus
funciones especiales y fijar..sus emolumentos con sujecion a la ley y a las
ordenanzas respectivas. Con cargo al tesoro departamental no podré crear
obligaciones que excedan al monto global fijado para el respectivo servicio en
el presupuesto inicialmente aprobado.”

De otro lado, en lo que atafie al orden municipal, el articulo 313 de la

3 Corte Constitucional, sentencia C-315 del 19 de julio de 1995, Rad. N° D-712, M.P. Dr.
Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Constituciéon sefiala en su numeral 6° que corresponde a los Concejos
Municipales determinar la estructura de la administracion municipal y las
funciones de sus dependencias, las escalas de remuneracion
correspondientes a las distintas categorias de empleos, asi como crear, a
iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o
comerciales y autorizar la constituciéon de sociedades de economia mixta.

Asi mismo, el numeral 7° del articulo 315 de la Constitucion Politica
establece dentro de las funciones de los alcaldes la de crear, suprimir o
fusionar los empleos de sus dependencias, sefalarles funciones especiales y
fijar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes
enfatizando en la prohibicidon de crear obligaciones que excedan el monto
global fijado para gastos de personal en el presupuesto inicialmente
aprobado.

Significa lo anterior, que ni el Congreso ni el Gobierno sustituyen a las
autoridades territoriales en su tarea de establecer las correspondientes
escalas salariales y concretar los emolumentos de sus empleados. Asi,
dentro del limite maximo, las autoridades locales ejercen libremente sus
competencias.

Sobre este asunto, la Corte Constitucional se pronunci6 en sentencia C- 510
de 19994 asi:

“...4.3. 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 Republica, facultado
Unica y exclusivamente para sefialar los principios y parametros generales que
ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacion de este
régimen. Segundo, el Gobierno Nacional, a quien corresponde sefialar solo 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 quienes corresponde determinar
las escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, segun 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 ningin caso, pueden desconocer l0s
limites maximos determinados por el Gobierno Nacional.”

Consecuentemente, debe sefialarse que la competencia que el articulo 12 de
la Ley 42 de 1992 le asigna al gobierno nacional no se puede entender en el
sentido de que la establecida a las Asambleas Departamentales y Concejos
Municipales desaparecid, sino que por el contrario, debe ejercerse dentro de
los topes que fije el ejecutivo.

De otro lado, no puede pasarse inadvertido que conforme a la sentencia C-

4 Corte constitucional, sentencia C-510 del 14 de julio de 1999, Exp. N° D-2358, M.P. Dr.
Alfredo Beltran Sierra.
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402 de 2013, la determinacién del régimen salarial de los servidores publicos
del orden territorial responde a una férmula de amortizacién entre el principio
del Estado unitario y el grado de autonomia que la Constitucién reconoce a
las entidades locales, en virtud de lo cual, el Congreso y el Gobierno fijan los
criterios y objetivos generales a los que se sujetan las entidades territoriales
para el ejercicio de sus competencias.

En tal sentido, cada entidad del orden territorial esta investida de la facultad
de determinar los aspectos concretos de su régimen salarial que respondan a
las particularidades del ejercicio.

5. DE LAS ESCALAS SALARIALES

En cuanto se refiere al alcance de las escalas salariales, la Corte
Constitucional en sentencia C-416 de 18 de junio de 1992, con ponencia del
Magistrado José Gregorio Hernandez Galindo, sefal6:

‘En efecto, la nomenclatura de los empleos publicos es un catélogo,
repertorio o relacion clasificada de las plazas en que los servidores del Estado
prestan a este sus servicios, o, como lo dijo la Corte Suprema de Justicia al
resolver sobre accion similar a la que nos ocupa, una ‘distribucion
Jerarquizada y 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 y 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; el régimen de comisiones, viaticos y
gastos de representacion esta circunscrito a la normatividad aplicable a esos
rubros en aspectos tales como la prevision de los eventos en que se causan
las reglas para su cuantificacion, los procedimientos para su cobro,
reconocimiento y pago; la facultad de fijar asignaciones mensuales,
bonificaciones e incrementos de salarios se agota cuando se determina el
monto de ellos”. (Negrilla fuera del 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 remuneraciéon que pueden existir, ubicados
desde el inferior hasta el superior, para hacerles corresponder a cada
uno de ellos determinadas consecuencias econOmicas, las que se
reconocen por unidad de tiempo de servicio.

Obviamente, la tabla de remuneraciones en si sola carece de mayor o menor
significacion y lo definitivo en ella 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 denominacion y en los inferiores los distinguidos por las tareas
mas elementales, segun la diferencia dificultad o complejidad que los
empleos presenten. Por lo tanto, es la clasificacion del proceso que
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tendera a ubicar acertada y racionalmente un empleo dado.”” (Negrilla
fuera del texto).

Sobre este concepto, el Consejo 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 preciso que
corresponde al Congreso “Determinar la estructura de la administracion
nacional mediante la creacion de Ministerios, Departamentos Administrativos
y Establecimientos Puablicos, 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 - faculté al
Presidente de la Republica para “Crear, suprimir y fusionar los empleos que
demande el servicio de los Ministerios, Departamentos Administrativos y los
Subalternos del Ministerio Publico 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 - maodificatorio del 187 - atribuyé 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 funcion del Gobernador la de “Crear, suprimir y fusionar los empleos
que demanden los servicios departamentales, y 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™.

5 Younes Moreno, Diego. Derecho Administrativo Laboral. Ed. Temis. Afio 2001. Pag. 98

& Consejo De Estado, Sala De Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: Flavio Augusto
Rodriguez Arce, 13 de diciembre de 2004, Rad. N° 1518 (Ampliacién).

7 El articulo 92-3 del decreto 1333 de 1986, establece como atribucién de los concejos
municipales la de “Determinar la estructura de la administracién 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 vy fijar las escalas de
remuneracién de las distintas categorias de empleos.”; el articulo 289 ibidem prescribe que
el Concejo expide normas sobre remuneracién 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, seran cumplidas por las autoridades que sefialen
sus actos de creacion o sus estatutos organicos.” Por su lado, el articulo 129 del decreto
1421 de 1993 contemplé que: “Regiran en el Distrito y sus entidades descentralizadas las
disposiciones que se dicten en desarrollo del articulo 12 de la ley 42 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 remuneracion de las distintas
categorias de empleos.”, y el articulo 38-9 otorga al alcaide 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.

30O
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De esta manera se concluye que el Constituyente de 1991 retomo el concepto
de escalas de remuneracion del Acto Legislativo No. 1 de 1968 y atribuy6 a
las autoridades seccionales y locales funciones afines en esta materia a las
que venian ejerciendo en vigencia de la Constitucion anterior”.

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

Frente al tema, este Tribunal en sentencia de fecha 29 de julio de 2014,
proferida por la Sala de Decisiéon No. 4, dentro de la accion de Validez de
Acuerdo Municipal, radicado No. 150012333000201400250-00, indicd lo
siguiente:

“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
generales 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 —razén
de ser de las escalas salariales-, como el conjunto de funciones, tareas y
responsabilidades que se asignan a una persona y las competencias requeridas
para llevarlas a cabo, los que de conformidad con el articulo 3°, ibidem, segtn la
naturaleza general de sus funciones, las competencias y los requisitos exigidos
para su desemperio, 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 segin 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,
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 debera ser adicionado hasta con dos digiftos 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 numeérica, sucesiva y
progresiva, establecida para el respectivo nivel o categoria de empleos,
segun la complejidad y responsabilidad inherente al ejercicio de sus
funciones, v.gr. las escalas salariales que afio tras afio el Gobierno Nacional
fila 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 cédigos que corresponden a
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las distintas denominaciones o nombre de los empleos que conforman cada
una de las diferentes categorias o niveles jerarquicos.

La segunda columna indica la remuneracion basica para cada uno de los
grados del nivel directivo.

La tercera columna indica la remuneracién basica para cada uno de los
grados del nivel asesor.

La cuarta columna indica la remuneracién basica para cada uno de los
grados del nivel profesional.

La quinta columna indica la remuneracién bésica para cada uno de los
grados del nivel técnico.

La sexta columna indica la remuneracién basica para cada uno de los
grados del nivel asistencial.

Veamoslo gréficamente, con valores en el nivel técnico, a manera de ejemplo:

CATEGORIA O NIVEL JERARQUICO
GRADO DIRECTIVO ASESOR PROFESIONAL TECNICO ASISTENCIAL
01 ) ) (..) 750.000 ()
02 ) ) () 820.000 (..)
03 (.) ) (.) 900.000 ()
04 (.) () (.. 1.000.000 ()
05 () () () 1.100.000 )
06 ) () (...) 1.200.000 )

De donde para el caso concreto, establecida la anterior escala salarial por el
Concejo respectivo, corresponde al Alcalde Municipal, de conformidad con el
numeral 7° del articulo 315 de la Constitucion Politica, fijar la respectiva
asignacion salarial a cada uno de los empleos que conforman la planta de
personal (V/gr. Técnico Administrativo Cédigo 367 Grado 02, le corresponde
una asignacion salarial mensual de $820.000; al Inspector de Policia 3% a 62
categoria, Cdédigo 303 Grado 05, le corresponde una asignacion salarial
mensual de $1.100.000).

Y puede existir otra denominacion de empleo del mismo nivel con igual grado
salarial (V/gr. Técnico Operativo Codigo 314 Grado 02 le corresponde una
asignacion salarial mensual de $820.000, y asi para los otros niveles o
categorias de empleos).

Obsérvese que al incluir el c¢édigo de los empleos en la presunta escala
salarial, como lo plasma el acuerdo en trance, se esta es asignando
directamente la remuneracion para cada empleo, por cuanto el cddigo,
ademéas de indicar el nivel que a la postre antecede la presunta escala,
identifica en forma precisa la denominacion o nombre del empleo, ademas de
omitir los grados salariales 1 al 5, Cdédigo 201, 1 al 7, cédigo 219, 1 al 13
codigo 202 del nivel profesional, 1 al 4, Cédigo 303, en el caso del nivel
técnico, 1 al 19 codigo 438, 1 al 16 del codigo 407, 17 a 23 del codigo 407,
del nivel asistencial, motivo por el cual dista ostensiblemente del concepto y
acepcion de escala
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6. DE LOS LIMITES MAXIMOS Y MINIMOS PARA EL REAJUSTE
SALARIAL DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS DEL ORDEN
TERRITORIAL

Ahora bien, en cuanto tiene que ver con el reajuste salarial anual a que
tienen derecho los empleados publicos del orden territorial, el mismo
encuentra sustento cuando el Congreso de la Republica a través del articulo
1° de la ley 42 de 1992 faculté al Gobierno Nacional, para fijar el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos de la rama ejecutiva
nacional, cualquiera que sea su sector, denominacion o régimen juridico,
teniendo en cuenta los criterios y objetivos sefialados en su articulo 2°,
dentro de los que se destacan y que para el caso interesan los siguientes:

“Art.- 2°.-Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores
enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra en cuenta los
siguientes objetivos y criterios: (...)

‘h) La sujecion al marco general de la politica macroeconémica y fiscal; La
racionalizacion de los recursos publicos y su disponibilidad, esto es, las
limitaciones presupuestales para cada organismo o entidad;

) El nivel de los cargos, esto es, la naturaleza de las funciones, sus
responsabilidades y las calidades exigidas para su desempefio;

k) El establecimiento de rangos de remuneracién para los cargos de los
niveles profesional, asesor, ejecutivo y directivo de los organismos y
entidades de la Rama Ejecutiva y de la Organizacion Electoral (...)".

Especificamente en lo que tiene que ver con el reajuste salarial, el articulo 4°
de la norma en comento sehala:

“Articulo 4°.- Con base en los criterios y objetivos contenidos en el articulo 2
el Gobierno Nacional, dentro-delos-primeros-diez-dias-del-mes-de-enero de
cada afio, modificard el sistema salarial correspondiente a los empleados
enumerados en el articulo 1 literal a), b) y d), aumentando sus
remuneraciones.

Igualmente, el Gobierno Nacional podra modificar el régimen de viaticos,
gastos de representacion y comisiones de los mismos empleados.

Paragrafo- Ningan funcionario del nivel nacional de la Administracién Central,
de los entes territoriales pertenecientes a la Administracion Central, con
excepcion del Presidente de la Republica, del Cuerpo Diploméatico
Colombiano acreditado en el exterior y del personal del Ministerio de Defensa
destinado en comision en el exterior, tendré una remuneracion anual superior
a la de los miembros del Congreso Nacional” (Texto tachado fue declarado
inexequible mediante sentencia C-710 de 1999).
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La Corte Constitucional mediante Sentencia C-1433 de 2000, efectu6 las
siguientes precisiones en torno al reajuste salarial anual:

“(...) 2.8. La obligacién que, tanto para el Gobierno como para el Congreso,
establece la_Constitucion de aumentar periddicamente los salarios de los
servidores publicos indudablemente tiene una concrecion en la ley 42 de
1992, especificamente_en los arts. 1°_2° y 4° En efecto, la normativa
constitucional se hace realidad cuando el Congreso al expedir dicha ley le
impone al Gobierno la obligacion de aumentar anualmente el valor de los
referidos salarios; obligacion que adquiere una relevancia constitucional, en la
medida en que segun el art. 189-10, es funcion del Presidente de la Republica
obedecer la ley y velar por su estricto cumplimiento.

Estima la Corte en consecuencia que las disposiciones de la ley 42 de 1992,
en cuanto desarrollo _concreto _de los mandatos de la Constitucion vy,
especificamente, del contenido en el art. 150-19-e), atan al Gobierno y al
Congreso, y les imponen el deber juridico de aumentar anualmente el salario
de los servidores publicos.

No se trata propiamente de constitucionalizar las normas de la ley 42 de 1992,
pues el referido deber emana directamente de la Constitucién y se desarrolla
y operativiza en aquéllas. Dicho de otra manera, las referidas normas
constituyen el instrumento para hacer efectivos los mandatos constitucionales
que imponen al Estado el deber de conservar el poder adquisitivo de los
salarios y de asegurar que la remuneracién de los trabajadores sea digna,
justa, vital y movil (...)". (Destacado por la Sala).

A su turno el Consejo de Estado, mediante sentencia del 29 de marzo de
20128, a prop6sito del derecho que tienen los empleados del sector territorial,
a que sus salarios sean anualmente reajustados, indicié lo siguiente:

“(...) El reajuste salariales anual es un derecho de los trabajadores que
permite _mantener _su__poder adquisitivo _en _economias __inflacionarias,
garantizando _su__movilidad al igual que el desarrollo del empleo en
condiciones dignas vy justas.

Asi mismo, como ha quedado expuesto, existe una competencia compartida
entre el legislativo y el ejecutivo en orden a establecer el régimen salarial de
los empleados puablicos, situacion que permite generar un equilibrio entre los
extremos de las relaciones laborales, pues efectiviza el respeto de los
beneficios minimos del trabajador asi como la flexibilidad al momento de fijar
los emolumentos y demas beneficios derivados de la prestacion personal y
subordinada del servicio, de acuerdo con la situacién econémica del pais.
Iqualmente, en el orden Municipal, de acuerdo con el articulo 315 de la
Constitucion Politica, al Alcalde le corresponde fijar los emolumentos de sus
empleos con sujecion a la Ley a los Acuerdos.” (Destacado por la Sala)

En tal sentido y dentro de este nuevo reparto de competencias, el articulo 12
de la Ley 4 de 1992, habilité al Gobierno Nacional a efecto de fijar, mediante
decreto, el limite maximo salarial y prestacional de los empleados de las
entidades territoriales; en efecto la referida norma indica:

8 C.P. Victor Hernando Alvarado Ardila. Exp. 2095-11.

D2
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“ART. 12. - Régimen prestacional. 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.

PAR. — EI gobierno sefialara el limite maximo salarial de estos servidores
quardando equivalencias con carqos similares enh el orden nacional (...)"
(Destacado por la Sala)

El articulo 12 de la Ley 4 de 1992, fue objeto de control de constitucionalidad,
mediante la sentencia C-315 de 1995, en la cual la Corte Constitucional la
declar6 condicionalmente exequible, en el sentido de considerar que de
acuerdo con la competencia compartida entre autoridades nacionales y
locales, el ejecutivo sblo podia establecer los limites maximos salariales a
gque estarian sujetos los empleados publicos de entidades territoriales; en la
referida sentencia, se indico:

“(...) La_determinacion de un limite maximo salarial, de suyo general, si bien
incide en el ejercicio de las facultades de las autoridades territoriales, no las
cercena ni las torna inocuas. Ni el Congreso ni el Gobierno sustituyen a las
autoridades territoriales en su tarea de establecer las correspondientes
escalas salariales y concretar los emolumentos de sus empleados. Dentro
del limite _maximo, las autoridades locales ejercen libremente sus
competencias. La idea de limite o de marco general puesto por la ley para el
gjercicio de competencias confiadas a las autoridades territoriales, en
principio, es compatible con el principio de autonomia. Lo contrario, llevaria a
entronizar un esquema de autonomia absoluta, que el Constituyente rechazé
al sefialar: "Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, y dentro de los limites de la Constituciéon y la ley" (C.P. art. 287)
(...)" (Destacado por la Sala).

Asi las cosas, concluye la Sala que el incremento salarial de los empleados
publicos del orden territorial debe estar sujeto al limite maximo que
establezca el Gobierno Nacional mediante el decreto que expide
anualmente a efectos de dar cumplimiento al articulo 12 de la Ley 4 de
1992.

Ahora bien, para el afo 2018, el limite salarial esta definido por el Decreto
No. 309 de 2018, expedido por el Gobierno Nacional, por medio del cual se
fijan los limites maximos salariales de los Gobernadores, Alcaldes y
empleados publicos de las entidades territoriales y se dictan disposiciones
en materia prestacional, el cual en su articulo 7° regula la asignacioén
basica mensual de los empleados publicos de las entidades territoriales en
los siguientes términos:

“Articulo 7°. El limite maximo de la asignacion béasica mensual de los
empleados publicos de las entidades territoriales para el afio 2018 queda
determinado asi:
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NIVEL JERARQUICO LIMITE MAXIMO
SISTEMA GENERAL ASIGNACION BASICA MENSUAL
DIRECTIVO $13.152.443
ASESOR $10.513.161
PROFESIONAL $ 7.344.289
TECNICO $2.722.574
ASISTENCIAL $ 2.695.559

Una vez establecidos los anteriores limites maximos, la misma norma
preceptua en su articulo 8° que ningin empleado publico de las entidades
territoriales podra percibir una asignacion basica mensual superior a éstos,
ni tampoco una remuneracion total mensual superior a la que corresponde
por todo concepto al Gobernador o Alcalde respectivo.

Frente a los limites salariales referidos, el articulo 11, es claro en indicar
que: “Ninguna autoridad podra establecer o modificar el régimen salarial, ni
autorizar o fijar asignaciones basicas mensuales que superen los limites maximos
serialados en el presente decreto, en concordancia con lo establecido en los
articulos 10y 12 de la Ley 42 de 1992. Cualquier disposicién en contrario carecera
de efectos y no creara derechos adquiridos”.

Al respecto el Consejo de Estado® indicé:

“(...) Para la Sala es claro que el limite_méaximo salarial sefialado por el
Gobierno Nacional anualmente_ no indica que necesariamente este tenga que
ser el salario que se le fije al empleado, puesto que como ya se dijo, es el
margen que se impone en la escala salarial atendiendo a la estructura de
los empleos, las funciones que se desempeiian, los requisitos exigidos y el
grado de responsabilidad que su ejercicio implica _al interior de la entidad
(...).” (Destacado por la Sala)

Asi las cosas, la fijacion del régimen salarial de los empleados al servicio de
los entes territoriales esta sujeta a las disposiciones que dentro de sus
competencias expide el Congreso y el Ejecutivo, concretamente el limite
méaximo salarial que anualmente fija, mediante decreto el Gobierno Nacional.

Ahora bien, en lo que tiene que ver con el minimo en el cual se han de
reajustar los salarios de los empleados publicos, la jurisprudencia tanto del
Consejo de Estado como la de la Corte Constitucional, coinciden en indicar
que dados los fendmenos econdémicos y particularmente la inflacion, los
cuales afectan la estabilidad de los ingresos laborales, es necesario
preservar su poder adquisitivo para asegurar unas condiciones de vida
dignas y justas, obligacidon que emana directamente de la Constitucion y que
se desarrolla y materializa con la expedicién de la Ley 42 de 1992,

¥ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda — Subseccion
“B" C.P. Dr. Gerardo Arenas Monsalve, Ref. 15001-23-31-000-2008-00248-01, Numero
Interno 2161-2011, Providencia del 6 de diciembre de 2012. Actor: Nelsy Edilia Lemus
Chaparro.
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constituyendose éesta ultima en el instrumento para hacer efectivos los
mandatos constitucionales que imponen al Estado el deber de conservar el
poder adquisitivo de los salarios y de asegurar que la remuneracién de los
trabajadores sea digna, justa, vital y movil.

En efecto, la sentencia C- 815 de 1999, indicé lo siguiente:

“(...) Asi las cosas, vulneraria la Constitucion una disposicion legal que
obligara al Gobierno a plasmar los aumentos periodicos del salario minimo
sobre la unica base de la inflacion calculada, prevista o programada para el
siguiente afio, con olvido de la inflacion real que ha tenido lugar en el afio
precedente y que efectivamente ha afectado los ingresos de los trabajadores.

Mas aun, la Corte coincide con lo expuesto por el Procurador General de la
Nacion en el sentido de que el Gobierno, en la hipétesis de la norma, debe
ponderar los factores contenidos en ella, pero que, en todo caso el reajuste
salarial que decrete nunca podra ser inferior al porcentaje del IPC del afio
que expira. Y ello por cuanto, como el Ministerio Publico lo dice, el Gobierno
esta obligado a velar porque el salario mantenga su poder adquisitivo, de tal
forma_que garantice el minimo vital y movil a los trabajadores y a quienes de
ellos dependen. De lo contrario, vulnera el articulo 53 de la Constitucion (...)".
(Destacado por la Sala)

No obstante, en pronunciamiento posterior, como lo fue la sentencia C- 1064
de 2001'° sefial6 la Corte Constitucional que el derecho a mantener el poder
adquisitivo real del salario no es absoluto, como se sigue:

“4.2.2.2. El derecho a mantener el poder adquisitivo real del salario no es
absoluto. El derecho constitucional a mantener el poder adquisitivo real del
salario no es un derecho absoluto, como no lo es ningtin derecho en un
Estado Social y Democratico[28]. La conceptualizacion del derecho a
mantener el poder adquisitivo real del salario como derecho limitable es un
desarrollo especifico de la doctrina segun la cual los derechos, incluso los
fundamentales, no son absolutos, de lo que se deriva la posibilidad de
armonizarlos para asegurar en la practica su ejercicio efectivo. Asi lo ha
reiterado esta Corporacion cuando ha interpretado derechos de diversa
naturaleza y contenido[29].

Sin embargo, los derechos no pueden ser desconocidos mediante la simple
invocacion del principio de interés general. En este orden de ideas es
importante recordar la doctrina de la Corte en el sentido de que los “derechos
constitucionales no pueden entonces ser disueltos en un calculo utilitario sobre
el bienestar colectivo, ni pueden estar sometidos al criterio de las mayorias, ya
que esos derechos son precisamente limitaciones al principio de mayoria y a
las politicas destinadas a satisfacer el bienestar colectivo™[30].

4.2.2.3. Una distincion necesaria: el caso de las pensiones. De la posibilidad
de limitar con fundamento en razones constitucionales suficientes el derecho
constitucional a mantener el poder adquisitivo del salario no se
deduce, mutatis mutandis, la posibilidad de limitar el derecho constitucional al
reajuste de las pensiones legales. La garantia constitucional del articulo 53

0 Corte Constitucional, Sala plena, Sentencia C-1064 del 10 de octubre de 2001, Rad. N°
expediente D-3449, M.P. Dres. Dr. Manuel José Cepeda Espinosa y Dr. Jaime Coérdoba
Trivifio.
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inc. 3 C.P. protege a personas que por su condicion de jubilados gozan de una
pension — por lo general inferior al salario ultimo devengado — luego de haber
terminado su vida laboral, por lo que el Constituyente ha querido proteger
especialmente a este grupo de personas. Dado que la situacion y los
destinatarios del derecho constitucional en uno y otro caso son diferentes, las
razones constitucionales que justifican la limitacion del derecho a un salario
movil no se predican del derecho a una pension que debe ser periodicamente
reajustada, ya que sobre el particular hay un mandato constitucional
especifico: “la ley definira los medios para que los recursos destinados a
pensiones mantengan su poder adquisitivo constante” (articulo 48, inciso
altimo, C.P.).

4.2.2.4. El respeto a los derechos adquiridos. Se podria argumentar que con la
decision de limitar el derecho constitucional a mantener el poder adquisitivo
del salario se vulneran o desconocen los derechos adquiridos (art. 58 C.P.) de
los servidores publicos. Al respecto basta enfatizar que es necesario distinguir
entre desconocimiento o vulneracion de derechos y limitaciones legitimas de
los mismos. No toda limitacion de los derechos constitucionales constituye su
desconocimiento o vulneracion.

4.2.2.5. La distincién entre la desmejora de un derecho y su cardcter
absoluto. Por ultimo, la Corte advierte que los derechos sociales de los
tfrabajadores no pueden ser desmejorados ni siquiera en estados de
emergencia (art. 215 inciso final C.P.) y mucho menos pueden serlo en
tiempos de normalidad. En este caso no hay desmejora de tales derechos, Io
que esta en juego es en qué grado, en qué forma y a qué ritmo estos deben
mejorar. A este respecto, considera la Corte importante insistir en la distincion
entre la naturaleza limitable del derecho, consustancial a todos los derechos
constitucionales en un Estado Social de Derecho, de un lado, y el
desmejoramiento de los derechos sociales, de otro. La prohibicion de
desmejora de los derechos sociales de los trabajadores no convierte a dichos
derechos en absolutos, ni implica que el derecho a un reajuste para responder
a la inflacion que afecta a la poblacion en general deba ser reconocido en
forma absoluta a todos los servidores publicos, independientemente de su
nivel de ingresos.”

Luego, en sentencia C-1017 de 2013'", la Corte Constitucional se refiri6 a
los titulares del derecho a mantener el poder adquisitivo del salario, en los
siguientes términos:

“En el contexto del analisis de constitucionalidad de la Ley 780 de 2002, en
particular de su articulo 2 acusado por no incluirse para la vigencia del 2003
las apropiaciones presupuestales suficientes para atender el ajuste salarial de
los servidores publicos, cabe resaltar que para efectos del presente proceso,
el grupo de titulares del derecho a mantener el poder adquisitivo del salario
son todos los servidores publicos de las entidades cobijadas por la
mencionada ley, sin exclusion de los servidores de salarios medios y altos.
Carece de sustento constitucional afirmar que, por el simple hecho de que el
reajuste en términos de la inflacion causada se ha llevado a cabo para los
servidores publicos de menores salarios y no asi a los de mas de dos salarios
minimos, el derecho a mantener el poder adquisitivo del salario sélo tiene
como titulares a los servidores publicos que perciben salarios bajos. Tal
interpretacion confunde la titularidad del derecho con los alcances del mismo.
En efecto, la Constitucion no admite que se discrimine para efectos del
reconocimiento de un derecho constitucional con base en el nivel salarial, pero

11 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-1017 de 2013.
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si permite que el alcance del derecho sea diferente dependiendo del nivel de
la remuneracidn salarial, entre otras razones, en virtud del principio de
solidaridad (articulo 1 C.P.) y del principio de igualdad material (articulo 13
C.P.).

La Corte ha sostenido al analizar los alcances de un derecho constitucional
que éstos dependen tanto de su contenido como de las circunstancias en que
el derecho es invocado.[28] En cuanto al contenido del derecho a mantener el
poder adquisitivo del salario dijo:

“La movilidad del salario no es formal sino real, la importancia del minimo
vital y el caracter anual de la movilidad. La Corte estima que el postulado
de la “remuneraciéon minima vital y mévil” no conduce a un concepto formal
de la movilidad del salario, precisamente por el hecho de que el aumento
del salario depende de factores variables y multiples que hablan en contra
de un criterio tan sélo nominal para su determinacién. Por el contrario, la
movilidad del salario no puede ser entendida, para que sea efectiva (art. 2
CP), sino en un sentido real para responder a las variaciones de los
factores de los cuales depende su capacidad adquisitiva.”

En cuanto a las condiciones de su ejercicio, la Corte ha sefialado que, prima
facie, las personas en escalas salariales bajas se encuentran en una situacion
de mayor vulnerabilidad que las ubicadas en escalas salariales medias, las
cuales asimismo estan en una situacion diferente a las que devengan salarios
altos. Frente a una eventual limitacién de sus derechos salariales, si bien
todos los servidores cobijados por la ley acusada son titulares del derecho a
mantener el poder adquisitivo del salario, el alcance de éste debe ser mayor a
medida que se desciende en la remuneracién del servidor publico, ya que las
personas de bajos salarios requieren de una mayor proteccion. Asi lo
considerd la Corte en sentencia C-1064 de 2001 al sostener que “no todos los
servidores publicos se encuentran en la misma situacion salarial. Ademas,
existen grandes diferencias entre los servidores ubicados en los niveles
superiores de ingreso y los demas servidores publicos.

(...)

Segun la jurisprudencia citada, la intangibilidad no se relaciona con el caracter
absoluto del derecho, sino con la imposibilidad de limitarlo con base en
razones comunes, dada su proteccion constitucional reforzada. Ademas,
segun el mencionado precedente, para los servidores publicos de los mas
bajos ingresos se reconocio el derecho al aumento de su salario de forma que
se mantenga su poder adquisitivo real, debiendo tenerse como “criterio

preponderante [a inflacién”, salvo que se aduzcan razones de tal peso que un
criterio diferente para realizar el aumento se justifique constitucionalmente.

()

De lo anterior se concluye que las condiciones de la limitacion del derecho a
mantener el poder adquisitivo del salario de los servidores publicos deben
respetar el principio de proporcionalidad de tal forma que no se desconozca el
nicleo esencial del derecho. Seria desproporcionada una limitacion que
manifiestamente comprometiera el minimo vital de los asalariados publicos y
de sus familias puesto que la funcién social del salario se veria completamente
recortada. Semejante limitacion seria desproporcionada por excesiva. Ahora
bien, entre menor sea el salario, prima facie, menor es la capacidad para
soportar una limitacién de dicho derecho. De ahi que la Corte haya sefialado
que respecto de los salarios bajos el ajuste debe mantener el poder adquisitivo
y que respecto de los salarios medios y altos la limitacion admisible debe
respetar el principio de progresividad de tal forma que a menor capacidad
econémica, menor sea el grado de la limitacién. Esto es especialmente
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relevante para respetar el nucleo esencial del derecho de quienes devengan
salarios medios. Advierte la Corte que el principio de progresividad no tiene un
alcance circunscrito al ambito tributano. En efecto, la progresividad de las
cargas que se imponen en relacion a la limitacion del derecho a mantener el
poder adquisitivo del salario se justifica en los principios de solidaridad,
(articulo 1 de la C.P.) y de igualdad sustancial, (articulo 13 de la C.P.). Segun
tales principios, quienes mas tienen o reciben, tienen mayor capacidad de
contribuir, no solo a financiar los gastos del Estado (articulos 95 y 363 C.P.),
sino también a soportar en mayor medida limitaciones a sus derechos de
contenido socio-econémico si ello fuere necesario para mantener o crear las
condiciones que permitan que el Estado cumpla sus fines sociales, en especial
respecto de los menos favorecidos.”

Corolario de lo anterior resulta afirmar que no existe un derecho absoluto a
mantener el poder adquisitivo del salario, lo cual implica que los salarios de
los empleados publicos no necesariamente deben ser aumentados en el
porcentaje fijado por el gobierno nacional pues ese es el tope maximo a
tener en cuenta.

Ahora, si bien la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han sido
coincidentes en sefalar que el derecho a mantener el poder adquisitivo
debe tener en cuenta los limites de la inflacion, es claro que dicho derecho
puede limitarse respetando el principio de proporcionalidad de tal forma que
no se desconozca el nucleo esencial del derecho.

Finalmente, si bien, la Constitucion no admite que se discrimine para efectos
del reconocimiento de un derecho constitucional con base en el nivel salarial,
si permite que el alcance del derecho a mantener el poder adquisitivo del
salario sea diferente dependiendo del nivel de la remuneracion salarial, entre
otras razones, en virtud del principio de solidaridad y del principio de
igualdad material.

7. HECHOS PROBADOS

e Que el Concejo Municipal de Chiquiza expidié el Acuerdo No. 03 del
27 de marzo de 2018 “POR MEDIO DEL CUAL SE REAJUSTA EL
SALARIO DEL ALCALDE MUNICIPAL DE CHIQUIZA BOYACA,
PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL ANO 2.018” (fis. 11y 12).

e Que el mismo Acuerdo surtié 2 debates reglamentarios, los cuales se
llevaron a cabo el 23 y el 26 de marzo de 2018 (fl. 13).

e Que el Acuerdo No. 03 de 2018 fue sancionado y publicado en la
Cartelera de la Alcaldia Municipal de Chiquiza por el término
establecido en la ley (fls. 14 y 15).
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8. CASO CONCRETO

En el caso bajo estudio, se observa que el Acuerdo Municipal No. 30 del 27
de marzo de 2018 expedido por el Concejo Municipal de Chiquiza, tuvo
como fin efectuar el reajuste salarial del alcalde municipal para la vigencia
2018, como se sigue:

“ARTICULO PRIMERO: Reajustar el salario del Alcalde Municipal de
CHIQUIZA Boyacd, para la vigencia fiscal 2.017 por la suma de TRES
MILLONES SETECIENTOS SESENTA Y SIETE MIL OCHENTA Y CUATRO
PESOS M/CTE. ($3.767.084).

ARTICULO SEGUNDO: Incrementar las asignaciones basicas mensuales de
los empleados publicos del Municipio de Chiquiza en el dos punto cero cinco
porciento (2.05%).

ARTICULO TERCERO: El anterior salario seré retroactivo desde el Primero
(1) de Enero de 2018, de acuerdo al Articulo 3° del Decreto 309 del 19 de
Febrero de 2018.

ARTICULO CUARTO: Establecer el mismo salario mensual, determinado
para el alcalde que trata el articulo primero del presente acuerdo, al
Personero Municipal en cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 177 de la
Ley 136 de 1.994.

ARTICULO SEXTO: Facultar al Alcalde Municipal para que efectue las
modificaciones presupuestales del caso para dar cumplimiento al presente
acuerdo

ARTICULO SEPTIMO: El presente Acuerdo rige a partir de la fecha de su
aprobacion, sancion y publicacioén” (sic a todo).

Como se observa, los cargos de la demanda se concretan en los siguientes:

v" Que el acuerdo demandado no fue expedido con base en el decreto
nacional que establece el limite maximo salarial de los empleados
publicos, toda vez que el aumento que se hace a los funcionarios de
dicho municipio es de un 2.05%; es decir, por debajo del IPC del afio
2017, violando con ello las normas nacionales y la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, tal como las sentencias C-1433 de 2000, C-1064
de 2001 y la C-1017 de 2013.

v Que en el acuerdo el Municipio de Chiquiza fija el salario para el alcalde
en la suma de $3.767.084 para el afio fiscal 2017(sic) e incrementa las
asignaciones basicas mensuales de los empleados publicos del
municipio en 2.05%, mas no fija la escala salarial como deberia ser de
conformidad con el numeral 6° del articulo 313 de la Constitucion.

v Que en el articulo 6° del Acuerdo 03 que se demanda, tampoco previo lo
preceptuado en el articulo 345 de la Constitucion Politica al facultar al
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alcalde para que efectue las modificaciones presupuestales del caso
para dar cumplimiento al mismo acuerdo.

Conforme a lo anterior se tiene que si bien, el Departamento de Boyaca
solicita se declare la invalidez de la totalidad del Acuerdo N° 03 de 2018, los
cargos de la demanda unicamente estan dirigidos a atacar el contenido de
los articulos 1°, 2° y 6° en torno a los cuales se hara el estudio respectivo.

8.1. De la fijacion de escalas salariales por parte del Concejo
Municipal y el establecimiento del salario para el alcalde
municipal de Chiquiza

De acuerdo con el estudio efectuado en procedencia, y tal como lo ha
entendido el Consejo de Estado'?, el régimen salarial de los empleados
publicos del orden territorial, debe ser definido por el respectivo Concejo
Municipal, al determinar las escalas de remuneracion de los cargos de
sus dependencias, segun la categoria del empleo y corresponde a los
alcaldes, fijar los respectivos emolumentos teniendo en cuenta dichas
escalas, y respetando los rangos que define el Gobierno Nacional como tope
maximo, asi como la variacién en el indice de Precios al Consumidor.

Al respecto, la postura de esta corporacidn acogiendo las precisiones
efectuadas por la Corte Constitucional se ha enmarcado en sefialar que
cuando el Concejo Municipal se atribuye la potestad de fijar la asignacion
para cada cargo como sucede en el presente caso, al sefalar el salario que
debe percibir el alcalde municipal, sobrepasa los limites de su competencia,
pues tal atribucién se encuentra compelida en cabeza del alcalde.

Lo anterior por cuanto la atribucion 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 Unicamente la facultad
de establecer en forma sucesiva, numérica, progresiva y sistematica tablas
salariales por grados, teniendo en cuenta la clasificacion 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, junto con el grado que corresponde a cada cargo especifico.

Al efecto valga citar lo sefialado por la Sala de Decision N° 4 de este tribunal
en pronunciamiento del 24 de octubre de 2017 con ponencia del Dr. José
Ascenciéon Fernandez Osorio'3, asi:

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda - Subseccién
"A", providencia de fecha 25 de marzo de 2004, Rad. N° 50001-23-31-000-1998-0303-
01(5460-02), C.P. Dr. Nicolds Pajaro Pefiaranda.

13 Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala de Decisitri: N° 4, sentencia del 24 de octubre de
2017, Rad. N° 1500123330002017056200, M.P. Dr. José Ascencién Fernandez Osorio.
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“Conforme al analisis normativo que regula la materia, la Sala acogiendo las
precisiones efectuadas por la Corte Constitucional, al definir la érbita de
competencias en materia salarial y prestacional de los servidores publicos,
encuentra que, en el caso concreto, lo pretendido por el Concejo Municipal de
Gachantiva, mediante el acuerdo demandado, desborda el ambito normativo
dentro de las atribuciones conferidas, pues en el acuerdo demandado, si bien
se establecieron los niveles jerarquicos atendiendo los parametros de
sucesioén sistematica y ordenada conforme lo presupuesta el Decreto 785 de
2005, para que se concrete la escala salarial de los empleos de la
administracion local, lo cierto es que al atribuirse la potestad de fijar la
asignacion para cada cargo, sobrepasa los limites de su competencia, pues
tal atribucion se encuentra compelida en cabeza del mandatario mayor del
ente municipal.

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 remuneracién correspondientes a
las distintas categorias de empleos de los 6rdenes seccional y local,
comprende UNICAMENTE la facultad de establecer en forma sucesiva,
numérica, progresiva y sistemética tablas salariales por grados, teniendo
en cuenta la clasificacion 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, junto con el grado que
corresponde a cada cargo especifico.

Como ya se dijo, el ordenamiento constitucional y legal ha disefiado con
precision un marco normativo competencial para el desarrollo y ejecuciéon de
las atribuciones en materia salarial de los empleados publicos del orden
territorial, correspondiéndole a los Concejos municipales el establecimiento de
las escalas de remuneracion en la forma ya explicada, teniendo como
parametro los limites maximos de salarios segun el Decreto del Gobierno
nacional y los demas criterios técnicos y objetivos que seran expuestos por el
Alcalde en su iniciativa y sujeto a debate al interior de la Corporacién edilicia.

Asi las cosas, y en relacion con el asunto en estudio, la Sala _advierte
que el Concejo Municipal de Gachantiva infringié6 su marco competencia,
pues en efecto, en el acuerdo demandado ademas de establecerse las
escalas de remuneracion de los empleados publicos municipales, dio
precision de la asignacién basica, en donde a pesar de establecer los
niveles o categorias (directivo, profesional, técnico y asistencia),
incorpora el empleo al cual se le asigna el respectivo salario, lo que de
acuerdo a los cargos planteados permite evidenciar que tal disposicion
desborda el marco de competencias del Concejo Municipal, ya que, al
fijar Ia asignacién salarial en forma especifica para cada empleo, ha
invadido sin lugar a equivocos la competencia del Alcalde, quien en
virtud del mandato constitucional tiene la facultad 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 Municipal.”

(Destacado por la Sala)

Conforme se desprende de lo anterior, el ordenamiento constitucional y legal
ha determinado que corresponde a los Concejos Municipales el
establecimiento de las escalas de remuneracion, teniendo como parametro
los limites maximos de salarios segun el Decreto del Gobierno nacional y los
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demas criterios técnicos y objetivos que seran expuestos por el Alcalde en
su iniciativa y sujeto a debate al interior de la Corporacidn edilicia.

Empero, el establecimiento de las escalas de remuneracion se limita
concretamente a los cargos del nivel directivo, asesor, técnico y asistencial
que existan en la administracion municipal, sin que ello conlleve
imposibilidad alguna para que el Concejo Municipal determine el salario a
devengar por el burgomaestre.

Al respecto, valga mencionar que si bien, los articulos 87 y 88 de la Ley 136
de 1994 por medio de los cuales se habia sefalado la competencia de los
Concejos Municipales para senalar la asignacion de los alcaldes dentro del
territorio de su jurisdiccién, fueron declarados inexequibles mediante la
sentencia C-510 de 1999'4, ello se hizo Unicamente en tanto en dichos
articulos se establecian los criterios que debian tener en cuenta, pero en
dicha oportunidad, la Corte Constitucional enfatiz6 en que la competencia
para fijar el salario del alcalde municipal radica en cabeza del Concejo
Municipal y no del alcalde municipal, como se sigue:

“9. En consecuencia, el legislador, al expedir la ley 136 de 1994, si bien
estaba facultado para indicar que la clasificacion de los municipios que en ella
se hacia, era un criterio que debia incidir en la determinacién del régimen
salarial de los empleados municipales, segtin el cual a mayor poblacion e
ingresos mayor remuneracion, no era competente para determinar los
minimos y maximos que podian devengar éstos, tal como lo hizo en relacion
con los alcaldes, por cuanto esta decision correspondia al Gobierno Nacional
y a las autoridades territoriales. Categorizacion que hace razonable que un
mismo cargo en municipios de categoria diversa, tengan una asignacion
diferente, hecho que le permite al Gobierno concretar no sélo los maximos
sino los minimos dentro de cada categoria, para _que sea el Concejo
Municipal quien dentro de esos rangos determine la remuneraciéon del
alcalde de su jurisdiccion. No puede aceptarse, en este sentido, Ia
afirmacion del actor sequn la cual el propio alcalde es el llamado a fijar
su _salario, pues principios como la_moralidad e_imparcialidad en el
ejercicio _de la funcion publica (articulo 209 de la Constitucién)
aconsejan que sea una_autoridad distinta _al propio funcionario, quien
especifique el monto de la remuneracion salarial ha percibir. La
competencia_del alcalde para determinar los emolumentos de los
empleos de su dependencia, articulo 315, numeral 7 de la Constitucién,
no puede interpretarse en el sentido que lo hace el actor, es decir, que
sea el propio alcalde el competente para sehalar el monto de su
emolumento.

Por tanto, es importante, también, la determinacion de un limite minimo en la
asignacion salarial de los servidores del orden municipal, a efectos de que no
existan municipios de una categoria superior que establezcan un salario
inferior al que puede reconocer un municipio clasificado en una categoria
menor. So6lo de esta forma puede darse cumplimiento al fin que la
Constitucion buscé con la categorizacion de los entes municipales. En este

14 Corte Constitucional, sentencia C-510 del 14 de julio de 1999, M.P. Dr. Alfredo Beltran
Sierra.
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sentido, le corresponde al legislador establecer los criterios que debe tener en
cuenta el Gobierno para fijar los mencionados limites.”

(Destacado por la Sala)

En ese orden de ideas, atendiendo los parametros acabados de citar,
considera la Sala que no le asiste razén al Departamento de Boyaca al
solicitar la declaratoria de invalidez del numeral 1° del acuerdo demandado,
por cuanto como se acaba de mencionar, la fijaciébn del salario a devengar
por el alcalde en los términos sefialados en dicho articulo si resulta ser una
competencia del Concejo Municipal y no del mismo alcalde.

Ello en virtud de los principios de imparcialidad y moralidad que deben
imperar en el ejercicio de la funcion publica.

8.2. Del incremento salarial para los empleadys del nivel territorial

Sea lo primero sefialar que en virtud del articulo 287 de la Constitucion
Politica, las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de
sus propios Intereses, autonomia que en todo caso no abarca lo
concerniente a la fijacion del régimen salarial aplicable a sus empleados,
pues dicha competencia radica constitucionalmente en el Congreso de la
Republica.

En este contexto, conforme a las competencias atribuidas por la Constitucion
Politica y la ley, el Concejo Municipal de Chiquiza tenia la obligacién de fijar
los salarios de los empleados de sus dependencias atendiendo los limites
maximos y los parametros para establecer la escala salarial del presente afio
y al alcalde municipal, con arreglo a dichos escalas, establecer los
emolumentos.

Para el ano corriente, claramente como lo sefala el Departamento de
Boyaca, el Gobierno Nacional mediante el Decreto N° 309 del 19 de febrero
de 2018, fij6 como limite maximo salarial el 5.09%, teniendo como base
que el IPC total para el afio 2017 que fuera certificado por el DANE, fue del
4.09%.

Entre tanto, en el numeral segundo del acuerdo que aqui se demanda, el
Concejo Municipal de Chiquiza estableci6 que el incremento de las
asignaciones basicas mensuales de los empleados publicos del municipio
seria del 2.05%.

Al efecto, si bien en la sentencia C-1433 de 2000 se habia hablado del
derecho a mantener el poder adquisitivo del salario, en providencias
posteriores como la C-1064 de 2001 y la C-1017 de 2013 se resalté que no
se trata de un derecho absoluto, lo cual implica que los salarios de los

'S http://www.funcionpublica.gov.co/documents/41 8537/28736314/Decreto+309+de+2018.pdf
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empleados publicos no necesariamente deben ser aumentados en el
porcentaje fijado por el gobierno nacional pues ese es el tope maximo a
tener en cuenta.

Ahora, a pesar que la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han sido
coincidentes en sefialar que el derecho a mantener el poder adquisitivo
debe tener en cuenta los limites de la inflacién, es claro que dicho derecho
puede limitarse respetando el principio de proporcionalidad de tal forma que
no se desconozca el nlcleo esencial del derecho.

Finalmente, si bien, la Constituciéon no admite que se discrimine para efectos
del reconocimiento de un derecho constitucional con base en el nivel salarial,
si permite que el alcance del derecho a mantener el poder adquisitivo del
salario sea diferente dependiendo del nivel de la remuneracién salarial, entre
otras razones, en virtud del principio de solidaridad y del principio de
igualdad material.

Empero para el presente caso, el numeral en cuestion si resulta invalido por
cuanto al sefalarse el porcentaje de aumento salarial no se fijaron las
respectivas escalas salariales de acuerdo con el grado, cbodigo y
denominacién del cargo respectivo, de manera que no puede denotarse si el
incremento en el porcentaje indicado por el Concejo Municipal de Chiquiza
resulta proporcional y respeta el minimo vital de los empleados del ente
territorial, por lo que en tales términos no puede mantenerse la disposicion
demandada.

8.3. De la autorizacion al alcalde municipal de Chiquiza para efectuar
modificaciones al presupuesto

Finalmente, debe atenderse el argumento del Departamento de Boyaca al
sefialar que el articulo 6° del acuerdo demandado es invalido pues el
Concejo Municipal no podia conceder facultades al alcalde para efectuar
modificaciones al presupuesto.

Al efecto resulta pertinente citar lo sefalado por la Sala de Consulta y del
Servicio Civil del Consejo de Estado, en concepto del 5 de junio de 2008,
en el cual indico:

“..)

2.3. Sobre las modificaciones al presupuesto anual:

Por disposicién constitucional, la programacion, aprobacion, modificacion y
gjecucion de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales
que son, se regulan por la misma Constitucion, la ley Orgéanica del
Presupuesto y las normas organicas que compete dictar a los concejos en
gjercicio de la atribucion conferida por el articulo 313, numeral 5° superior,

16 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 5 de junio de 2008,
Rad. 11001-03-06-000-2008-00022-00(1889), C.P. Dr. William Zambrano Cetina.
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aplicando en lo pertinente "los principios y las disposiciones” establecidos en
el Titulo Xl de la Carta.

El Estatuto Organico del Presupuesto, compilado en el decreto nacional 111
de 1996, determina las reglas para las "modificaciones al presupuesto”, como
parte de la ejecucion del mismo, en los articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y
84, conforme a los cuales pueden darse las siguientes situaciones:

a). La reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones presupuestales, total
o parcialmente, porque los recaudos del afio pueden ser inferiores a los
compromisos; 0 no se aprobaron nuevos recursos; 0 l0s nuevos recursos
aprobados resultan insuficientes; o no se perfeccionan los recursos de crédito
autorizados; o por razones de coherencia macroeconomica. El Gobierno
Nacional, por decreto y previo concepto del Consejo de Ministros, sefiala las
apropiaciones que deben reducirse o aplazarse. La competencia se radica en
el Gobierno Nacional pues la jurisprudencia ha interpretado que las
reducciones o aplazamientos no modifican el presupuesto, en sentido estricto;
pero si deben tomarse en forma razonable y proporcionada y a través de un
acto administrativo sujeto a control judicial.

b). Las adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el
monto de las apropiaciones o complementar las insuficientes, o ampliar los
servicios existentes, o establecer nuevos servicios autorizados por la ley. La
jurisprudencia distingue los créditos suplementales, que corresponden al
aumento de una determinada apropiacion, y los créditos extraordinarios,
cuando se crea una partida.? En ambos casos la competencia es del Congreso
a iniciativa del Gobierno Nacional, porque se estan variando las partidas que
el mismo Congreso aprobo. El Gobierno Nacional asume esta competencia
cuando las adiciones sean unica y exclusivamente para atender gastos
ocasionados por la declaratoria de estados de excepcion.

¢). Los movimientos presupuestales consistentes en aumentar una partida
(crédito) disminuyendo otra (contracrédito), sin alterar el monto total de los
presupuestos de funcionamiento, inversion o servicio de la deuda, en cada
seccion presupuestal, o sea, que soélo afectan el anexo del decreto de
liquidacion del presupuesto, se denominan ‘traslados presupuestales
internos" > Competen al jefe del 6rgano respectivo, mediante resolucion que
debe ser refrendada por la Direccion General del Presupuesto del Ministerio
de Hacienda y Crédito Puablico, para su validez, y concepto previo favorable
del Departamento de Planeacion Nacional si se trata del presupuesto de
inversion.

Por su parte, en relacion con el articulo 110 del mismo Decreto Ley 111 de
1996, con base en el cual se pregunta si el alcalde podria realizar traslados
presupuestales sin autorizacion del concejo (pregunta 4), la Sala observa que
dicho articulo no modifica ni crea excepciones respecto de las reglas antes
mencionadas. En ese sentido, la capacidad para contratar que se regula en
esa disposicion legal, no se extiende a la posibilidad de modificar el
presupuesto por fuera de lo previsto en las normas presupuestales aplicables
en cada caso particular.

Valga aclarar que en el nivel territorial no existe posibilidad normativa alguna
para asimilar los estados de excepcion, a situaciones locales, de manera que
tampoco el alcalde municipal podréd asumir competencia para modificar el
presupuesto municipal.

(...)
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Por su parte, la Corte Constitucional ha mencionado:

Si debido a naturales cambios economicos o de prioridades, el Gobiemo
necesita modificar la destinacion de determinadas apropiaciones fiscales,
crear nuevas o aumentar el monto de las existentes, debe recurrir a los
llamados créditos adicionales y traslados presupuestales. En virtud de los
primeros, se busca aumentar la cuantia de una determinada apropiacion
(créditos suplementales) o crear una partida de gasto que no estaba prevista
en el proyecto original (créditos extraordinarios). En virtud de los traslados, se
disminuye el montante de una apropiacion (contracrédito) con el fin de
aumentar la cantidad de ofra partida (crédito). Solo el Congreso -como
legislador ordinario- o el FEjecutivo -cuando actua como legislador
extraordinario durante los estados de excepcion- tienen la posibilidad de
modificar el presupuesto. Por ello, si el Gobierno se encuentra obligado a
efectuar créditos adicionales o traslados presupuestales debe presentar y
tramitar el correspondiente proyecto de ley’’.

En éste mismo sentido ha observado el Consejo de Estado'®:

“En tal orden, eventos tales como la modificacion del presupuesto o que se
incluyan en éste potestades que son ajenas a la autoridad que debe ponerlo
en vigencia por Decreto sélo son ejecutables por el 6rgano de Representacion
popular, es decir, Congreso, Asamblea y Concejo. (Articulos 338 y 345 de la
Carta Politica), en aplicacion del designio constitucional que fue claro en
establecer que no es posible crear o modificar una renta o gasto y aprobar o
modificar el presupuesto, sin la participacion de la respectiva Corporacion
Publica de eleccion popular.

Como se puede observar, el marco constitucional y legal precisa que es ésta
Corporacion, es decir, el Concejo Municipal de Suesca, el que tiene la
competencia para aprobar los actos de modificacion presupuestal presentados
a su consideracion por iniciativa del Alcalde tales como la creacion de rubros,
traslados, adiciones, aprobacion de créditos, aumento del monto de las
apropiaciones, suscripcion de contratos, etc.

Conforme a las premisas resefadas, la Sala observa que la facultad de
modificacion del presupuesto, concedida mediante el Acuerdo N° 03 de
2018, al alcalde del Municipio de Chiquiza, no cumple con los postulados de
los numerales 3° y 5° del articulo 313 de la Carta Politica, puesto que no
resulta viable que el Concejo asigne funciones al alcalde para realizar
modificaciones presupuestales, toda vez que se incumplen postulados
superiores.

Lo anterior por cuanto el autorizar al alcalde para efectuar modificaciones
presupuestales, siendo una funcién especifica del Concejo Municipal,
desdibuja el sistema presupuestal dispuesto en la Carta Politica y en el
Estatuto Organico del Presupuesto, principalmente porque inobserva los
postulados de competencia, legalidad y universalidad a que se ha hecho
alusion.

17 C-685 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del
3 de diciembre de 2015, Radicacion numero: 25000-23-24-000-2010-00153-01, C.P. Dr.
Guillermo Vargas Ayala.
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En los términos aqui dispuestos, para la Sala el cargo propuesto por el
Departamento de Boyaca en contra de la validez del articulo 6° del acuerdo
en cita, tiene vocacion de prosperidad y asi se declarara.

9. CONCLUSIONES

La Sala declarara la invalidez de los articulos segundo y sexto del Acuerdo
Municipal N° 03 del 27 de marzo de 2018 expedido por el Concejo Municipal
de Chiquiza, en tanto declarara la validez de los demas articulos del
mencionado acuerdo.

Lo anterior teniendo en cuenta que no le asiste razén al Departamento de
Boyaca al solicitar la declaratoria de invalidez del numeral 1° del acuerdo
demandado, por cuanto conforme lo indicé la Corte Constitucional en
sentencia C-510 de 1999, la fijacién del salario a devengar por el alcalde si
es una competencia del Concejo Municipal y no del mismo alcalde, en virtud
de los principios de imparcialidad y moralidad que deben imperar en el
gjercicio de la funcién publica.

En cuanto al segundo cargo de invalidez, observa la Sala que el mismo si
tiene vocacion de prosperidad por cuanto aun cuando es claro que el
derecho a mantener el poder adquisitivo del salario puede limitarse
respetando el principio de proporcionalidad de tal forma que no se
desconozca el nucleo esencial del derecho, al sefalarse el porcentaje de
aumento salarial no se fijaron las respectivas escalas salariales de acuerdo
con el grado, codigo y denominacién del cargo respectivo, de manera que no
puede denotarse si el incremento en el porcentaje indicado por el Concejo
Municipal de Chiquiza resulta proporcional y respeta el minimo vital de los
empleados del ente territorial, por lo que en tales términos no puede
mantenerse la disposicion demandada.

Por ultimo, se encuentra que la facultad de modificaciéon del presupuesto,
concedida al alcalde del Municipio de Chiquiza mediante el Acuerdo N° 03 de
2018, no cumple con los postulados de los numerales 3° y 5° del articulo 313
de la Carta Politica, puesto que no resulta viable que el Concejo asigne
funciones al alcalde para realizar modificaciones presupuestales, toda vez
gue se incumplen postulados superiores.

Lo anterior por cuanto el autorizar al alcalde para efectuar modificaciones
presupuestales, siendo una funcién especifica del Concejo Municipal,
desdibuja el sistema presupuestal dispuesto en la Carta Politica y en el
Estatuto Organico del Presupuesto, principalmente porque inobserva los
postulados de competencia, legalidad y universalidad, motivacion suficiente
para declarar la invalidez del articulo 6° en mencion.
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Ill. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision N° 5 del Tribunal
Administrativo de Boyaca, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de Ia ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR Ia invalidez de los articulos 2° y 6° del Acuerdo N°
03 del 27 de marzo de 2018 expedido por el Concejo Municipal de Chiquiza,
por lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: DECLARAR que los demas cargos de invalidez del mencionado
Acuerdo N° 03 del 27 de marzo de 2018 expedido por el Concejo Municipal
de Chiquiza, no tienen vocacion de prosperidad por lo expuesto en la parte
motiva de esta sentencia.

TERCERO: Comuniquese esta providencia al representante legal del
Departamento de Boyaca, al alcalde municipal, al Presidente del Concejo
Municipal y al Personero del Municipio de Chiquiza.

CUARTO: ARCHIVAR el expediente una vez en firme esta providencia.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la

fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

W GUEZ ROS
Magistrado

SOG
Magistr
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FAB{O VAN AFANADOR GARCI
Magistrado
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