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Doctora

OLGA MILENA GARTNER TOBON

Directora de Responsabilidad Fiscal

Contraloria Municipal de Dosquebradas

Centro Administrativo Municipal —-CAM- Oficina 201
Dosquebradas - Risaralda

Ref.- Oficio NUR-110-1-18726 de 19 de enero de 2004
Solicitud de Concepto — Asignacion salarial de contralores territoriales,
competencia para determinacion

Apreciada Doctora,

Por medio de la presente, y en desarrollo de la funcién de conceptualizacion
asignada a esta dependencia, me permito efectuar las siguientes reflexiones en
relacién con las inquietudes planteadas en el oficio de la referencia.

1.- LA CONSULTA.-

Se ha solicitado a esta Oficina emitir concepto que permita establecer si un
Contralor municipal tiene autonomia para fijarse su salario mediante resolucion
interna, pues la definicion sobre el tema le permitird a ese organismo de control
fiscal f. . .] proceder a la fiquidacién y cancelacion de las prestaciones sociales def
contralor de la vigencia -sic- del aflo dos mil tres”.

Con el objeto de que se resuelva el interrogante planteado se han remitido
fotocopias de los siguientes actes administrativos:

1- Resolucion No. 034 de 1° de agosto de 2003 proferida por el Contralor
municipal de Desquebradas, “Por la cual se eslablece la escala salarial del
Contralor Municipal de desquebradas y un reajuste salarial”. En este aclo
administrativo el Contralor decidié establecer su asignacion salarial para la
vigencia 2003 en la suma de $6.226.609.
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2.-

Acuerdo No. 023 de 30 de julio de 2002 proferido por el Concejo Municipal de
Desquebradas "Por el cual se delermina la asignacion mensual de la
Contralora y la Personera del municipic de Desquebradas — Risaralda”, en el
cual se establecié que la remuneracidn mensual de la Contralora seria de
54.492.059.

El articulo 2° del acuerdo establece que sus disposiciones rigen a partir de la
fecha de su sancién y surte efectos fiscales, con retroactividad al primerc de
enerc del afio 2002.

Acuerdo No. 010 de 8 de junio de 2003 "Por el cual se determina la
asignacion mensual del Alcalde Municipal de Desquebradas y se dictan otras
disposiciones”. En este aclo administrativo se determino la asignacién basica
mensual del Alcalde en la suma de $6.226.609.

Por disposicién de su articulo 2°, la asignacion fijada por el Concejo empezo
a regir a parlir de la fecha de su sancién y luvo efectos retroactivos a partir
del primero de enero de 2003.

2.- FUNDAMENTOS.-

Para efeclos de absolver las inquieludes planteadas por usted, se considera
necesario formular las siguientes precisiones conceptuales:

1.-

En materia salarial existe una competencia concurrente para determinar el
régimen salarial y prestacional de los servidores publicos de las entidades
territoriales. Esta competencia la comparten el Congreso de la Republica, el
Gobiernoc Nacional y, las asambleas departamentales y concejos distritales
y municipales, en la forma en que se explica a continuacion:

De conformidad con lo establecido en los literales e) y f) del numeral 19 del
articule 150 de la Constitucidn Politica, le corresponde al Congreso de la
Republica dictar las normas generales y seifialar los objetivos y criterios a
los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para fijar el régimen salarial
y prestacional de los empleados plblicos, asi como regular el régimen de
prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

En ejercicio de esta atribucién, el Congreso expidit la Ley 4° de 18 de mayo
de 1992 "Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que
debe observar el Gobjerno Nacional para la fijacidon del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacién de las prestaciones
sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan olras disposiciones, de



conformidad con lo establecido en ef articufo 150, numeral 18, literales e) y
f) de la Constitucion Politica”, que en su articulo 12 establecio:

"Artfeulo 12, El régimen prestacional de los servidores publicos de las
entidades lerriforiales serd fijado por el Gobiermo Nacional, con base en las
niormas, criterios y objelivos conltenidos en la presente Ley.

En consecuencia, no podran fas corporaciones pubficas lermforiales arrogarse
esla faculfad.

Pardgrafo. £/ Gobierno seftalard ef imite méximo salarial do eslos servidores
guardando equivalencias con cargos simifares en ef orden nacional, !

De donde es claro que le corresponde al Gobierno Nacional sefalar los
limites maximos de los salarios de los servidores plblicos de las entidades
territoriales, teniendo en cuenta los principios sefalados por el legislador.

Ahora bien, de conformidad con lo establecido en el numeral 6° del articulo
313 de la Constitucién Politica, corresponde a los concejos municipales
determinar las escalas de remuneracidén correspondientes a las distintas
categorias de empleos, pero es clarc que los emolumentos fijados por estas
corporaciones en ningln caso pueden desconocer los limites maximos
fijados por el Gabierno Nacional.

Es necesario aclarar que de conformidad con lo establecido en el paragrafo
1° del articulo 71 de la Ley 136 de 1994 “Por la cual se diclan normas
lendientes a modemizar fa organizacién y ef funcionamienio de los
municipios”, corresponde al Alcalde en forma exclusiva la iniciativa para
fijar las escalas de remuneracién del ente territorial.

Ahora bien, revisada la normatividad aplicable a las entidades territoriales
se tiene que no existe norma que faculte a los contralores distritales o
municipales para fijarse su asignacién salarial. Tal y como ha quedado
descrito, en los distritos y municipios la asignacion salarial de los empleos
le corresponde fijarla a los concejos por iniciativa exclusiva del alcalde y
ésta en ningln caso puede desconocer los limites maximos fijados por el
Gobierno Nacional.

! Es de resallar que el contenido del inciso primero del articulo 12 transcrito fue declarado
exequible en forma condicionada mediante sentencia C-315 de 19 de julio de 1995, con ponencia
del Dr. Eduardo Cifuentes Muiloz, "siempre que se entienda que las facultades conferidas al
gobiamno se refieren, en forma exclusiva, a la fijacién def rdgimen prestacional de los empleados
publicos territoriales, al régimen prestacional minimo de los trabafadores cliciales lerritoriales y al
fimite méximo safarial de los empleados publicos de fas entidades territoriales”.



No se puede considerar que la autonomia reconocida a las contralorias
faculle a los contralores para sefalar su asignacion mensual. Como bien lo
ha indicado la Corte Constitucional, |a referida autonomia tiene tres facetas
que deben ser comprendidas como se expresa a continuacion:

[ ..} 5 Conforme a la jurisprudencia de esta Corle y las disposiciones del
articulo 267 de la Carta Polltica, la autonomia gendrica anles seftalada se
traduce en fres caracleristicas especificas y concurrentes: (1) autonomia
administrativa; {2} autonomia presupuestiall y, (3} autonomia juridica.

En punto a la aulonomia administrativa de los organismos que ejercen el
conlrol fiscal externo, la Corporacién ha seflalado que ésta consisle, en el
gfercicio do lodas aquellas polestades y funciones inherentes a su propia
organizacién y a las que fes corresponde cumplir de conformidad con los
arficulos 267 y 268 del Estatuto Superior, sin injerencias o intervenciones por
parte do olras autoridades pablicas.

Respecio a fa aulonomia presupuestal de las enfidades u drganos que llevan a
cabo un confrof externo de la geslién fiscal, fa jurisprudencia consiifucional ha
enlendido que consiste en fa posibilidad de ejecutar ef presupuesio en forma
indepandiente, a travds de fa conlralacitn y de la ordenacién del gasto o,
dicho de olre modo, of niicleo esencial de la autonomia presupuestal reside en
las facultades de manefo, administracidn y disposicidn de fos recursos
praviamente apropiados en fa ley anual del presupuesto, de confratacidn y do
ordenacion del gasto, todo esfc de conformidad con las disposiciones
constitucionales periinentes y la fey organica del presupuesto.

Por dltimo, fa autonomia juridica de los érganos de controf fiscal se manifiesta
de dos maneras. Por una parte, implica que el sarvidor piblico que ostenta la
direccién del érgano no puede ser nombrado ni removido por funcionarios
perienecienles a las entidades objeto def control. De ofro fado, significa que
fos actos por madio do fos cuales se eferce fa vigitancia de fa geslidn fiscal no
pueden estar socmelidos a la aprobacion, al control o a la revision per parte de
fos enles sobre fos cualas se ejerce Ia vigilancia, A esle respecte, fa Corte ha
eslimado que fa aulonomia juridica de fos organismos de control resulta
vilnerada cuando una disposicién fegal (1} somele af supremo director da un
drganc de conirol a algin tipo de direccion funcional o jerdrquica en asuntos
gue, conforme a fa Constitucién Polftica, son de su competencia; {2) adscribe
funciones proplas del organismo de confrof a funcionarios que no dependan
jerarquicamente de quien ostenta fa direccidn de ese drgano; y, (3) alribuye
funciones que, segtin fa Carta Politica, son exclusivas def director del érgano
de control, a un funicionario distinto a éste.”

: CORTE COMNSTITUCIONAL, Sentencla C-499 de 15 de septiembre de 1998,
Magistrade Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufoz



Asi mismo, ha indicado la Corte Conslitucional en relacion con la
autonomia reconocida a los organismos de control fiscal del orden
territorial:

“[. . .] dentro de fa competencia que tienen las asambleas y fos concejos para
delerminar fa eslruclura y el funcignamignto de fas administraciones
dopartamentales, municipales y disirtales se encugnira la de seftalar 1a
eslructura, la organizacion y el funcionamiento de sus raspectivas contralorias,
como {también la alrbucidén de sefalar fas escalas de remuneraciin
correspondientes a las diferentes calegorfas de empleos. Y os obvio, que
dantro de esta atribucién se encuenira la de delerminar fas respactivas plantas
te personal, pues dsta supone ef establecimiento de fa denominacion,
naturafeza y calegoria de los diferentes empleos, segun fas funciones
asignadas a éslos, de acuerdo con las que corresponden a las distintas
dependencias a las cuales perlenacen,

[. . .] Dicha norma se afusta a la Constitucién y no desconoce fa autonomia de
que gozan las contralorias municipales y distritales, por las siguienies razones:

- L3 autonomia de las conlralorias o es absolula, pues ella dabe ejarcerse
dentro del marco de la Conslilucién y de la ley. Precisamente fa Constitucion
ha sefialado, como se expresé antes, que es compelencia de los concejos
determinar sus plantas de personal, como organismos infegrantes de fa
adminisiracién municipal y distrilal.  Esta compelencia es concordante,
ademds, con lo dispussto por el numeral 1 del art. 313, que les asigna como
tarea la de “reglamentar las funciones y la eficiente prestacién de los servicios
a cargo del municipio®,

- Al igual que fa Coniralorla General de fa Republica, fas conlralorias
municipales y distitales no poseen funciones adminisiralivas distintas a fas
inherantes a su propia organizacion y a las que deben cumplir de acuerdo con
fos arls. 267 y 268 de la Constitucién. Por lo lanto, resulla ajenc a sus
funciones administralivas, como aparece del seftalamienio que de eflas hace
ef art. 165 de fa fey 136/94, que tengan fa atribucion de establecer sus plantas
de personal,

f. . .J es indudable que la delerminacidn de las plantas de personaf en fa
administracién liene necesaria relacién con ef gasto publico, que requisre ser
regulado a través de la adopeidn de los respeclivos presupussios. Tanloc os
asi, que la Constitucién recurrentemente alude a que los empleos de caracter
remunerado deben estar contemplados en la respectiva planta y provistos sus
emolumentos en el presupuesto correspondientle y que no se podran crear
obligaciones que excedan al monto fijado para el respectivo servicio en el
presupuesio inicialmenle aprobado {ars. 150-14, 305-7 y 315-7). En tal virtud,
como a los concejos les corresponde aprobar el presupuesto de rentas y
gaslos de los municipios y de los distrilos, es apenas natural que también les
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corresponda como funcidn la delerminacién de las plantas do personal de las
referidas contratorias.”

Conforme a lo previsto en el numeral 9° del articulo 32 de la Ley 136 de
1994, los concejos municipales se encuentran facultados para organizar la
contraloria y la personeria municipal y dictar las normas necesarias para su
funcionamiento. En concordancia con lo establecido en esta norma, el
articulo 159 de la Ley 136 establecia:

“Articulo 159.- Salario dof contralor. El monto do los salarios asignados a
fas contralores do los municipios y distritos de categoria _especial
primera y sequnda serd el ciento por ciento {100%) del salarfo monsual
filado por ol Concejo Municipal para el respective alcalde. En los domis
municipios, seré el selenta por ciento (70%) del salario mensuaf def respectivo
alcalde.” -Resaltado y subrayado por fuera del texto original-

Con posteriocridad se expidio la Ley 617 de 6 de octubre de 2000 “Por la
cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decrelo Exiraordinario
1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto
1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descenlralizacién, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto
publico nacional”, que modificd esla prevision y en su articulo 22 establece:

“Articulo 22. Salario de conlralores y personeros municipales o
distritales, El arficulo 158 de fa Ley 136 de 1994, quedara asi:

"Articulo 158, Ef monlo do fos salarios asignados a Jos Conlralores y
Perseneros de fos municipios y distrites, en ningin caso podra superar el
ciento por ¢lento {100%) del salario del alcalde.”

Es necesario recordar que la Ley 617 de 2000 fue expedida con el objeto
de obligar a las entidades territoriales a llevar a cabo programas de
saneamiento fiscal que les permitan ser viables desde el punto de vista
financiero. De alli que en temas tan importantes come la definicion de la
asignacion salarial de los cargos mas allos de la administracion distrital y
municipal se disponga que tal remuneracion debe ser proporcional a la
capacidad financiera y fiscal del municipio.

En el caso de los contralores disiritales y municipales, la ley de
saneamiento fiscal fue clara en establecer que sus asignaciones salariales
en ningln caso pueden superar el cien por ciento del salario reconocido al
alcalde; esta disposicion ha sido reiterada por el Gobierno Nacional que en
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CORTE COMNSTITUCIONAL. Sentencia C-272 de 20 de junio de 1996. Magislrado

Fonente Dr. Antanio Barrera Carbonell.

aN



el articulo 2° del Decreto 693 de 2002 ha establecido: “Ningiin empleado
publico de una entidad territorial podré recibir salario mensual superior af
safario mensual def respectivo gobernador o alcalde”.

Lo anterior significa que los concejos distritales cuentan con facultad
discrecional para la definicién de las asignaciones de los contralores y de
los personeros municipales, pues dependiendo de la capacidad economica
del ente territorial podra reconocerles el cientc por ciento del salario
establecido para el alcalde o una suma inferior a ese porcentaje.

De los documentos remilidos a este Despacho se advierte que el Concejo
municipal de Desquebradas en ejercicio de estas facultades expidi¢ el
Acuerdo 030 de 8 de junio de 2003 "Por el cual se determina la asignacion
mensual del Alcalde Municipal de Desquebradas y se diclan olras
disposiciones”, acto en el cual se definié que el salario del Alcalde para la
vigencia 2003 serla de 6.226.609.

Asi mismo, que en ejercicio de las compelencias que le han sido atribuidas
en materia salarial expidid el Acuerdo No. 023 de 30 de junio de 2002 "Por
el cual se determina la asignacion mensual de la Contralora y Personera del
Municipio de Desquebradas — Risaralda”, en el cual se establece que la
remuneracién de los referidos funcionarios para la vigencia 2002
corresponde a la suma de $4.492.059, es decir, al 100% de la fijada al
Alcalde en ese afo.

No obstante lo anterior no se remite copia del acuerdo que debié expedirse
por el concejo con el objetoc de determinar la asignacién mensual del
Contralor municipal para la vigencia 2003; por el contraric, se remiten
folocopias de los actes proferidos por el Contralor determinandcse su
asignacion salarial en el mismo monto fijado para esa vigencia al alcalde.

De acuerdo con lo expuesto en este escrito es claro que el Contralor
municipal de Desquebradas no tiene competencia para definir su
asignacion salarial. Esta le corresponde en forma exclusiva al Concejo vy,
ain si se parte del supuesto de que la referida corporacion de eleccion
popular se negd a aumentar la asignacion prevista para la vigencia 2002, tal
negativa o ausencia de disposicion en ningin momento facultaba al
Contralor para asumir esa competencia y definirse su nueva asignacion
salarial.

Como se indicé anteriormente, la facultad atribuida al Concejo para definir
el salaric del Contralor goza de un margen de discrecionalidad que le
permite fijarlo en el cien por ciento del sefialado para el Alcalde o en un
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valor que corresponda a un porcentaje menor, pues tocdo depende de la
situacion economica y fiscal en que se encuentre el municipio.

No obstante lo anterior, se debe tener en cuenta que conforme a la
jurisprudencia decantada por la Corte Constitucional en materia salarial,
todo empleado publico tiene derecho a que anualmente se le incrementen
sus salarics por o menos en la mitad del IPC certificado para la vigencia
inmediatamente anterior* y que con anterioridad a la sentencia C-1017 de
2003, el porcentaje de aumentc que permitiera recuperar la afectacién
generada por la inflacion podia ser fijado libremente por las autoridades
lamadas a definir |a asignacion salarial de los empleados pulblicos. Lo
anterior significa, que si bien es cierto que el Concejo municipal de
Desquebradas estaba en libertad de mantener la asignacion prevista para
la vigencia 2002, esta ha debido ser por lo menos objeto de ajuste, en el
porcentaje sefalade por la Corte Constitucional.

Esta Cficina desconoce si el Concejo de Desquebradas expidio algun acto
en el cual se haga mencion a la asignacion salarial del Conltralor para la
vigencia 2003; si éste no se expidid, se considera que ha debido
continuarse aplicando el previsto para la vigencia 2002 y, toda vez que éste
ha tenido que ser objeto de ajustes conforme a lo ordenado en |a sentencia
C-1017 de 2003, corresponde al Concejo pronunciarse sobre el porcentaje
de aumento aplicable a ese cargo, a fin de facilitar la liquidacién y pago de
las prestaciones sociales que se deben reconocer al Contralor.

Sin embargo, toda vez que sobre el particular el Contralor expidid actos
administrativos que gozan de la presuncion de legalidad y se encuentran
vigentes, a fin de restarles fuerza ejeculoria es necesario promover en su
contra la correspondiente accién de nulidad y solicitar la aplicacion de la
medida de suspensidn provisional.

Se debe indicar que es conveniente que la persona encargada de liquidar y
pagar las sumas adeudadas al anterior Contralor por concepto de
prestaciones sociales tenga en cuenta, que la asignacion salarial para la
vigencia 2003 fue eslablecida en acto administrativo manifiestamente
contraric a la Constilucion y la Ley, situacion que le puede generar
responsabilidades de caracter fiscal y disciplinario.
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En esle sentido se pueden consullar las sentencias C-1433 de 2000, C-1064 de 2001 y, C-

1017 de 2003 proferidas por la Corte Constitucional en esta materia.
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Finalmente y parliendo de la consideracion que de acuerdo con la
informacidon remitida a este Despacho se puede advertir sobre la posible
ocurrencia de un detrimento al patrimonic publico, esta Oficina remitira la
copia de los actos administrativos enviados por su Despacho a la Gerencia
Seccional VIl de la Auditoria General de la Republica, a efecto de que se
analice la viabilidad de iniciar el correspondiente proceso de
responsabilidad fiscal.

Este concepto se emite dentro de los parametros establecidos en el articulo 25 del
Cadigo Contencioso Administrativo.

Confiando en que las inquietudes planteadas hayan sido absueltas, me suscribo
de usted,

Atentamente,

PARO QUINTERO/ARTURO
Jefe Oficina Juridica

¢.c. Dra. Martha Cecilia Correa Bedoya
Gerente Seccional VIl



