NULIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD — Competencia del Consejo de
Estado / REGIMEN SALARIAL Y PRESTACIONAL DE LOS EMPLEADOS DEL
CONGRESO DE LA REPUBLICA - Fijacion. Competencia / DERECHOS
ADQUIRIDOS — Empleados del congreso / EMPLEADOS DEL CONGRESO -
Vinculados antes de la vigenciade la Ley 5 de 1992

No cabe duda entonces, que las Leyes 52 de 1978 y 55 de 1987 fijaron unos
emolumentos laborales para los empleados del Congreso de la Republica, pero la
Ley 4 de 1992, prescribid en los literales b) del articulo 1 y a) del articulo 2, que el
Gobierno Nacional, con la prohibicion de desmejorar sus salarios y prestaciones
sociales, y de respetar los derechos adquiridos, entre otros objetivos y criterios a
observar, deberia fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados del
Congreso Nacional; a su vez, el articulo 10 de dicha disposicion, prescribe: “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”.Si bien es cierto, la Ley 52 de 1978 determiné la planta de personal
para el Congreso Nacional, la Ley 5 de 17 de junio de 1992, en sus articulos 368 y
369, conformé la estructura y organizacion basica y la planta de personal del
Senado, y en los articulos 382 y 383 reguld la misma materia en lo relativo a la
Camara de Representantes; el articulo 386 Ibidem, sefialé las prestaciones
sociales de las cuales podian seguir disfrutando los empleados que a la fecha de
su expedicion se encontraban vinculados a esa institucion y fueren nombrados en
un cargo de la nueva planta. Finalmente, el articulo 393 derogo las disposiciones
gue le fueran contrarias. La interpretacion que se deriva de este articulo, es que el
Gobierno Nacional al desarrollar la materia, debe respetar los derechos laborales
de los empleados que a la fecha de expedicion de la Ley 5 de 1992 se
encontraban vinculados al Congreso, y pasarian a formar parte de la nueva planta
de personal, no de quienes ingresaran a partir de esa fecha, puesto que ellos no
tendrian ningan derecho adquirido y en consecuencia no podrian acceder a su
disfrute.

FUENTE FORMAL: LEY 52 DE 1978 / LEY 55 DE 1987 / LEY 4 DE 1992 / LEY 5
DE 1995

NOTA DE RELATORIA: La sentencia es proferida por la Sala Plena de la Seccion
Segunda del Consejo del Estado

GOBIERNO NACIONAL - Competencia para fijar el régimen
salarial y prestacional de los empleados y miembros de Congreso
de la Republica / GOBIERNO NACIONAL — Facultad para sefialar
los emolumentos laborales / ASIGNACION BASICA,
PRESTACIONES Y PRIMAS DE EMPLEADO DEL CONGRESO DE
LA REPUBLICA - Vinculados en vigencia de la Ley 52 de 1978 y
Ley 28 de 1983 / DERECHOS ADQUIRIDOS - No los tienen
empleados vinculados después de la vigencia de la Ley 5 de 1992
/| GOBIERNO NACIONAL - No trasgredi0 normas legales,
constitucionales, ni el principio de jerarquia normativa.

De los argumentos expuestos se infiere, que al entrar en vigencia la
Ley 5 de 1992, los empleados que no hacian parte de la planta de
personal del Congreso, no podrian tener derechos laborales
adquiridos. Ademas, el Gobierno Nacional, tiene competencia para



fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados y miembros de
esa Corporacion, al tenor de los literales b) y c) del articulo 1 de la Ley
4 de 1992, siempre que respete los parametros previstos en dicha
disposicién; igualmente tiene facultad para sefalar los emolumentos
laborales, que pueden ser distintos a los devengados por quienes se
encontraban vinculados previo a la expediciéon del Reglamento del
Congreso. En estas condiciones, los articulos 9 y 10 del Decreto
acusado No. 854 de 2012, se limitaron a dar cumplimiento a la Ley
Marco, fijando la escala de asignacion basica y remitiendo a las
prestaciones y primas de los empleados publicos de la Rama Ejecutiva
del Poder Publico a Nivel Nacional, para los empleados publicos del
Congreso de la Republica que pertenecian a la planta de personal que
se reguld en las Leyes 52 de 1978 y 28 de 1983, y pasaron a ocupar
cargos en la planta de personal fijada por la Ley 5 de 1992,
respetando sus derechos adquiridos, que fue precisamente lo que
dispuso el articulo 386 de la ultima disposicion citada, tratamiento al
cual no pueden aspirar quienes ingresaron a partir de la vigencia de la
ley mediante la cual se expididé el Estatuto del Congreso, por no tener
derechos adquiridos de caracter laboral. De lo anterior resalta la Sala,
la necesidad que el Gobierno racionalice de los recursos publicos, y se
sujete al marco legal de la politica macroecondémica, razones que
eventualmente pudo tener el Gobierno para no hacer extensivos a los
referidos empleados, los beneficios contenidos en leyes anteriores,
esto es, lo previsto en las Leyes 52 de 1978 y 55 de 1987. Sin
embargo se destaca, que el Gobierno no trasgredié normas legales,
constitucionales, ni el principio de jerarquia normativa, y tampoco se
extralimité en sus funciones.

FUENTE FORMAL: LEY 52 DE 1978/ LEY 55 DE 1987 / LEY 4 DE 1992 / LEY 5
DE 1995

NOTA DE RELATORIA: La sentencia es proferida por la Sala Plena de la Seccion
Segunda del Consejo del Estado
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AUTORIDADES NACIONALES-

Decide la Sala la demanda presentada en ejercicio de la accion de nulidad
prevista en el articulo 84 del Codigo Contencioso Administrativo, por el sefor
Sergio Antonio Escobar Jaimes contra la Nacién - Gobierno Nacional, en orden a
obtener la nulidad de los articulos 9 y 10 del Decreto No. 0854 de 25 de abril de
2012.

LA DEMANDA

SERGIO ANTONIO ESCOBAR JAIMES, en ejercicio de la accién establecida en

el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, propuso las siguientes?:

Pretensiones:

Se decrete la nulidad, por inconstitucionalidad, de los articulos 9 y 10 del Decreto
No. 0854 de 25 de abril de 2012, expedido por el Presidente de la Republica.

Como consecuencia de lo anterior, se reconozca que en materia laboral, se
encuentran vigentes los articulos 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12y 13 de la Ley 52 de 1978, y
del paragrafo del articulo 2° de la Ley 55 de 1987, para los empleados del
Congreso Nacional que tomaron posesion antes de 1992, como para quienes se

posesionaron con posterioridad a dicho afo.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

De la Constitucion Politica, los articulos 1°, 4, 13, 25, 29, 150 y 230.

Considera lo siguiente: Las disposiciones del decreto demandado, vulneran
flagrantemente los principios constitucionales de igualdad, debido proceso,
jerarquia de las normas y, al trabajo como principio fundamental del Estado Social
de Derecho, en perjuicio de los empleados del Congreso Nacional amparados por
la Ley 5 de 1992, al desconocer y discriminar sus derechos, frente a quienes
pertenecian a la planta de personal creada por las Leyes 52 de 1978 y 28 de

1983, “considerando el Ejecutivo al expedir esta norma que estos poseen mas

! La demanda obra a folios 5 a 21.



derecho y garantias laborales, creando una desigualdad entre iguales” (negrillas

originales).

La Ley 52 de 1978 “Por la cual se determina la planta de personal para el
Congreso Nacional, se fijan sus asignaciones y se dictan otras disposiciones”,
establece, entre otras prestaciones sociales, las primas de navidad, antigledad y

técnica y la bonificacién del quinquenio.

Los articulos 6 al 13 de la Ley 52 de 1978, que hacen referencia a las
prestaciones sociales de los empleados del Congreso Nacional, por no ser
contrarios a la Ley 5 de 1992, gozan de vigencia segun el articulo 393 de esta
ultima disposicion, el cual hizo una derogatoria técita, dejando vigente todo
aspecto de la norma anterior que no rifia con su contenido, y no existe otra regla
gue la derogue. Por ello, la totalidad de dichos empleados seguiran disfrutando de
las prestaciones sociales establecidas especialmente para los empleados de la
Rama Legislativa del Poder Politico.

El Paragrafo unico del articulo 2° de la Ley 55 del 22 de diciembre de 1987, “Por la
cual se reviste al Presidente de la Republica de las facultades extraordinarias para
modificar las escalas de remuneracion y el régimen de comisiones, viaticos y
gastos de representacion de los empleados del sector y se dictan otras
disposiciones”, “ratifica lo establecido en el articulo 7° de la Ley 52 de 19782,
establece una norma especial para los empleados de la Rama Legislativa del
Poder Publico, que a la letra reza” (Resaltado del texto original):

“(...) tendran derecho a una prima semestral pagadera asi; un salario en
junio y un salario en diciembre, a partir del afio de 1998” (Comillas
originales).

Los articulos 2 literal a) y 10 de la Ley 42 de 18 de mayo de 1992, “Mediante la
cual se sefiala las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno
Nacional para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y para la

fijacion de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras

2 El articulo 7 de la Ley 52 de 1978 citado por el actor, sefiala: “La prima de navidad sera el equivalente a un
mes de salario, tendra como base el Gltimo devengado; y sera pagada en la primera quincena del mes de
diciembre. Cuando un empleado no haya laborado durante el afio completo, tendrd4 derecho al
reconocimiento de la prima a razén de una doceava parte por cada mes completo de servicios”™



disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19,
literal e) y f) de la Constitucion politica”, limita y condiciona al Gobierno Nacional,
en el sentido que debe respetar los derechos adquiridos de los servidores del
Estado, sin que pueda en ningln caso desmejorar sus salarios y prestaciones
sociales, puesto que cualquier régimen que contradiga dicha disposicion carece de

todo efecto, y no crea derechos adquiridos.

El decreto demandado, no protege los citados derechos adquiridos, y el Gobierno
se extralimitd en sus funciones, creo diferencias salariales y prestacionales, y en la
actualidad existe la prima de gestion para unos cargos, la cual no es aplicable a

otros que tienen un mismo nivel y rango salarial.

Se desconoce también el principio de jerarquia normativa, porque “En el caso que
nos ocupa el Decreto 0854 de 2012, expedido por el Ejecutivo, siendo una norma
inferior a las leyes (sic) 52 de 1978, 55 de 1987 y 42. de 1992, pretende “derogar”
los articulos 6, 7, 8,9, 10, 11y 12 de la ley (sic) 52 y el paragrafo del articulo 2° de
la ley (sic) 55. Sumado a ello desconoce flagrantemente el literal a) del articulo 2°
de la ley (sic) 4, - Ley Marco del Régimen Salarial y Prestacional-.” (Negrillas

originales).

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El término de fijacion en lista corrié entre el 18 de septiembre de 2012 y el 01 de
octubre del mismo afo, inclusive, conforme a las constancias que obran a folio 25
vuelto del expediente, y la contestacion por parte de la Nacion Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico visible a folios 32 a 36, fue presentada el dia 03 de
octubre del mismo afio, es decir, en forma extemporanea, por lo que no es posible

tenerla en cuenta.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Solamente fueron presentados por la parte accionante® reiterando varios de los
argumentos expuestos en la demanda y aclarando, que el Gobierno Nacional,
fundamentalmente con la regulacion contenida en los articulos 9 y 10 del Decreto
No. 0854 de 25 de abril de 2012, vulner6 tajantemente el pardgrafo Unico del
articulo 2 de la Ley 55 de 1987, norma especial que reconoce a los empleados de

3 Folios 39 a 41.



la planta del Congreso de la Republica una prima semestral, consistente en un

salario en junio y otro en diciembre, a partir del afio 1988.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora Tercera Delegada ante el Consejo de Estado, intervino solicitando
se desestimen las pretensiones de la demanda (folios 43 a 50), por las razones

gue siguen:

Sobre la competencia de esta Seccidon para dirimir el asunto, sostiene:

La demanda se inici6 como una accién de nulidad por inconstitucionalidad que
corresponde conocer a la Seccion Segunda, y no a la Sala Plena de esta
Corporacion, de acuerdo con lo previsto en el articulo 237 de la Carta Politica,
porgue no se alega la violacion directa de la Constitucion Politica; en efecto, se
demandd un acto administrativo expedido por el Gobierno Nacional en ejercicio de
funciones administrativas, al cual se le acusa de infringir derechos adquiridos
previstos en normas legales y garantizados por principios constitucionales, es
decir, que la infraccién a la norma superior es mediata, no inmediata. En respaldo

de su afirmacion cité una decision de esta Corporacion®.

Respecto al fondo del asunto, considera:

Con la presente accion se busca garantizar los derechos adquiridos del personal
del Congreso de la Republica, relativos a las prestaciones sociales y primas
reconocidas a los servidores que pertenecieron a las plantas de personal previstas
por las Leyes 52 de 1978 y 55 de 1987, las cuales ya no existen, asegurando el
accionante, que dichas normas conservan su vigencia, aun después de la Ley 5
de 1992.

Para el Ministerio publico, la Ley 5 de 1992, no sélo contiene el reglamento del
Congreso, pues también cre6 una nueva planta de cargos para las Camaras
Legislativas, definiendo su naturaleza, nomenclatura, formas de vinculacion, etc;
ademas, cambi6 la estructura de empleos y sostuvo el régimen laboral que venian

reconociendo las leyes, que no es otro que el previsto por los Decretos anuales de

4 Hace alusion a la Sentencia de 18 de junio de 1998, Radicado niimero 11120. Consejero Ponente, Dr. Daniel
Suérez Hernandez.



fijacion de la escala salarial, en los que se establece que disfrutardn de las
asignaciones basicas alli sefialadas y que las prestaciones sociales seran las
mismas de los empleados publicos de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, tal
como lo sefala el articulo 1 del Decreto 0854 de 2012.

Transcribe los articulos 385, 386 y 392 de la Ley 5 de 1992, e infiere:

“De los textos transcritos no hay duda alguna que los servidores del Congreso de
la Republica, a partir de esa ley, disfrutarian las prestaciones sociales vigentes
para la fecha de expedicion de dicha ley, es decir, las que les venian
reconociendo las leyes, que como ya se sefial6 eran los Decretos anuales de
fijacion de escalas salariales, las cuales referian en materia de prestaciones
sociales a las mismas de la Rama Ejecutiva del orden Nacional; asi las cosas, no
hay duda alguna que las primas semestrales pretendidas no estan destinadas al
personal vinculado desde la ley (sic) 5% de 1992 y, aun desde 1992, porque las
normas vigentes reguladoras de la materia limitaron ese derecho a quienes
pertenecian a la planta de personal de la ley (sic) 52 de 1978, la cual, se iria
extinguiendo paulatinamente, conforme a las pensiones que se fueran dando y al
plan de retiro ideado para quienes quisieron acogerse a sus términos, conforme
lo previo la ley 52, (...)

Establecido y aceptado por el demandante que esa planta de personal no existe,
podemos afirmar que la prima semestral le puede ser reconocida,
excepcionalmente a quienes se vincularon en vigencia de esa planta de personal
y se posesionaron en la creada por la ley (sic) 5 de 1992, pero en manera alguna
para quienes estan sujetos a las normas de la Rama Ejecutiva del orden
Nacional, a quienes les corresponde la prima de servicios creada por el Decreto
1042 de 1978 (articulo 58).™

Bajo tales argumentos considera que el accionante no tiene derechos adquiridos
en esa materia y que las disposiciones legales acusadas tienen soporte suficiente
para mantener su legalidad, por lo que solicita despachar desfavorablemente las
pretensiones de la demanda.

CONSIDERACIONES

1.- Competencia.

El numeral 2 del articulo 237 de la Carta Politica, sefiala como atribucion del
Consejo de Estado, “Conocer de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad
de los decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no
corresponda a la Corte Constitucional”. Por su parte, el numeral 7 del articulo 2 del
Acuerdo 58 de 1999 proferido por la Sala Plena de esta Corporacion establece la
siguiente funcién atribuida a la Sala Plena del Consejo de Estado “7. Conceptuar

5 Cita en respaldo de sus conclusiones el Concepto de Esta Corporacion de fecha 21 de marzo de 1997,
Radicacion nimero 956, Magistrado Ponente, Dr. Javier Henao Hidron.



en los casos previstos en el inciso 2 numeral 3 del articulo 237 de la Constitucion

Politica”. En torno al tema esta Corporacion se pronuncio en el siguiente sentido:

“Sea lo primero precisar que de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 237 No. 2 de la Constitucion Nacional, y por el acuerdo No. 18 de mayo 7
de 1.996 proferido por esta Corporacion, es a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo a quien corresponde la decision de las acciones de nulidad por
inconstitucionalidad que se formulen en contra de los actos proferidos por el
ejecutivo y cuyo control de constitucionalidad corresponde a esta jurisdiccion.
Pero, no es suficiente la afirmacion del demandante en el sentido de que la norma
acusada se opone directamente a la norma constitucional, para que
automaticamente se radique en la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, la
competencia para decidir la demanda.

Ya se ha pronunciado esta corporacion en el sentido de que
la accién de nulidad por inconstitucionalidad, cuya decision corresponde a la Sala
Plena Contencioso Administrativa, solo se da cuando la transgresion por parte del
acto se presenta directamente y en forma inmediata frente a normas
constitucionales, es decir, cuando la norma violada resulta serlo directamente la
constitucional; pero, cuando la norma que se transgrede directamente es la ley,
aungue con tal transgresion también resulte vulnerada la norma constitucional en
forma mediata como sucede en el sub examine, donde como consecuencia de la
violacion de la ley reglamentada se vulnera la norma constitucional que confiere la
funcién reglamentaria de las leyes al ejecutivo, la accién de nulidad se tramita y
decide por la correspondiente seccién de la Sala Contencioso Administrativa.”®

En este caso, el demandante argumentd, que se desconoce también el principio
de jerarquia normativa, porque, como ya quedd consignado en esta providencia,
“(...) el Decreto 0854 de 2012, expedido por el Ejecutivo, siendo una norma
inferior a las leyes (sic) 52 de 1978, 55 de 1987 y 42. de 1992, pretende “derogar”
los articulos 6, 7, 8,9, 10, 11y 12 de la ley (sic) 52 y el paragrafo del articulo 2° de
la ley (sic) 55. Sumado a ello desconoce flagrantemente el literal a) del articulo 2°
de la ley (sic) 4, - Ley Marco del Régimen Salarial y Prestacional-.” (Resaltado del

texto original).

Como no sélo sefiala que se vulneran normas de orden constitucional, sino
también legal, y el asunto tampoco es de Competencia de la Corte Constitucional
al tenor de lo sefalado en el articulo 241 de la Carta Politica, de acuerdo con la

jurisprudencia resefiada, se concluye que la competencia es de esta Seccidn.

2.- Decision del caso:

En sintesis, considera el actor que los articulos demandados vulneran los

principios constitucionales a la igualdad, al debido proceso, a la jerarquia de las

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia de fecha 18 de junio
de 1998, Radicacion 11120. Consejero Ponente, Dr. Daniel Suarez Hernandez.



normas y al trabajo, en perjuicio de los empleados del Congreso Nacional
cobijados por la Ley 5 de 1992, al desconocer y discriminar sus derechos frente a
guienes pertenecian a la planta de personal creada por las Leyes 52 de 1978 y 28
de 1983, con lo que se genera desigualdad, porque las prestaciones sociales
previstas en los articulos 6 a 13 de la Ley 52 de 1978, y especialmente la prima
semestral sefialada en el paragrafo del articulo 2° de la Ley 55 de 1987,
solamente las devengan los empleados de esa entidad que ingresaron con
anterioridad a la vigencia de la Ley 5 de 1992, pues dicha norma no derogd las

citadas disposiciones.

Sostiene igualmente, que los articulos 2 literal a) y 10 de la Ley 42 del 18 de mayo
de 1992, limitan y condicionan al Gobierno Nacional, en el sentido que deben
respetar los derechos adquiridos de los servidores del Estado, no obstante,
mediante los articulos 9 y 10 demandados, se desmejor6 la condicion laboral de
quienes ingresaron como empleados del Congreso, en vigencia de la Ley 5 de
1992.

Se debe entonces determinar, si las disposiciones legales deben ser anuladas por

violar la Constitucion y la ley.

2.1.- Norma demandada.

Los articulos enjuiciados del Decreto mencionado, “Por el cual se fija la escala
salarial para los empleados publicos del Congreso de la Republica y se dictan

otras disposiciones en materia salarial”, son del siguiente tenor literal:

“ARTICULO 9°. Los empleados que pertenecian a la planta de personal de las
Leyes 52 de 1978 y 28 de 1983 y pasaron a ocupar cargos en la planta de
personal fijada por la Ley 52 de 1992 continuaran devengando las primas y
prestaciones sociales que venian disfrutando.

ARTICULO 10°. El derecho al pago de la prima semestral de que trata el
paragrafo del articulo 2° de la Ley 55 de 1987 sélo se aplicara a los empleados
de que trata el articulo 9° del presente Decreto.”

2.2.- Competencia compartida para la fijacion del régimen salarial y
prestacional de los empleados del Congreso de la Republica, tanto en
vigencia de la Constitucion Politica de 1886, como con la Carta Politica de
1991.



De acuerdo con el numeral 9 del articulo 76 de la Constitucion Politica de 1886, a
partir de la modificacion introducida por el Acto Legislativo No. 1 de 1968, y del
numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion Politica de 1991, el Congreso fija, a
través de las denominadas leyes cuadro o marco, las normas generales y el

Gobierno desarrolla la materia.

El referido Acto Legislativo que modifico el numeral 9 del articulo 76 de la

Constitucion Politica de 1886, atribuyé al Congreso la siguiente funcion:

“Oa. 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;”

Por su parte, la actual Constitucion Politica, tiene previsto:

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

1(...)

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

a)(...)

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

Frente a este aspecto, consideré la Corte Constitucional en Sentencia C-510 de 14
de julio de 1999, M. P. Dr. Alfredo Beltran Sierra:

“En vigencia de la Constitucion de 1886, el acto legislativo No. 1 de 1968
modifico el articulo 76, numeral 9 original de ésta, e introdujo para la materia que
él regulaba el concepto de las leyes cuadro del derecho francés, al establecer
la competencia del legislador para “..fijar las escalas de remuneracion
correspondiente a las distintas categorias de empleo”, al tiempo que le asigné al
Presidente de la Republica la facultad de *“... fijar sus dotaciones vy
emolumentos... con sujecion a la leyes a que se refiere el ordinal 9 del articulo
76...". Al referirse a la competencia del legislador y del Presidente de la
Republica en esta materia, la Corte Suprema de Justicia, en su momento, afirmé
que estos articulos tenian que entenderse en el sentido segun el cual la
Constitucién le asignaba al primero la atribucién de crear la parte estética y
permanente de la administracién, mientras el segundo tenia la funcién de hacerla
dinamica, mediante el ejercicio de atribuciones administrativas.

La Constitucién de 1991, por su parte, al regular lo relativo a las atribuciones del
Congreso de la Republica, establecié en el articulo 150, numeral 19, literal e),
que a éste le corresponde dictar normas generales, y sefialar en ellas los
objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para regular, entre
otras materias “el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos,
de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.” (Subrayado del
texto original).

El Constituyente de 1991, entonces, conservé el concepto que venia desde la
reforma constitucional de 1968, en relacion con la necesidad de la existencia de
una competencia compartida entre el legislador y el ejecutivo en la regulacién




de determinadas materias, una de ellas la fijacion del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, entre otros servidores del Estado, en
donde la funcién del primero se debe limitar a establecer unos marcos generales,
unos lineamientos que le circunscriban al segundo la forma como éste ha de
desarrollar su actividad reguladora para los asuntos especificamente sefialados
por la propia Constitucion.

3.2. En relacion con la determinacion del régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, a diferencia de lo que acontecia en vigencia de la
Constitucién de 1886, en donde el Congreso era quien sefialaba la escala de
remuneracion de los distintos empleos, hoy, el legislador debe simplemente fijar
los principios y los parametros que el Gobierno ha de tener en cuenta para
establecer no sélo la escala de remuneracion sino los demas elementos que son
propios de un régimen salarial y prestacional.”

Se estudiara a continuacién las normas relacionadas con el asunto, para
determinar si tiene 0 no razon la parte demandante al solicitar la nulidad de los
articulos 9 y 10 del Decreto No. 0854 de 2012.

2.3.- La Ley 52 de 15 de diciembre de 1978, en su articulo primero sefiala cual
es la planta de personal y asignacion basica mensual para los empleados del
Senado de la Republica y la Camara de Representantes. El articulo 6 prevé: “Los
empleados del Congreso Nacional, tienen derecho Unicamente al reconocimiento y
pago de primas de navidad, antigiedad, técnica y a las bonificaciones de
qguinquenio y vacacional”, temas que son desarrollados en los articulos 7 a 11 de
dicha disposicion.

La Ley 28 de 1983 “(...) establece la categoria de Empleados de la Rama

Legislativa del Poder Publico (...)".

El articulo 1 de la Ley 55 de 22 de diciembre de 1987, de acuerdo con el numeral
12 del articulo 76 de la Constitucion Politica de 1886, revistio al Presidente de la
Republica de facultades extraordinarias, por el término de treinta dias, entre otros
aspectos, para fijar las escalas de remuneracion, la nomenclatura y el régimen de
comisiones, viaticos y gastos de representacion correspondientes a las distintas
categorias de empleos de algunas ramas del poder publico y de otras entidades, y

en su articulo segundo previé lo siguiente:

“ARTICULO 2°.-Las asignaciones de los empleados de la Rama Legislativa del
Poder Publico se incrementaran para el afio de 1988 de acuerdo con los mismos
indices que el Gobierno utilice para reajustar las escalas de remuneracién de los
empleados de la Rama Ejecutiva.

Paragrafo. Los empleados del Congreso Nacional, tendran derecho a una prima
semestral pagadera asi: un salario en junio y un salario en diciembre, a partir del
afio de 1988.”



Por su parte, la Ley 4 de 18 de mayo de 1992,"Mediante la cual se sefalan las
normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacion 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 Constitucion Politica”, en sus literales b) y c) del articulo 1,

regulo:

“ARTICULO 1lo0. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y

objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

a)(...)

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio

Publico, la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria

General de la Republica; (Resalta la Sala).

c) Los miembros del Congreso Nacional, y

(...)7

ARTICULO 20. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores

enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendrd en cuenta los

siguientes objetivos y criterios:

a) El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto del
régimen general, como de los regimenes especiales. En ningln caso se
podran desmejorar sus salarios y prestaciones sociales;

b) (...)

ARTICULO 4o0. <Articulo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE; apartes tachados
INEXEQUIBLES> Con base en los criterios y objetivos contenidos en el articulo
20. el Gobierno Nacional, dentro-de-los—primeros—diez-dias-del-mes-de-enero de
cada afo, 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.

de los entes territoriales pertenecientes a la Administracion Central, con excepcion
del Presidente de la Republica, del Cuerpo Diplomatico colombiano acreditado en
el exterior y del personal del Ministerio de Defensa destinado en comision en el
exterior, tendrAd una remuneraciéon anual superior a la de los miembros del
Congreso Nacional.

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 18. El Gobierno Nacional establecera por una sola vez el plan de retiro
compensado de los empleados del Congreso Nacional, el cual debe comprender,

" Aparte subrayado declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-312 de 1997.
Magistrado Ponente, Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

8 Los apartes tachados fueron declarados inexequibles por el Maximo Organo de la Jurisdiccion
Constitucional, mediante Sentencia C-710 de 1999, M.P. José Gregorio Hernandez.



indemnizaciones por concepto de pago de salarios, primas, bonificaciones y
demas prestaciones sociales y/o pensiones de jubilacion.”

No cabe duda entonces, que las Leyes 52 de 1978 y 55 de 1987 fijaron unos
emolumentos laborales para los empleados del Congreso de la Republica, pero la
Ley 4 de 1992, prescribi6 en los literales b) del articulo 1 y a) del articulo 2, que el
Gobierno Nacional, con la prohibiciébn de desmejorar sus salarios y prestaciones
sociales, y de respetar los derechos adquiridos, entre otros objetivos y criterios a
observar, deberia fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados del
Congreso Nacional; a su vez, el articulo 10 de dicha disposicion, prescribe: “Todo
régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo las disposiciones
contenidas en la presente Ley o0 en los decretos que dicte el Gobierno Nacional en

desarrollo de la misma, carecera de todo efecto y no creara derechos adquiridos”.

Si bien es cierto, la Ley 52 de 1978 determind la planta de personal para el
Congreso Nacional, la Ley 5 de 17 de junio de 1992, en sus articulos 368 y 369°,
conformd la estructura y organizacién béasica y la planta de personal del Senado, y
en los articulos 382 y 383 reguld la misma materia en lo relativo a la Camara de
Representantes; el articulo 386 Ibidem, sefalé las prestaciones sociales de las
cuales podian seguir disfrutando los empleados que a la fecha de su expedicion
se encontraban vinculados a esa institucion y fueren nombrados en un cargo de la
nueva planta. Finalmente, el articulo 393 derogo las disposiciones que le fueran

contrarias. El contenido del articulo 386 es el siguiente:

“ARTICULO 386. PERSONAL ACTUAL. Los empleados que a la expedicion de la
presente Ley se encuentren vinculados al Congreso y sean nombrados en un
cargo de la nueva planta, seguiran disfrutando de las prestaciones sociales en los
términos y condiciones legales establecidos a la fecha y expedicién de esta Ley."°

La interpretacion que se deriva de este articulo, es que el Gobierno Nacional al
desarrollar la materia, debe respetar los derechos laborales de los empleados que
a la fecha de expedicion de la Ley 5 de 1992 se encontraban vinculados al
Congreso, y pasarian a formar parte de la nueva planta de personal, no de
guienes ingresaran a partir de esa fecha, puesto que ellos no tendrian ningun

derecho adquirido y en consecuencia no podrian acceder a su disfrute.

% El articulo 369 fue adicionado por las Leyes 475 de 1998 y 1147 de 2007 y modificado en algunos apartes
por la Ley 186 de 1995.
10 Adicionado por el articulo 16 de la Ley 1147 de 2007.



En torno al tema de los derechos adquiridos, la Sala Plena de esta Corporacion,
en Sentencia de 6 de marzo de 2012, Radicacion numero: 11001-03-28-000-2011-
00003-00(1J), con ponencia de quien ahora cumple la misma funcion, se pronuncio

en el siguiente sentido:

“En relacién con el contenido de las anteriores disposiciones, la jurisprudencia ha
entendido que “la garantia de los derechos adquiridos se predica de aquellos
derechos que una vez consolidada la situacién juridica particular y subjetiva o
individual y constituido asi el derecho concreto, resultan infrangibles frente a una
nueva legislacion. Esto no significa que la regulacion legal no pueda cambiar y que
toda variacion normativa desconozca derechos adquiridos, pues nadie tiene
derecho a una cierta y eterna reglamentacion de sus derechos y obligaciones™*.

La Corte Constitucional ha precisado que la nocion de derecho adquirido ha sido
ampliamente discutida por la ciencia juridica, a fin de distinguirla de las meras
expectativas, pues mientras el primero no puede ser desconocido por las leyes
ulteriores, las segundas no gozan de esa proteccion. Para el Tribunal
Constitucional, “esta distincién se relaciona entonces con la aplicacion de la ley en
el tiempo y la prohibiciébn de la retroactividad, pues en principio una norma
posterior no puede desconocer situaciones juridicas consolidadas durante la
vigencia de una regulacion anterior, pero en cambio la ley puede modificar
discrecionalmente las meras probabilidades o esperanzas que se tienen de
obtener algun dia un derecho.”?

En concepto No. 956 de 21 de marzo de 1997, la Sala de Consulta y Servicio Civil

del Consejo de Estado, con ponencia del Dr. Javier Henao Hidrén, sefial6:

“Al interpretar la norma constitucional segun la cual “la ley, los contratos, los
acuerdos y convenios de trabajo, no pueden menoscabar la libertad, la dignidad
humana ni los derechos de los trabajadores (Art. 53), la Corte Constitucional se
pregunta: ¢ a qué derechos se refiere la norma ? y responde: “es indudable que
tales derechos no pueden ser otros que los ‘ derechos adquiridos ‘, conclusion a
gue se llega haciendo un analisis sistematico de los articulos 53, inciso final, y 58
de la Carta. Pretender la garantia de los derechos aun no consolidados, seria
aceptar que la Constitucion protege ‘ derechos ‘ que no son derechos, lo cual no
se ajusta al Ordenamiento Superior”. Agrega la Corte que cuando la realizacién de
los supuestos pende todavia de un hecho futuro de cuyo advenimiento no se tiene
certeza, es posible la modificacién de

situaciones juridicas; no admitirlo asi, seria aceptar la llamada teoria de la
irreversibilidad que, sin éxito, ha tratado de abrirse paso en paises como Espafa y
Alemania, donde ha sido rechazada no sdlo por consideraciones de orden juridico
sino también por poderosas razones de orden social y econémico. Y concluye que
no puede llegarse al absurdo de que las normas laborales se volverian
inmodificables y toda la legislacién laboral estatica, a pesar de los grandes
cambios que en esta materia es necesario introducir, en atencioén al dinamismo de
las relaciones laborales y las politicas sociales y econémicas, que en defensa del
interés social o general debe prevalecer sobre el particular, y las cuales finalmente
redundan en el mejoramiento de la clase trabajadora (sentencia C - 168/95).”

11 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 3 de junio de 1997.
Radicacion namero: Al 004. Actor: Julio Hernando Gonzalez Cortes. Magistrado Ponente Libardo
Rodriguez Rodriguez.-

12 Corte Constitucional, sentencia C-478 de 1998.-



De los argumentos expuestos se infiere, que al entrar en vigencia la Ley 5 de
1992, los empleados que no hacian parte de la planta de personal del Congreso,
no podrian tener derechos laborales adquiridos. Ademas, el Gobierno Nacional,
tiene competencia para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados y
miembros de esa Corporacion, al tenor de los literales b) y c) del articulo 1 de la
Ley 4 de 1992, siempre que respete los parametros previstos en dicha disposicion;
igualmente tiene facultad para sefialar los emolumentos laborales, que pueden ser
distintos a los devengados por quienes se encontraban vinculados previo a la

expedicion del Reglamento del Congreso.

Lo anterior no implica una vulneracion del articulo 10 de la referida Ley 4 de 1992,
ley marco que regula la materia, porque no se desmejoran acreencias laborales de
las personas que ingresaron en vigencia de la Ley 5 de 1992, de quienes no se

podria predicar la existencia de derechos adquiridos.

Es pertinente aclarar, que el articulo 1 del Decreto demandado, fij6 la escala de
asignacion basica para los empleados del Senado de la Republica y de la Camara

de Representantes, de los grados 1 a 12

contemplados en la Ley 5 de 1992 y deméas disposiciones que la modifiquen o
sustituyan, y su paragrafo unico, sefalo: “Paragrafo. Los empleados publicos del
Congreso a que se refiere el presente articulo disfrutardn de las asignaciones
basicas sefialadas en él y sus prestaciones y primas seran las mismas de los
empleados publicos de la Rama Ejecutiva del Poder Publico del nivel nacional”, de

donde se puede inferir claramente a qué emolumentos laborales tienen derecho.

En estas condiciones, los articulos 9 y 10 del Decreto acusado No. 854 de 2012,
se limitaron a dar cumplimiento a la Ley Marco, fijando la escala de asignacion
basica y remitiendo a las prestaciones y primas de los empleados publicos de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico a Nivel Nacional, para los empleados publicos
del Congreso de la Republica que pertenecian a la planta de personal que se
regulé en las Leyes 52 de 1978 y 28 de 1983, y pasaron a ocupar cargos en la
planta de personal fijada por la Ley 5 de 1992, respetando sus derechos
adquiridos, que fue precisamente lo que dispuso el articulo 386 de la ultima
disposicion citada, tratamiento al cual no pueden aspirar quienes ingresaron a
partir de la vigencia de la ley mediante la cual se expidio el Estatuto del Congreso,
por no tener derechos adquiridos de caracter laboral.



En un asunto similar donde se estudio la solicitud elevada por una Mecandgrafa
del Senado de la Republica, debido a que se le habia incrementado su salario por
debajo del I.P.C., “con base en los decretos de salarios expedidos por el Gobierno
Nacional, en concreto, en el 064 de 1999”, esta Corporacion sefiald en relacion

con dicho asunto:

“Como en el presente caso, al momento de la expedicion del respectivo decreto
que fijaba la escala salarial, aiin no se habia causado el derecho por parte del
servidor publico demandante por existir una mera expectativa, no puede
afirmarse que se violaron derechos adquiridos.

De otra parte debe indicarse que cuando en el articulo 2 de la Ley 4 de 1992 se
sefialan unos criterios y objetivos para que el Gobierno Nacional fije el régimen
salarial y prestacional de los servidores publicos a los que se refiere el articulo 1
de la misma disposicion, se pretende establecer unos pardmetros para que el
Gobierno Nacional pondere los distintos elementos e intereses que concurren en
relacion con dicha materia, dada su condicion de autoridad econémica.

En consecuencia, cabe al Ejecutivo un margen de apreciacion del conjunto de los
aspectos mencionados pues debe armonizarlos en funcion de la satisfaccion de
los derechos econdémicos y sociales de los servidores publicos, asi como de la
marcha general de la economia, cuya responsabilidad pesa, en muy buena
medida, sobre el Gobierno Nacional.

Prueba de esto ultimo es la técnica de las leyes marco o cuadro del articulo 150,
numeral 19, de la Constitucidon que establecen la concurrencia de las facultades
del legislador con las del Ejecutivo en la regulacion de las materias econémicas.
Esta facultad compartida se justifica por el caracter dinamico de la economia,
que reclama una capacidad de respuesta pronta, y por la necesidad de tomar en
consideracion elementos de conveniencia y oportunidad, propios de la actividad
que despliega el Ejecutivo en dicho campo.

El Gobierno, entonces, bien pudo tomar en consideracion para expedir los
decretos de fijacion de la escala salarial, criterios establecidos en el mentado
articulo 2 de la Ley 4 de 1992, como los que reclaman que tal decision debe
sujetarse al marco general de la politica macroecondmica (literal h)) y a la
racionalizacion de los recursos publicos y su disponibilidad (literal i)), pues la
responsabilidad del Ejecutivo también comprende dichos campos, y los
incrementos salariales tienen un indudable impacto en la marcha de la economia
y en el desempefio de las finanzas publicas.™?3

De lo anterior resalta la Sala, la necesidad que el Gobierno racionalice de los
recursos publicos, y se sujete al marco legal de la politica macroecondémica,
razones que eventualmente pudo tener el Gobierno para no hacer extensivos a los
referidos empleados, los beneficios contenidos en leyes anteriores, esto es, lo
previsto en las Leyes 52 de 1978 y 55 de 1987. Sin embargo se destaca, que el

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién B. Sentencia de
fecha 13 de octubre de 2005, Expediente nimero 25000-23-25-000-2000-06417-01(5349-03). Magistrado
Ponente, Dr. Jesus Maria Lemos Bustamante.



Gobierno no trasgredi6 normas legales, constitucionales, ni el principio de

jerarquia normativa, y tampoco se extralimité en sus funciones.

Por las razones expuestas, se negaran las pretensiones de la demanda.

DECISION

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidbn Segunda, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA
NEGAR las pretensiones de la demanda en la presente accion de nulidad
instaurada por Sergio Antonio Escobar Jaimes, contra el Gobierno Nacional, por
las razones consignadas en la parte motiva.
Reconocese al Dr. Nixon Alejandro Navarrete Garzon, como apoderado del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para los efectos previstos en el memorial

gue obra a folio 29 del expediente.

Copiese, notifiguese y publiquese en los anales del Consejo de Estado.

Cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.

BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

GERARDO ARENAS MONSALVE  GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN
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