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En atencién a la comunicacién de la referencia, mediante la cual solicita apoyo institucional de emitir el concepto, teniendo en cuenta lo
siguiente:

“(...) Como hallazgo fiscal HF-014-19 se establece un presunto detrimento al patrimonio Publico cuantificado en la suma de VEINTIOCHO
MILLONES OCHOCIENTOS OCHENTA'Y CUATRO MIL QUINIENTOS TREINTA Y SEIS PESOS MCTE. ($28.884. 536.00), como consecuencia de mayor
valor reconocido en el salario por encima de lo maximo establecido en el Decreto 225 de 2016 y 995 de 2017 expedido por el Departamento
Administrativo de la Funcién, afectando de esta manera los intereses patrimoniales del Estado (...)"

Entonces, teniendo en cuenta lo manifestado por el equipo auditor, nuestra inquietud por resolver se traduce en lo siguiente:

Conceptuar respecto de la viabilidad del pago de salarios a los Gerentes de las Empresas Sociales del Estado por encima de lo méximo
establecido en el Decreto 225 de 2016 y 995 de 2017 expedido por el Departamento Administrativo de la Funcién, afectando de esta manera los
intereses patrimoniales del Estado (...).”

Al respecto, en cuanto a la fijacién del salario de los gerentes de las Empresas de Servicios Publicos, el numeral 6 del articulo 313 de la
Constitucién Politica dispuso que, corresponde a los concejos municipales determinar la estructura de la administraciéon municipal y las funciones
de sus dependencias, asi como las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos.

Por su parte, el articulo 73 de la Ley 617 de 2000" sefialé que, ningln servidor publico de una entidad territorial podrd recibir una asignacién
superior al salario del gobernador o alcalde.

Sobre este tema de la fijacidon de escalas salariales en el Nivel Territorial se pronuncié el Consejo de Estado en concepto de la Sala de Consulta y
Servicio Civil, con Radicacién No 1518 de diciembre 13 de 2004, sefialando:

“Cuarta. Competencia del Gobierno Nacional para determinar el régimen salarial de los empleados pUblicos de las entidades territoriales.

(...) surge el interrogante de si la competencia reconocida tanto al legislador como al Gobierno en esta materia incluye la facultad de éstos para
determinar, igualmente, el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos de las entidades territoriales, o si esta competencia se
circunscribe Unicamente para fijar el régimen de los empleados publicos del nivel central de caracter nacional.
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Interrogante que surge a partir del principio de autonomia que reconoce la Constitucion a las entidades territoriales para la gestién de sus
intereses (articulos 1 y 287 de la Constitucién), de la facultad que el ordenamiento constitucional asigna a las asambleas departamentales y a
las concejos municipales para determinar la estructura de la administracién dentro de su jurisdiccién, y para establecer las escalas de
remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos (articulos 300, numeral 7 y 313, numeral 6 de la Constitucién), como de la
competencia asignada a los gobernadores y a los alcaldes para fijar los emolumentos de los empleos de sus dependencias, con fundamento en
las ordenanzas o acuerdos que para el efecto se expidan, segln sea el caso (articulos 305, numeral 7 y 315, numeral 7 de la Constitucién).

Los preceptos constitucionales antes sefialados, podrian dar lugar a suponer que la fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados
de las entidades territoriales es una atribucién que compete exclusivamente a las corporaciones publicas de caracter administrativo existentes
en cada ente territorial, como a los jefes departamentales y locales, segln el caso, en una competencia compartida tal como sucede a nivel
central con el Congreso de la Republica y el Presidente de la Republica. Interpretacion ésta que es inadmisible y errénea como entrara a
explicarse.

4.1.1. La autonomia de las entidades territoriales en los términos del articulo 287 de la Constitucién no puede ser absoluta, por cuanto ésta esta
circunscrita a los limites que para el efecto fije la propia Constitucién y la ley. El primer limite lo constituye la definicién de Colombia como una
Republica Unitaria (articulo 1 de la Constitucion), en donde los distintos érganos del poder publico mantienen su poder vinculante en todo el
territorio.

Dentro de este contexto, la doctrina constitucional ha establecido que corresponde al Congreso de la Republica, dentro del marco de autonomia
que la Constitucidn le reconoce a los entes territoriales, disefiar o delinear "el mapa competencial del poder publico a nivel territorial" que
permita el desarrollo de la capacidad de gestién de estos entes. Al legislador, entonces, le estd vedado fijar reglas o requisitos que nieguen esta
competencia o hagan de ella algo meramente tedrico, pero no le estd prohibido regular asuntos que conciernan con estos entes (sentencias
C-517 de 1992 y C-219 de 1997, entre otras).

4.1.2. En relacién con el punto objeto de controversia, es decir, el régimen salarial de los empleados de los entes territoriales, es claro que en
nada afecta la autonomia de estos entes, el que el Congreso de la Republica, facultado por la propia Constitucién para sefialar los principios a los
que debe someterse el Gobierno Nacional para ejercer la atribucién de fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, haga
extendibles éstos a todos los empleados publicos sin distingo alguno, por cuanto no existe razén constitucional que justifique la diferenciacion.
Asi lo entendi6 el propio legislador al expedir la ley 42 de 1992, al determinar:

Significa lo anterior que pese a la autonomia y facultades que la Constitucion reconoce a las corporaciones publicas administrativas de los
distintos entes territoriales y a sus jefes maximos en materia salarial (articulos 287; 300, numeral 7, 313, numeral 6; 305, numeral 7 y 315,
numeral 7 de la Constitucién), la competencia de éstos se encuentra circunscrita no sélo por la ley general que sobre la materia expida el
Congreso de la Republica, sino por las normas que, dentro de su competencia, dicte el Gobierno Nacional para el desarrollo de la mencionada
ley. Al respecto, esta Corporacién ha dicho:

"... resulta claro que la expedicién de las normas que regulan el fenémeno de la funcién publica en el sector departamental y municipal, son de
competencia exclusiva y excluyente de los érganos centrales, vale decir, del Congreso de la Republica y del Presidente de la Republica; (...) en
efecto, la determinacién del régimen prestacional y salarial de los empleados departamentales y municipales se encuentra constitucionalmente
establecido en el articulo 150 superior.

"En vigencia de la nueva Carta, el régimen de salarios y prestaciones sociales de los empleados publicos del orden territorial es competencia
concurrente del Presidente de la Republica, de acuerdo con los objetivos y criterios sefialados por el legislador mediante normas de caracter
general o leyes marco segun lo dispone la funcién 19, literales e), f) del articulo en mencién de la Carta de 1991...

"De lo anterior se desprende que la técnica de las leyes marco es empleada por el constituyente y el legislador con el fin de distribuir las
competencias sobre determinadas materias para otorgar mayor solidez, legitimidad y planificacién en las politicas sobre presupuesto, gasto
publico y distribucién racional de la funcién publica.

"Ahora bien, a juicio de la Corte las competencias en materia salarial deferidas al Congreso de la Republica y al Gobierno son complementadas
por el constituyente en el orden territorial con las funciones atribuidas a las autoridades seccionales y locales, como en el caso de las Asambleas
Departamentales y al Gobernador y a los concejos municipales y al alcalde..." (Cfr. Sentencia C-054 de 1998. Magistrado ponente, doctor Fabio
Morén Diaz).

4.2. Dentro de este contexto, se pregunta, ;cudl es el marco de competencia de las corporaciones publicas territoriales en materia salarial y
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prestacional de los empleados de su administracion?

4.2.1. La propia constituciéon da una primera respuesta a este interrogante, cuando en el articulo 150, numeral 19, inciso final, establece que las
funciones dadas al Gobierno Nacional en materia de prestaciones sociales son indelegables en las Corporaciones publicas territoriales y que
éstas tampoco podran arrogarselas. Debe entenderse, entonces, que corresponde Unica y exclusivamente al Gobierno Nacional fijar el régimen
prestacional de los empleados publicos de los entes territoriales, siguiendo, obviamente, los pardmetros establecidos por el legislador en la ley
general (...)

4.2.2. En cuanto a la asignacién salarial, la respuesta se encuentra en el paragrafo del articulo 12 de la ley 42 de 1992, cuando sefiala que ¢El
Gobierno sefialara el limite méximo salarial de estos servidores -se refiere a los de las entidades territoriales- guardando equivalencia con cargos
similares en el orden nacional ;.

Esta atribucién que radicé la ley general de salarios y prestaciones en cabeza del Gobierno Nacional fue declarada exequible por esta
Corporaciéon en sentencia C-315 de 1995 (...)

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 Constitucién de 1991, requiere una interpretacién 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), con el esquema del Estado colombiano definido como una Republica unitaria, para lograr que las atribuciones de los
distintos 6rganos a nivel central y territorial no resulte anulada. En otros términos, que la forma como llegue a ejercer uno cualesquiera de estos
6rganos su funcién, no niegue o invalide la de los otros.

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 gue ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacién de este régimen. Segundo, el Gobierno Nacional, a quien
corresponde sefialar sélo los limites méximos 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 remuneracién 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 ningln caso, pueden desconocer los limites maximos
determinados por el Gobierno Nacional."

En este orden de ideas, la Sala reitera su criterio expuesto en la Consulta 1518 de 2003, en el sentido de considerar que "el caracter técnico de
la competencia de las Asambleas Departamentales en materia salarial (...) no comprende, ni puede comprender la facultad de crear (...) factores
salariales sino que se limita a la fijacion en abstracto de las escalas de remuneracién para las distintas categorias de empleos."

La Sala responde:

“La competencia asignada en los articulos 300.7 y 313.6 de la Constitucion Politica a las asambleas departamentales y a los concejos
municipales, respectivamente, para determinar “las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos” no
comprende la atribucién de crear factores salariales, funcién privativa del congreso y del Gobierno Nacional. Las prestaciones sociales de los
empleados publicos del orden territorial solamente pueden liquidarse con base en los factores salariales determinadas por el Gobierno
Nacional.” (Resaltado nuestro).

En igual sentido, la Seccién Segunda del Consejo de Estado mediante Sentencia del del 11 de febrero de 20217, con consejero ponente: Gabriel
Valbuena Herndndez, sobre el limite en la fijacién de las escalas de remuneracién de los servidores territoriales, dispuso:

“La facultad constitucional conferida a los concejos municipales para fijar las escalas de remuneracién de las distintas categorias de empleo (en
los niveles departamental y municipal), debe enmarcarse en el limite méximo fijado por el Gobierno Nacional, en los respectivos decretos
anuales de fijacién de salarios para los empleados publicos del nivel territorial, y, asi mismo, la competencia que le corresponde a los alcaldes
para la fijacién de los emolumentos debe respetar esos mismos limites.” (Destacado nuestro)

Como resultado de lo anteriormente indicado en la jurisprudencia traida a colacién, para la Corte y para el Consejo de Estado, es claro que existe
una competencia concurrente para determinar el régimen salarial de los empleados de las entidades territoriales, asi:

1. El Congreso de la Republica, facultado Unica y exclusivamente para sefialar los principios y pardmetros generales que ha de tener en cuenta
el Gobierno Nacional en la determinacion de este régimen.
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2. El Gobierno Nacional, a quien corresponde sefialar sélo los limites maximos en los salarios de estos servidores, teniendo en cuenta los
principios establecidos por el legislador.

3. Las asambleas departamentales y concejos municipales, a quienes corresponde determinar las escalas de remuneracién de los cargos de sus
dependencias, segun la categoria del empleo de que se trate.

4. 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 ningun caso, pueden desconocer los limites méximos determinados por el Gobierno Nacional.

Es decir que, la facultad constitucional conferida a los concejos municipales para fijar las escalas de remuneracién de las distintas categorias de
empleo debe enmarcarse en el limite maximo fijado por el Gobierno Nacional, en los respectivos decretos anuales de fijacién de salarios para los
empleados publicos del nivel territorial, y, asi mismo, la competencia que le corresponde a los alcaldes para la fijacién de los emolumentos debe
respetar esos mismos limites.

Por su parte, la Ley 42 de 1992 “Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y para la
fijaciéon de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo
150, numeral 19, literales e) y f) de la Constitucién Politica.”, sefialé:

ARTICULO 10.- 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, carecera de todo efecto y no creard derechos adquiridos.

ARTICULO 12.- El régimen prestacional de los servidores publicos de la 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 sefialara el Iimite maximo salarial de estos servidores guardando equivalencias con cargos similares en el orden
nacional.” (Subrayas nuestra)

En virtud de lo anterior, la Ley 4° de 1992 dispuso que el régimen prestacional de los servidores publicos de las entidades territoriales sera fijado
por el Gobierno Nacional y es competencia de éste, sefialar el limite méximo salarial de estos servidores guardando equivalencias con cargos
similares en el orden nacional, con base en las normas, criterios y objetivos contenidos en la mencionada Ley. En consecuencia, no podran las
corporaciones publicas territoriales arrogarse esta facultad.

Igualmente sefialé la mencionada Ley 42 que 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 esta, carecera de todo efecto y no creara derechos
adquiridos.

Ahora bien, para los supuestos de hecho relacionados en su consulta, se trata de salarios percibidos en el afio 2016 y 2017.

Es asi como, el Decreto 225 de 2016 “Por el 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”, sefialaba para el afio 2016, que:

ARTICULO 7. ElIimite maximo de la asignacién basica mensual de los empleados publicos de las entidades territoriales para el afio 2016 queda
determinado asf:

NIVEL JERARQUICO LIMITE MAXIMO

SISTEMA GENERAL [ASIGNACION BASICA MENSUAL
DIRECTIVO $ 11.724.035

ASESOR $9.371.390

PROFESIONAL $ 6.546.669

[TECNICO $ 2.426.891

ASISTENCIAL $ 2.402.810

ARTICULO 8. Ningtin empleado publico de las entidades territoriales podra percibir una asignacién basica mensual superior a los limites maximos
establecidos en el articulo 72 del presente Decreto.
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En todo caso, ningln empleado publico de las entidades territoriales podra devengar una remuneracién total mensual superior a la que
corresponde por todo concepto al Gobernador o Alcalde respectivo.

ARTICULO 11. Ninguna autoridad podré establecer o modificar el régimen salarial, ni autorizar o fijar asignaciones basicas mensuales que
superen los limites méximos sefialados en el presente decreto, en concordancia con lo establecido en los articulos 10 y 12 de la Ley 42 de 1992.
Cualquier disposicién en contrario carecera de efectos y no creard derechos adquiridos. (Destacado nuestro)

Por su parte, el Decreto 995 de 2017 “Por el 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”, sefialaba para el afio 2017, que:

ARTICULO 7. El limite mé&ximo de la asignacion basica mensual de los empleados publicos de las entidades territoriales para el afio 2017 queda
determinado asf:

NIVEL JERARQUICO LIMITE MAXIMO

SISTEMA GENERAL [ASIGNACION BASICA MENSUAL
DIRECTIVO $ 12.515.408

ASESOR $10.003.959

PROFESIONAL $ 6.988.570

[TECNICO $ 2.590.707

ASISTENCIAL $ 2.565.000

ARTICULO 82. Ninglin empleado publico de las entidades territoriales podréa percibir una asignacién basica mensual superior a los Iimites
maximos establecidos en el articulo 7° del presente Decreto.

En todo caso, ningin empleado publico de las entidades territoriales podra devengar una remuneracion total mensual superior a la que
corresponde por todo concepto al Gobernador o Alcalde respectivo.

ARTICULO 11. Ninguna autoridad podré establecer o modificar el régimen salarial, ni autorizar o fijar asignaciones basicas mensuales que
superen los limites méximos sefialados en el presente decreto, en concordancia con lo establecido en los articulos 10 y 12 de la Ley 42 de 1992.
Cualquier disposicién en contrario carecera de efectos y no creard derechos adquiridos. (Destacado nuestro)

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, el limite maximo de la asignacién basica mensual de los empleados publicos de las entidades
territoriales para los afios 2016 y 2017, fue la establecida en los articulos 7 del Decreto 225 de 2016 y del Decreto 995 de 2017; en los mismos
se indicé que, ninguna autoridad podra establecer o modificar el régimen salarial, ni autorizar o fijar asignaciones basicas mensuales que
superaran los limites maximos sefialados en este decreto.

En sintesis, una vez establecidos los limites maximos para las asignaciones basicas mensuales de los empleados del nivel territorial por parte del
Gobierno Nacional, corresponde a los Concejos Municipales determinar las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias
de empleos - incluidos los Gerentes de las Empresas de Servicios Publicos y de los demas servidores que laboran en ellas -, teniendo en cuenta
los topes establecidos en los decretos salariales.

En este orden de ideas, es viable concluir que el empleo de Gerente de una Empresa de Servicios Publicos (oficiales), en tanto es un empleo del
orden territorial, se encuentra sujeto a lo contemplado en los decretos salariales anuales, lo que implica que para los aflos 2016 y 2017, no
podria el Gerente devengar una remuneracion total mensual que superara los limites maximos sefialados en los Decreto 225 de 2016 y 995 de
2017.

En todo caso, debe tener en cuenta que para establecer si el gerente de una empresa de servicios publicos tiene o no derecho a los gastos de
representacion a nivel territorial dependera de la naturaleza juridica de la empresa. En este sentido, al ser una empresa de servicios publicos
oficial le aplica la conclusién anterior. En caso, de tener una composicién de caracter mixto o privada, la empresa de servicios publicos se rige
por las disposiciones del derecho privado y la empresa tendria la facultad para establecer este tipo de asignaciones.

ARMANDO LOPEZ CORTES

Director Juridico

Proyect6: A. Ramos
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' Por la cual se reforma parcialmente la Ley 1360 de 1994, el Decreto Extraordinario 12221 de 1986, se adiciona la Ley Orgénica de Presupuesto,
el Decreto 14212 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacidn, y se dictan normas para la racionalizacién del
gasto publico nacional
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