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Sefores

AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
Bogola

Detcenin

Asunto: Consulta sobre Pago de cesantias en las contralorias
municipales

Los articulos 10 y 11 de la Ley 617 de 2000 indican que el limite de gastos
de las Contralorias Municipales, para un municipio de categoria especial, no
pueden exceder del 2.8% de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion y
que adicionalmente “a partir del afo 2005 jos gastos de las contralorias no

podran crecer por encima de la meta de inflacion establecida por el Banco
de la Reptbtica”,

En Colombia, las cesantias constituyen una prestacién social establecida
por la ley para amparar al trabajador cuando éste queda cesante o
desempleado. No obstante, dicha prestacion también puede ser solicitada

por el trabajador para educacién y para la adquisicion o construccion de
vivienda.

Adicionalmente, la Corte Constitucional ha eslablecido, refiriéndose al pago
de las cesantias y a la falta de apropiacion presupuestal en las entidades
publicas, que:

"Para fa Corte Constitucional es claro que, si bien, como lo ha sostenido
invariablemente en su jurisprudencia, ne debe producirse erogacion alguna
de parte del Estado con cargo al tesoro publico si no existe Ia
correspondiente provisién presupuestal. de ésta no depende la decision
administrativa sobre el derecho que pueda lener el trabajador al
reconocimiento de fo que se le adeuda por conceplo de una
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Bogota D.C.,

Doctora

MARTHA CECILIA LASSO PERA
Alcaldia de Medellin

Subsecretaria Financiera

Calle 44 No. 52 - 165,

Centro Administrativo Municipal
Medellin

Ref.: Solicitud de concepto: Page de cesantias en las contralorias municipales.
Oficio No. 200800026111, Rad. No. 2008-233-000499-2 de 1 de febrero de 2008,

En desarrollo de la funcién de conceptualizacién asignada a esta dependencia, me
permito efectuar las consideraciones mds adelante seifaladas en relacién con las
Inquietudes planteadas en el oficlo de la referencia,

1.- LA CONSULTA.~

En su comunicacion de fecha 28 de energ de 2008, radicada en la Auditoria General
de la Replblica, el 1 de febrero de 2008, y recibido en esta Oficina el dia 14 de
febrero del presente afio, se manifiesta que con el fin de no desconocer el derecho
a las cesantias de los funcionarigs piblicos vinculados a las Contralorias
Territoriales y ddndole cumplimiento al principlo de legalidad del gasto publico, se
ha solicitado a este Despacho aclarar si g5 procedente que los gastos por concepto
de cesantias fueran descontados de los gastos totales de la Contralorfa para
mostrar el cumplimiento de los limites establecidos por la ley 617 de 2000 ¥ cual
seria el fundamento legal con el cual podria sustentarse esta deduccién por
concepto de cesantias,

2.- FUNDAMENTOS.-

Antes de proceder a dar respuesta a las inquietudes planteadas en la comunicacion
de la referencia, nos permitimos Indicar que, dadas las funciones constitucionales ¥
legales asignadas a la Auditoria General de la Repdblica, no puede este ante de
contral tener injerencia en la toma de decisiones Que sean de competencia de las
entidades vigiladas, ya que nos corresponde un control posterior y selectivo de su
gestidn fiscal; por tanto nos abstenemos de emitir conceptos sobre asuntos o
situaciones particulares Indlviduales o concretas que puedan llegar a ser sometidas
a vigilancia. Por tante, se abordaran el tema de manera general y abstracta,
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2.1.- Constitucion Politica y Estatuto Organico de Presupuesto (EOP),

En primer lugar, presentamos una sintesis juridica de orden presupuestal, bajo el
entendido que las atribuciones en materia presupuestal de las entidades
territoriales son residuales, en la medida que tienen como limite la Constitucidn y el
Estatuto Orgdnico del Presupuesto Nacional.

En efecto, el artfculo 352 de la C.P., sefiala "Ademds de lo sefalado en esta
Constitucion, fa Ley Orgdnica del Presupuesto regufard lo correspondiente a la
programacién, aprobacién, modificacion, ejecucién de los presupuestos de fa
Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizacos de cualquier
nivel administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de Deasarrolio, asf como
también la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar”,

Por su parte, el Decreto 111 del 15 de enero de 1996 "Por el cual se compilan la
Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995, que conforman el
Estatuto Crgdnico del Presupuesto”, en lo que se refiere a las entidades territoriales
indicé:

“ARTICULO 107. La programacion, preparacién, elaboracion, presentacion,
aprobacion, modificacién y ejecucién de las apropiaciones de las contralorias ¥
personerias distritales y municipales se regirdn por las disposiciones contenidas en
las normas organicas del presupuesto de los distritos ¥ municipios que se dicten de
conformidad con la Ley Orgdnica del Presupuesto o de esta Gltima en ausencia de
las primeras (Ley 225/95, articulo 29)",

“ARTICULO 109. Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgdnica del Presupuesto,
adaptdndelas a la organizacién, normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicard la Ley Qrganica
del Presupuesto en lo que fuere pertinente,”

De conformidad con lo anterior, es claro que las entidades territoriales como las
contralorias para el manejo de su presupuesto, se encuentran sujetas a los
principios contenidos en el ordenamiento superior, y a las normas presupuestales
que con cardcter territorial deben expedirse, en armonia con lo establecido por el
Estatuto Orgdnico del Presupuesto -EQP-,

En consecuencia, la asesoria solicitada debe buscarse, en principic, en las normas
presupuestales del municiplo, las cuales escapan a nuestro conocimiento por [o que
nuestra respuesta a la consulta se soporta en el ordenamiento nacional al que,
como se expresd, debe sujetarse el ordenamiento propio de cada municipio. Sin
embargo, antes de entrar a absolver los interrogantes planteados, es menester,
Igualmente, tener presente las disposiclones generales de las leyes anuales tde
presupuesto las cuales son complementarias del EOP y deben aplicarse en armonia
con dicho estatuto. Ver por ejemplo articulo 4° de la ley 1169 de 2007, "Por la cual
se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2008", norma osta
basada en lo sefialado en el articulo 2° del EOP.

Ahora blen, como es conocido los presupuestos (del orden nacional o territorial) se
componen de los gastos de funcionamiento, del servicio de la deuda publica y de
los gastos de inversidn.

Bajo los pardmetros definidos en la normatividad presupuestal (EOP v ley anual de
presupuesto, junto con su decreto de liquidacién) las cesantias san gastos de



funclonamiento que se encuentran dentro de las trasferencias corrientes ¥ son los
pagos que los 6rganos hacen directamente al personal, conforme al régimen
especial que le sefiale la ley o la norma legal que lo sustenta. Las cesantias son un
gasto de funclonamiento y, como tal, tiene par objeto atender las necesidades de
los érganos para cumplir a cabalidad con las funciones asignadas en la Constitucion
Politica y la Ley,

2.2.- Ley 617 de 2001 y D.R. 192 de 2001,

Sobre el crecimiento de los presupuestos de las contralorias municipales, el articulo
11 de la citada ley prevé: "(..) En todo caso, durante el periodo de transicién los
gastos de las contralorfas, sumadas las transferencias del nivel central ¥
descentralizado, no podrdn crecer en términos constantes en relacidén con el afio
anterior. A partir del afic 2005 los gastos de las contralorias no podran crecer por
encima de la meta de inflacién establecida por el Banco de la Repulblica (...)".

Por su parte, el articulo 10 del decreto reglamentario 192 de 2001 dispone:

"Articulo 10. De las transferencias a las contralarias. La transferencia de
los Departamentos, Municipios o Distritos, sumada a la cuota de fiscalizacion
de las entidades descentralizadas, realizadas a las contralorias, no podrdn
superar 1os limites de gasto ni de crecimiento establecidos en fa Ley 617 de
2000,

El articulo transcrito pone de presente que, independientemente de la fuente de
financiacion, las 2preplaciones para las contralorfas - transferencias mas cuota de
auditaje - no pueden crecer mas alla de la meta de inflacidn,

Ahora bien, el articulo 20 de la ley 617 de 2000, paragrafo 39, sefala: "sin
perjuicio de la categoria que corresponda segln los criterios sefialados en el
presente  articulo, cuando un distrito o municipio destine a gastos de
funcionamiento porcentajes superiores a los limites que establece |a presente ley se
reclasificara en la categoria inmediatamente inferior”,

En consecuencia con lo anterior, teniendo en cuenta que la ley determina las
cesantias como un gasto de funcionamiento y respandiendo a la pregunta planteada
en su consulta, este Despacho considera que no es procedente que los gastos por
concepto de cesantias sean descontados de los gastos totales de la Contraloria para
mostrar el cumplimiento de los limites referidos al crecimiento del presupuesto,
previstos por la ley 617 de 2000, Esto tenlendo en cuenta, entre otros, que es la
misma ley (Decreto 192 de 2001, reglamentario de |a Ley 617) la que Indica cuales
son los gastos no conslderados como de funcionamiento, a fin de determinarse el
limite de dicho incremento.

En efecto, establece el articulo 7° del mencionado decreto que: "..Para efectos de
la Ley 617 de 2000, no se considerardn gastes de funcionamiento los destinados a
cubrir el déficit fiscai, el pasivo laboral y et pasivo prestacional, existentes a 31 de

Diclembre de 2000, nf las indemnizaciones af personal eriginadas en Programas
tle Saneamiento Fiscal y Financiero.

Tampoco se considerardn gastos de funcionamiento las  obligaciones
correspondientes al pasive pensional definido en ef paragrafo 1o. def articufo lo. de
/a Ley 549 de 1999, (Resaltado nuestro).



2,3~ Sentencia C- 101 de 1991 de la Corte Constitucional.

En punto a los alcances de la autonomla de las autaridades para ejercer la actividad
presupuestal, el maximo érgano constitucional expresé:

"La efecucidn del presupuesto por parte de los érganos constitucionales a los que se
reconoce autonomia presupuestat supone la posibilidad de disponer, en forma
independiente, de los recursos aprobados en fa Ley de Presupuesto, La
independencia en la disposicién de los recursos no significa que no se requiera def
tramite presupuestal previsto en la ley orgdnica, en cuanto a la certificacion de fa
existencia de recursos y la racionalizacién de la programacién presupuestal. En ef
mismo orden de ideas, la autonomiz en la ejecucién presupuestal no supone
independencia respecto de fas metas macroecondmicas y los planes de
financiamiento de la operacién estatal. La autonomia se cumple dentro de fos
limites que imponen intereses superiores como el equilibrio macroeconémico ¥
financiero (art. 341 C.P.), el mantenimiento de Ia capacidad adquisitiva de fa
moneda (art. 373 C.P.) y la regulacién orgdnica en materia de programacion,
aprobacién, meouificacidn y ejecucién de los presupuestos de la Nacién (CP
arts. 352).”"

"En este orden de ideas, Ia prohibicién de exceder ef fimite impuesto por las normas
orgdnicas - arts. 3°, 10 ibidem - guarda armonia con ef articulo 20 del decreto 111
de 1996, a cuyos términos “esta ley orgdnica def presupuesto, su reglamento,
las disposiciones legales que ésta expresamente autorice, ademas de Jo
sefialado en la Constitucion, serdn fas dnicas que podran regufar la programacicn,
elaboracion, presentacién, aprobacién, modificacién Y efecucidn del presupuesto
{(..)" = art. 64 de la fey 179/94 -, (Negrilla fuera de texto).

No sobra recordar que la Ley 617 de 2000 adiciona la Ley Organica de Presupuesto,
conforme lo expresa su encabezamiente: “Por la cual se reforma parcialmente la
Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley
Orgdnica_de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas
tendientes a fortalecer la descentralizacidn, ¥ se dictan normas para la
racionalizacion del gasto plblico nacional®,

2.4.- Sentencia de la Corte Constitucional C-1168 del seis (6) de noviembre
2001.

En cuanto al principic de legalidad del gasto la Corte Constitucional ha manifestado,
que: "el principio de legalidad explica también la amada fuerza Jjuridica
restrictiva del presupuesto en materia de gastos, segun la cual, las apropiaciones
efectuadas por el Congreso por medio de esta ley son autorizaciones legisiativas
limitativas de la posibitidad de gasto gubernamental, de suerte que fas autoridades
no pueden hacer erogaciones distintas a fas previstas en la ley de apropiaciones,
Esta fuerza restrictiva del presupuesto, tal ¥y como esta Corte fo ha sefialado,
opera en tres dimensiones: (i) en el campo temporal, pues fas erogaciones
deben hacerse en el periodo fiscal respectivo; (i) a nivel cuantitativo, pues las
aproplaciones son fas cifras maximas que se pueden erogar; y, (i) finalmente, en
el campo sustantivo o material, pues la fey no sélo seftala cuanto se puede gastar
sino en qué se deben emplear los fondos puiblicos.”

Resumiendo, el pago de las cesantias es un derecho que por ley le corresponde al
servidor plblico; debe ser apropiado adecuadamente en el presupuesto de la
Contraloria, el cual debe soportarse Y sujetarse, sin contrariar las disposiciones de
la Ley Orgdnica del Presupuesto y los principios contenides en el ordenamiento
superior, y a las normas presupuestales que con cardcter territorlal deben
expedirse, en armonia con lo establecido por el Estatuto Orgidnico del Presupuesto.



De lo anterior es clarg due el pago de las cesantias es una obligacién que las
Contralorias deben asumir sin contrariar los limites de gastos establecidos en la ley
617 de 2000,

Este concepto se emite dentro de los pardmetros establecidos en el articulo 25 del
Cédigo Contencioso Administrativo, con base en la Informacién que ha sido
suministrada por usted a este Despache y, por lo tante no tiene caracter
obligatorio, ni fuerza vinculante,

Confiando en que su inquietud haya sido absuelta, le saludo

Cordialmente,

@fﬁ.{ﬁdf E_\

CARMEN ELENA LENIS GARCIA
Directora de la Oficina Juridica.

Proyectd: Dlana Maria Murcla Vargas
Abogada Oficina Jurldica



