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RESUMEN

El autor estudia la inconmensurabilidad de modelos econdmicos como
un tipo, poco explorado de inconstitucionalidad, llamado
inconstitucionalidad por inconmensurabilidad de modelos econdmicos.
El autor afirma que muchas de las reglas colombianas caen en este
tipo de error metodoldgico y, debido a la falta de atencion referida a la
técnica econdmica, nadie se ha referido a este fendmeno. Para expli-
car el concepto, el autor analiza el modelo econémico constitucional
de la movilidad del salario minimo, enfrentada con la congelacién de
salarios publicos como un mecanismo econémico para la reduccién
del déficit fiscal. En orden a explicar este tipo de inconstitucionalidad
relacionada estrictamente con el andlisis econdmico del derecho, el
autor hace un pequefio estudio de lo que constituye un modelo eco-
némico, y entonces elabora una explicacién tedrica del concepto de
inconmensurabilidad, y de inconmensurabilidad de modelos econémi-
cos. Después, desarrolla un repaso de los modelos econémicos que
inspiran la regulacién constitucional y legal de los salarios publicos y de
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los instrumentos de politica ambiental, enfocdndose en la legislacion
actual y concluyendo con la explicacion de la inconmensurabilidad en
los modelos econémicos aplicados a la legislacion actual estudiada.

Palabras clave: inconstitucionalidad, modelos econdmicos, analisis
econémico del derecho, salario minimo, salarios publicos, déficit
fiscal.

ABSTRACT

The author studies the incommensurability of economic models
as a type, little explored of unconstitutionality, called the
unconstitutionality for incommensurability of economic models.
The author statutes that many of Colombian rules relapse in this
type of methodological error and, due to the lack of attention
regarding the economic technique, no one had referred to this
phenomenon. To explain the concept, the author analyses the case:
of the economic constitutional model for mobility of minimum
salary, faced to the congealing of public salaries as an economic
mechanism for the reduction of fiscal deficit. In order to explain
this type of unconstitutionality strictly related with the economic
analysis of law, the author makes a brief study of what an economic
model constitutes, and then he elaborates a theoretical explanation
of the concept of incommensurability, and incommensurability of
economic models. Later on, he develops a review of the economic
models that inspire the public salaries constitutional and legal
regulation and the environmental policy instruments, focusing in
the current legislation and concluding with the explanation of
the incommensurability in economic models applied to the cases
in the actual legislation.

Key words: Unconstitutionality, economic models, economic
analysis of law, minimum wage, public wages, fiscal deficit.



INCONSTITUCIONALIDAD POR INCONMENSURABILIDAD DE MODELOS ECONOMICOS 13

SUMARIO
INTRODUCCION

1.  METODOLOGIA, MODELOS ECONOMICOS Y LA
INCONMENSURABILIDAD DE MODELOS

2. SALARIOS E INFLACION

2.1. El modelo de los salarios y la inflacion en la Constitucién Politica:
comparacion y critica

2.2. La ley anual de presupuesto, congelacién de salarios y jurisprudencia
constitucional: argumentos criticos de la jurisprudencia de la alta Corte

2.3. Inconstitucionalidad por inconmensurabilidad de modelos econémicos
aplicada al caso de la movilidad de los salarios

4.  CONCLUSION

INTRODUCCION

El andlisis econémico del derecho es una disciplina tedrica que, en nuestro pais, ha
sido poco usada en el desarrollo y andlisis de las politicas ptiblicas de intervencién
del Estado en la economia. Con la Constitucién de 1991 y las funciones atribuidas
en ella en materia de control de constitucionalidad a la Corte Constitucional y al
Concejo de Estado, se ha patentizado la ausencia del andlisis econémico del dere-
cho en la jurisprudencia y en la ley. Esto es porque tanto en el desarrollo positivo de
lalegislacién como el desarrollo negativo de la misma procedente de la inexequibilidad,
no se justifican los fundamentos econémicos ni los efectos esperados que se presu-
me tendrd una u otra politica juridica. Por ello, cada vez que surgen nuevas legisla-
ciones o nuevas sentencias de inconstitucionalidad, se presenta un choque de diver-
sas opiniones de economistas y abogados el cual, debido a que no hay elementos
de juicio comunes para analizar la norma o la sentencia a la luz de la economia, se
hace irreducible, no permitiendo nunca el acuerdo.

Debido a lo dicho, queremos resaltar la necesidad de una justificacién econdmi-
cade la legislacion proferida y de las sentencias de constitucionalidad relacionadas
con ellas!. Esto con el fin de dar elementos de juicio comunes a economistas, abo-
gados y demas interesados, en el desarrollo de los procesos de interpretacion de las

1 Cravuo, Seraio, Fallos y fallas de la Corte Constitucional, Editorial. Alfaomega Cambio S.A., Bogotd,
2001.
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normas, para as{ permitir que la disquisicién sobre una norma no justificada econé-
micamente no provea al intérprete’ de miiltiples perspectivas de andlisis, sino sélo
una que se forme de la interaccion entre el derecho y la economia.

Esta llamada de atencién, es un primer paso en el desarrollo del texto que pre-
sentaremos a continuacién. En éste, queremos resaltar ese problema anunciado de
la ausencia de justificacién econémica en el desarrollo de la legislacién positiva, el
cual ha sido un inconveniente de vieja data que ha generado multiples efectos nega-
tivos en el desarrollo reglamentario de la legislacion.

Ahora bien, para circunscribir ain més el tema, vamos a estudiar el desarrollo
de las politicas publicas, tanto econémicas como juridicas, en materia de salarios y
medio ambiente. Asf, estudiaremos un modelo en el que la ley se hace inconstitucio-
nal frente al modelo econémico constitucional. Para ello nos centraremos en la
congelacion de los salarios publicos, el desarrollo de la politica presupuestal del
Estado y el modelo econémico salarial y su relacion con la inflacién. Es claro, para
la macroeconomia, que los salarios publicos afectan la estructura presupuestal del
Estado y sobre todo la diferencia ingresos - gastos. Por ello, una politica salarial
aparejada de una politica restrictiva en el gasto publico deberia conllevar la conge-
lacion de los salarios publicos, sea ésta politicamente deseable o no. El modelo
econdémico que enmarca esta decision tiene ciertos supuestos, que enfrentados al
modelo constitucional de los salarios permitirfan predicar su inconstitucionalidad,
pues el modelo legal de saneamiento de las finanzas puiblicas parece no tener en
cuenta las limitantes que el modelo econémico constitucional de la relacidn entre
salarios e inflacién impone a la fijacion de salarios.

La inconmensurabilidad de modelos econémicos, se constituye en un tipo de
inconstitucionalidad inexplorado, denominado por nosotros como: inconstitucionalidad®
por “inconmensurabilidad” de modelos econdmicos. Precisamente, muchas de
nuestras normas juridicas recaen en este tipo de error metodolégico, que posterior-
mente explicaremos con mds detalle, y debido a la falta de atencién respecto de la
técnica econdmica, no han sido atin objeto de investigacion y andlisis. De manera
previa, al estudio de casos, resulta necesario hacer un breve estudio de los siguien-
tes temas: (i) qué constituye un modelo econémico; y (ii) en qué consiste la
inconmensurabilidad de dichos modelos.

2 Con todo, desde hace tiempo es sabido que la interpretacion de cualquier texto proviene no sélo del
texto mismo, sino también de los gustos, quereres y pareceres personales del intérprete. RorTy, R.,
Contingencia, ironia y solidaridad, cfr. La contingencia del lenguaje, Paidés, Barcelona, 1995.

3 Incluyendo en este concepto la ilegalidad por inconmensurabilidad de modelos legales de normas con
diferente jerarquia.
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I. METODOLOGIA, MODELOS ECONOMICOS Y LA
INCONMENSURABILIDAD DE MODELOS

De antaiio, los modelos han sido la mejor herramienta de explicacién usada por los
economistas*. Estos modelos, se sofisticaron cada vez mas, desde la revolucion de
la marginalidad introducida por Joun ELLIOT CAIRNES en su Character and logical
metod of political economy, hasta la aplicacién estricta del método propio de las
matematicas, introducidas por Hicks y SAMUELsoN. Con ellos, se dio pie al surgi-
miento de una nueva generacion de economistas matematicos dedicados a la cons-
truccion de modelos econémicos’®. Este método matematico fue extraido de las
ciencias naturales de los siglos XVIII y XIX, debido al auge de la experimentacion,
la aplicacién y deduccion de leyes generales de la naturaleza que permitieron una
mejor apreciacion y control del medio natural al cual se enfrentaba el cientifico.
Asi, a este método inicialmente se le denominé nominalismo metodologico, pues
pretendia dejar de lado cuestiones metafisicas y centrar al cientifico a

“formular hip6tesis para resolver s6lo dudas referentes a la experiencia de los sentidos
efectuar observaciones basadas en tales hipdtesis, controlarlas y, en definitiva, verificar
las uniformidades que se encuentran enfrentdndolas a la realidad™®.

No obstante, el mismo método, con algunas modificaciones posteriores, llegé a
ser reconocido en la filosofia de la economia contempordnea con el nombre de
positivismo metodoldgico’.

Ahora bien, la economia, a pesar de ser una ciencia humana, ha enfocado su
préctica en el modelo de las ciencias naturales y ha desarrollado los fundamentos
de su aparato metodoldgico en las matematicas, por ello, los modelos de economia
matemadtica que buscan analizar el comportamiento de los agentes, se han consti-
tuido en el principal andamio del desarrollo de las explicaciones de los economistas,
aun cuando de antafio predominaba la aproximacién no matemadtica o, como la
denomina CHIANG®, literaria a la economia. Sin embargo, una y otra aproximacion
han desarrollado sus explicaciones por medio de elucubraciones teéricas que se
expresan y prueban en modelos, los cuales pretenden hacer una simplificacion para
poder explicar aquello teéricamente relevante sobre lo que ocurre en el “mundo”.

4  BLAUG, MARK, The methodology of economics or how do economists explain, Cambridge, Cambridge
University press 1997, pags. 105-106.

Ibidem. pag. 68 y sigs.
Huerta DE Soto, FErRNANDO, Estudios de economia politica, Unién Editorial, Barcelona, 1999, pag. 59.
Ibidem, pag. 60.

CHIANG, ALPHA, Métodos fundamentales de economia matemdtica. McGraw-Hill, Madrid, 1989, pag.
15.

L N AN W
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A continuacién, vamos a explicar qué es un modelo econémico y cudles son sus
elementos fundamentales, para asi poder determinar a qué nos referimos cuando
decimos que dos modelos econdmicos pueden ser inconmensurables.

Un modelo econdémico es, segiin SPENCER, la formulacién de una teoria econémi-
ca a través de

“la representacion de los elementos esenciales de la teorfa o situacién real, por medio de
palabras, diagramas, datos, ecuaciones o combinaciones de estos elementos™.

Estos, buscan representar la ‘realidad’, pero, debido a las limitaciones del inte-
lecto humano ninguna elaboracién tedrica puede abarcarlo todo, razén por la cual
deben centrar su andlisis en aquellos elementos que se destacan en la teoria e
interesan al investigador. Por este motivo, a la parte puramente 16gica de una teoria
se le llama modelo. Ademds, el modelo econdémico se constituye en una teoria
cuando son incluidos los presupuestos relacionados con la construccién teorética
del modelo. Desde este punto de vista, dado que los modelos son 16gica, no pueden
ser tomados como verdaderos o falsos empiricamente, s6lo pueden ser evaluados
como vdlidos o invélidos, segtin si cumplen o no las leyes de la l6gica formal'®. La
teoria, por el contrario, puede ser falsa, bien porque el modelo es invélido o bien
porque los datos empiricos refutan la teoria''. En conclusion, con los modelos, el
economista explica cudles son los supuestos que determinan: la situacion tedrica
que se describe, se desarrolla la 16gica de la teoria y se especifica cudles son las
variables que representan una relacién, sea o no de causa y efecto, que segun los
supuestos, se representan en el modelo.

El papel de los supuestos, segtin nuestro parecer, es muy importante pues ellos
delimitan el espectro de aplicacion a la ‘realidad’ del modelo. Con todo, en contravia
de lo que pensamos, para algunos economistas estos supuestos no son tan impor-
tantes, ya que si existe alguna desviacion de la aplicacion tedrica con la aplicacién
practica, la aplicabilidad del modelo es afectada de manera poco significativa'?.
Esta afirmacién es muy simple, pues desde luego que una desviacion del modelo
con la realidad no afecta al modelo tedrico, éste sigue ahi, indemne. Pero, en los
modelos de comando y control, la importancia de los supuestos en la aplicabilidad
del modelo se potencializa pues suponen un comportamiento determinado de los

9 SPENCER, MILTON, Economia contempordnea, Editorial Reverté, Barcelona, 1983, padg. XXXI.

10 SiLBERBERG, EUGENE, The structure of economics. A mathematical andlisis, McGraw-Hill Company, New
York, 1978, pag. 11.

11 Ibidem.
12 Mankiw, N. GREGORY, Principios de economia, McGraw-Hill, Madrid, 1998, pag. 11.
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agentes, y debido a que ellos se aplican mediante regulacién a los agentes, el resul-
tado del comando o control de tales agentes depende estrictamente de los supues-
tos sobre su comportamiento'?. De esta manera, una desviacién con la realidad,
aunque no afecta al modelo tedrico, si afecta a los agentes intervinientes en el
mercado regulado con tal modelo. Por ende, desde el punto de vista ético-normati-
vo, es necesario darle una gran importancia a los supuestos en los modelos de
comando y control.

Segtin se dijo, los economistas postulan supuestos para comprender el mundo
mads facilmente. Estos supuestos son normalmente de comportamiento, es decir,
establecen como se comportan los agentes en la economia. También pueden ser
simples identidades conceptuales o definiciones de lo que significa una y otra varia-
ble presente en el modelo. En algunos modelos pueden estar presentes algunas
condiciones de equilibrio, las cuales determinan la restriccion del objetivo presenta-
do en el modelo, como por ejemplo, al decir que las cantidades demandadas son
iguales a las ofrecidas. Lo expuesto nos indica que, para la construccién de un
modelo tedrico en economia, es posible suponer lo que se desee, siempre y cuando
no se afecte directamente, con dichos supuestos, la I6gica del modelo. Con todo, en
ciertos modelos la afirmacion anterior no es del todo cierta pues, en los modelos de
comando y control, es necesario definir previamente los supuestos sobre el com-
portamiento de los agentes ya que éstos determinan la efectividad o eficiencia de
las variables de comando y control en el modelo. Por lo dicho, en lo que respecta a
los supuestos de comportamiento de modelos de comando y control, no puede
suponerse cualquier cosa.

Por otra parte, los supuestos también pueden ser incluso otros modelos. Los
mads usuales son aquéllos en que se supone que existen mercados completos, es
decir, que los mercados son perfectamente competitivos y que los agentes partici-
pantes poseen informacion completa y simétrica'*. También se puede suponer todo
lo contrario, por ejemplo, que existe un mercado monopdélico con informacién in-
completa y asimétrica, o que los precios son flexibles o rigidos, o que los agentes se
comportan de modo altruista o envidioso, etc. En este sentido, el objetivo de los
supuestos es permitir al economista implementar unos principios generales que de-

13 Debemos aclarar que consideramos que es imposible hacer algin tipo de supuesto sobre el comporta-
miento de los agentes salvo que ellos son libres y por ello maximizan en cada momento del tiempo de
un modo diferente o impredecible debido a que sus preferencias no son siempre las mismas sino que
varian en el tiempo por multiples factores.

14 “Los mercados completos son un aporte a la teoria econémica desarrollado por ARROW y DEBREAU”.

Citados por: Mass CoLELL, A. WHINSTON, M. y GREEN, J., Microeconomic Theory, Oxford University
press, Oxford, 2001.
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terminen el medio al que se adapta la teoria examinada y probada por el modelo
aplicable a situaciones reales concretas'.

Ademas de lo dicho, se considera que son partes fundamentales de todo modelo
las variables explicativas, es decir, aquellos elementos que la teoria explica por
medio de relaciones entre diferentes elementos presentes en la economia. Estas
variables o argumentos pueden ser de dos tipos, las que se explican con el modelo
o aquellas que no se explican con él pero hacen parte de él. A las primeras, en
economia matemdtica, se les llama variables endogenas o variables solucion,
las cuales se representan en los problemas de economia matemaética en la funcién
objetivo del problema, y a las segundas, variables exégenas o variables explicati-
vas'®. Ahora bien, la caracteristica de endgena o exdgena de una variable, es
determinada por el investigador en el desarrollo de su modelo —segtin lo que pre-
tenda explicar—, por ejemplo, en cierto modelo del mercado de crédito la tasa de
interés puede ser considerada como una la variable endégena, mientras que en un
modelo del comportamiento de la firma ésta puede ser considerada una variable
exdgena a partir de la cual se minimizan costos o se maximizan beneficios.

Siguiendo lo expuesto, podemos afirmar que los modelos econdmicos son abs-
tracciones de la ‘realidad’ que permiten explicar, a partir de unos supuestos de
comportamiento, unas definiciones y unas variables exdgenas, algtin o algunos fe-
némenos econémicos. Recuérdese que abstraer no es de ningin modo extrafio a
las précticas humanas, cuando hablamos lo hacemos por medio de abstracciones,
incluso, algunos sostienen que pensar es casi una actividad eminentemente de abs-
traccién'’. En este sentido, dicha operacion intelectual permite unir los constructos
tedricos humanos y forman nociones mentales aun mas complejas, como por ejem-
plo, los modelos analiticos que hemos venido tratando.

Nos resta resolver la pregunta por la funcién de los modelos econémicos. Segiin
pudimos ver, la ortodoxia de la economia considera que los modelos analiticos per-
miten resolver cuestiones sobre el qué, el porqué y el como de la ‘realidad’'®. De lo
dicho surge una pregunta ain mdas profunda: si los fenémenos econdmicos son
observables, ;cudl es la necesidad de crear modelos para representarlos? La res-
puesta no es del todo sencilla, pues supone una critica profunda a la economia

15 FiSCHER, STANLEY, DORNBUSCH, ROUDIGER ¥ SCHMALENSEE, RICHARD, Economia, McGraw-Hill, Madrid, 1989,
pag. 9.

16 SILBERBERG, E., op. cit., pag. 12 y sigs.

17 MacHLup, Fritz, Methodology of economics and other social sciences, New York, Academic Press,
1978, pag. 75 y sigs.

18 Ibidem, pag. 78.
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como ciencia positiva. Para superar este inconveniente, los economistas han consi-
derado que los modelos analiticos permiten simular la ‘realidad’ pues, a diferencia
de las demas ciencias, dichos profesionales no pueden/deben experimentar'®. Asi
las cosas, el economista encuentra solucién a los ‘problemas econémicos’ median-
te manipulaciones de su modelo teérico. Sin embargo, a esta practica le caben
muchas criticas, pues nunca serd lo mismo una solucién ex ante a un problema
econdmico planteada en un modelo tedrico, que el resultado que la accién tedrica o
la accién de comando y control tenga en la ‘realidad’ de los fenémenos econémi-
cos. Esta es la principal critica que hace Miskgs a la ciencia econdmica, pues ésta
pretende, a partir de modelos exclusivamente tedricos, predecir y dirigir el compor-
tamiento de los agentes econdmicos®. Asi, desde nuestro punto de vista, los mode-
los econémicos no logran representa la realidad, pues como se dijo, es imposible
tener en cuenta todas las variables, comportamientos y demds elementos de cada
fenémeno?'.

Dejando a un lado esta critica y suponiendo que la economia es una ciencia
positiva, es claro que los modelos una vez desarrollados como modelo analitico,
tienen una pretension de validez en vista de su aplicacion a la realidad, y por ello,
sobre todo en lo que respecta a los modelos que determinan herramientas de co-
mando y control, suelen ser implementados a través de la imposicion generalizada y
coercitiva de las normas juridicas. Volviendo a nuestra tesis inicial, y teniendo en
cuenta que los modelos econémicos son abstracciones que desarrollan estructuras
de comportamiento rigidas, que parten de unos supuestos, que explican algunos
fenémenos por medio de otros fendmenos y que permiten al economista definir una
solucién a un problema econémico concreto, es claro que, dos o mas modelos eco-
ndémicos pueden ser inconmensurables.

Para empezar vamos a aclarar cudl es el sentido que en este texto le damos a la
palabra inconmensurabilidad. La palabra inconmensurabilidad, en términos de
filosofia de la ciencia se le atribuye a KunN?? y FEYERABEND®. Para éstos, la
inconmensurabilidad se refiere a aquel fendmeno que se presenta cuando, des-
pués de una revolucién cientifica, los términos usados en tales tradiciones cientifi-

19 MACHLUP, op. cit., pag. 79. FISCHER, et. al. op. cit., pag. 10. SPENCER, op. cit., pdg. XXXI MANKIEW, op. cit.,
pag. 12.

20 Misges, Ludwig von, Human Action.,catado por: HUERTA DE Soto, op. cit., pag. 66.
21 Esta opinion es sostenida por: LubwIN voN MIsEs, cfr. Mises. L.V., Human Action, en, http://www.mises.org.

22 KunN, THoMAS, La estructura de las revoluciones cientificas, Fondo de la Cultura Econémica, México,
1999.

23 FeYERABEND, P.K., Problems of empiricism, en: Beyond the Edge of Certainty, Prentice Hall, Englewood
Cliffs, 1965.
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cas y en tales comunidades cientificas son radicalmente distintos*. Asf, el ejemplo
mds comun es la comparaciéon del concepto de masa del sistema de la fisica
newtoniana con la fisica einsteniana, pues para la mecdnica de Newton la veloci-
dad era independiente de la masa mientras que, para EINSTEIN, la masa depende de
la velocidad al punto que la masa aumenta mientras mas se acerque la velocidad a
la velocidad de la luz. Asi, podemos ver que este concepto es tan radicalmente
distinto en uno y otro sistema que son inconmensurables. Para nosotros el término
inconmensurabilidad no se aplica en todo el sentido dado por KunN y FEYERABEND.
Adoptamos que la inconmensurabilidad, en su sentido natural y obvio, implica
una especie de diferencia radical de modelos, pero la cual viene dada, no por el
cambio de paradigma cientifico, sino porque uno y otro modelo se repelen tedrica-
mente por usar supuestos o variables diferentes para estudiar el mismo fenémeno,
de tal modo que no se pueden conmensurar. La pregunta que debemos resolver
ahora es, {por qué usamos la palabra inconmensurabilidad y no otra? La respuesta
es muy sencilla, pues no existe otra palabra que pueda reflejar el fenémeno que
queremos hacer patente. Asfi, la palabra incompatibilidad, es muy estricta y no ago-
ta el todo que queremos dilucidar, pues ella es un adjetivo que se refiere al hecho
por el cual dos 0 mds fendmenos no pueden coexistir®.

De este modo, podemos ver que no se aplica totalmente al fenémeno que que-
remos describir pues la inconmensurabilidad no implica dnicamente que dos fend-
menos no puedan coexistir, sino que también ellos pueden ser evaluados desde su
relevancia tedrica de un modelo frente al otro modelo. Por otro lado, la palabra
inconsecuencia, se refiere al fendmeno légico por el cual una cosa no puede dedu-
cirse de otra®. Esta tampoco agota el todo que deseamos describir pues se refiere
Unicamente a la relacion de causalidad 16gica, y nosotros estudiamos el fenémeno
desde la mensurabilidad de los modelos. Asi, la palabra que a nuestro modo de ver
se acomoda mads es la inconmensurabilidad, la cual indica aquel fenémeno por el
cual dos cosas no son conmensurables entre si?’. La palabra se constituye por el in
como privativo latino y la palabra, de origen latino, conmensurabilidad que indica
aquel fenémeno por el cual dos 0 mds cosas pueden ser medidas del mismo modo?.
Asi, lainconmensurabilidad implica que dos 0 més cosas no pueden ser medidas del
mismo modo. Dos o mds cosas no se pueden mesurar del mismo modo cuando

24 Routhledge encyclopedia of philosophy, editor: EDwarRD CralG, Routhledge, 1998.

25 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Real Academia Espaiiola, vigésima primera edicion,
Madrid, 1992, pag. 1148.

26 Ibidem, pag. 1149.
27 Ibidem, pag. 1154.
28 Ibidem, pdg. 356.
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éstas son incompatibles, inconsecuentes o incomparables. Asi, pues, éste es, para
nosotros, el concepto de inconmensurabilidad.

En el anterior sentido, la inconmensurabilidad de modelos se presenta cuando,
al momento de conmensurar dos o mas modelos econdmicos, €stos resultan siendo
total o parcialmente incompatibles, incomparables o inconsecuentes. Son incompa-
tibles cuando los modelos a examen, a pesar de compartir las mismas variables, no
pueden unirse o concurrir en un mismo sujeto, lugar, tiempo o escenario. Son in-
comparables, cuando los dos modelos no se pueden comparar. Y son inconsecuen-
tes, cuando de cierto modelo no se puede seguir, desde el punto de vista 16gico, otro
modelo. Por ejemplo, desde el punto de vista del salario, un estudio del mercado
laboral de trabajadores no calificados con salarios rigidos es incompatible con un
modelo del mercado laboral de trabajadores no calificados con salarios flexibles,
pues la variable endégena en el primero es las cantidades demandadas u ofrecidas
de empleo y en el otro la variable endégena serd el salario®”. Desde el punto de
vista de la determinacién del salario no pueden concurrir desde el punto de vista del
sujeto del modelo. También se puede ver este fendmeno de inconmensurabilidad,
cuando los supuestos o las variables de comando y control del modelo son diferen-
tes, sin importar que la variable endégena sea la misma, de manera que los modelos
no pueden concurrir en el mismo escenario. Esta afirmacion resulta algo controver-
tible desde cierto punto de vista puesto que, si la variable enddgena es la misma, es
posible determinar qué modelo se aplica mejor a la situacién “real” descrita®. Esta
afirmacion es valida para modelos donde no hay comando y control, pero, desde un
modelo de comando y control, no es posible determinar que uno y otro son conmen-
surables pues la diferencia en el objetivo del instrumento de comando sélo se refleja
en la aplicacion del modelo, no en el modelo per se. Asi, por ejemplo, un modelo de
impuesto pigoviano, es decir, un impuesto que lleva a la optimalidad paretiana, no
puede compararse con un mecanismo impositivo que necesariamente no lleva a la
optimalidad o en el que, alcanzar la optimalidad paretiana, hace parte del azar, pues
aunque la variable end6gena del modelo es la misma e incluso su mecanismo de
comando y control es diferente por lo cual, no es posible mesurar los resultados de
uno y otro modelo pues su objetivo es diferente.

29 DornNBUSH, RUDIGER, Macroeconomia, Prentice Hall, Barcelona, 1999, pag. 139.

30 Guiarati, DamMoODAR, Econometria, McGraw-Hill, Barcelona, 2001. Segun el autor, dos modelos
econométricos son incomparables s6lo cuando la variable enddgena es diferente pues uno y otro
explican fenémenos distintos.
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2. CASO NUMERO 1: SALARIOS E INFLACION

A partir de 1991, el sistema constitucional colombiano incorporé un conjunto de
principios de origen socialista que tenfan como principal fundamento la adecuacién
de las sugerencias que la ort habia hecho al Estado colombiano. Desde luego, todas
estas sugerencias afectan a los mercados y, sobre todo, al mercado de la labor
personal llamado trabajo. El articulo constitucional que se introdujo en la reforma
constitucional, declara lo siguiente:

“Articulo 53. El Congreso expedird el estatuto del trabajo. La ley correspondiente tendra
en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos fundamentales: igualdad de
oportunidades para los trabajadores; remuneracién minima vital y mévil, proporcional a
la cantidad y calidad de trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los benefi-
cios minimos establecidos en normas laborales; facultades para transigir y conciliar
sobre derechos inciertos y discutibles; situacién mds favorable al trabajador en caso de
duda en la aplicacidn e interpretacion de las fuentes formales de derecho; primacia de la
realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales;
garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el descanso necesario;
proteccién especial a la mujer, a la maternidad y al trabajador menor de edad.

El Estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periddico de las pensiones
legales.

Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la
legislacion interna.

La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de trabajo, no pueden menoscabar la
libertad, la dignidad humana ni los derechos de los trabajadores™?!.

Como vemos, el articulo inserta un conjunto de obligaciones al legislativo y al
ejecutivo, en materia salarial, de seguridad social, proteccién a la mujer y en gene-
ral en la parte sustantiva de las relaciones de trabajo. Desde luego, los fundamentos
para incluir una norma de este talante en la Constitucién no podian ser otros que
mdviles histéricos y econémicos. En primer lugar, ya desde antes de la creacion de
la orr en 1919, la necesidad de insertar en los textos constitucionales disposiciones
de perfil sociolaboral en la politica colombiana era claramente notoria a partir de los
esfuerzos de RAFAEL URIBE URIBE y demds constitucionalistas de la época. Poste-
riormente, con la reforma constitucional de 1936 se introdujeron nuevos** princi-

31 Articulo 53, Constitucion Politica de Colombia, Editorial Legis, Bogotd, 2003.

32 Ya en la reforma de presentada con el acto legislativo n° 1 del 27 de agosto de 1918, “por el cual se
sustituye el articulo 44 de la Constitucién”, se introduce el principio segin el cual, el articulo 1°, toda
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pios de caracter laboral®® relacionados con el derecho de asociacion sindical, el
derecho de huelga y los primeros atisbos de la seguridad social. Luego en la refor-
ma de 1968 se introdujeron otro grupo de aspectos relacionados con la proteccién
al trabajador. Es claro entonces, que los antecedentes del articulo 53, no podian
llevar sino a la consagracién de una norma de tan amplio contenido como la defini-
da por nuestro constituyente.

Sin embargo, no sélo estas consideraciones histdrico-politicas se deben resaltar,
el mismo papel del Estado en la economia como actor, director, garante y promotor
tiene mucho que ver en el desarrollo de este modelo de proteccion. Asi, tal como se
indicé en la exposicién de motivos del articulo 53 de la Constitucidn, el constituyen-
te considerd que:

“La incorporacién de las llamadas cldusulas sociales y economicas en los textos cons-
titucionales sefialan una rectificacion de conceptos; pues en tanto que en el pasado
prevalecian los argumentos politicos, dltimamente han recibido tratamiento especial las
referencias a la libertad econémica, como prerrogativas al lado de las mds connotadas
declaraciones de naturaleza politica que los textos constitucionales incorporan.

“Vemos asi como el trabajo, relegado al principio en un olvido casi total en las constitu-
ciones, pasa a tener importancia descollante, unas veces como funcién social, otras
como elemento de produccién, y la mayoria de las veces como una tentativa de dignifi-
car el valor que representa, el hecho contempordneo es que las constituciones politicas,
no por preferencias incidentales, sino como contenido sustancial, incluyen el trabajo
entre los principios fundamentales o cartas de derechos tutelares del ciudadano. Es as{
como se ha desarrollado en estos ultimos afios, el fendmeno de la constitucionalizacion

persona podrd abrazar cualquier oficio y ocupacién honesta sin necesidad de pertenecer a gremio de
maestros o doctores.

33 El Acto legislativo n° 1 del 5 de agosto de 1936, Reformatorio de la Constitucion, establecié que:

Articulo 11° El Estado puede intervenir por medio de las leyes en la explotacién de industrias o
empresas publicas y privadas, con el fin de racionalizar la produccién, distribucién y consumo de las
riquezas, o de dar al trabajador la justa proteccién a que tiene derecho.

Pardgrafo. Las leyes que se dicten en ejercicio de la facultad que otorga este articulo, requieren para su
aprobacién el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Cdmara.
Articulo 17° El trabajo es una obligacion social y gozara de especial proteccion del Estado.

Articulo 20° Es permitido formar compaiiias, asociaciones y fundaciones que no sean contrarias a la
moral o al orden legal. Las asociaciones y fundaciones pueden obtener su reconocimiento como
personas juridicas.

Se garantiza el derecho de huelga, salvo en los servicios publicos la ley reglamentara su ejercicio.
Articulo 16° La asistencia publica es funcién del Estado. Se deberd prestar a quienes careciendo de
medios de subsistencia y derecho para exigirla de otras personas, estén fisicamente incapacitadas para
trabajar.

La ley determinard la forma como se preste la asistencia y los casos en que deba darla directamente el
Estado.
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del derecho social, a través de los modernos textos supremos en los cuales se introdu-
cen cldusulas de cardcter econdmico y laboral.

“Es cierto que las instituciones modernas tienen una cierta inclinacion social, cuya
amplitud se hace cada vez mayor, ya que la tendencia general es una mejor cobertura de
ciertos segmentos sociales a los cuales se considera como desprotegidos en sus dere-
chos, o al menos perjudicados en el reparto de bienes que recibe con egoismo.

“Asi la tendencia de garantizar al trabajador un salario minimo o integral, una fuente de
empleo, un seguro de desempleo, descansos obligatorios, pensiones de vejez, jubila-
cién e invalidez, proteccion especial a la mujer y al menor, son aspiraciones que las leyes
actuales consagran como derechos genéricamente llamados sociales, porque su aplica-
cién depende preponderantemente de la accién de la sociedad organizada™.

Del texto, podemos deducir que, por lo menos en materia laboral, el sistema
econémico definido por el constituyente es un sistema social, en el que se toma
como supuesto econdmico la existencia de un ente planificador que disefia un pro-
grama de accidn sujeto a la economia social del trabajo, define mecanismos de
control de precios/salarios (implicitos y explicitos) de los mercados y establece un
sistema de incentivos a la demanda y la oferta de trabajo. En materia laboral, en-
tonces, el plan del Estado colombiano esté dirigido, segun el querer del constituyen-
te, a la definicion de un salario minimo e integral por parte del sistema legal en el
cual, paralelo al sistema del mercado, el Estado se constituye en una fuente de
empleo y decisor del precio que pagard por el empleo, es el asegurador del “para-
do” ante el riesgo del desempleo, e impone descansos obligatorios, pensiones de
vejez, jubilacion e invalidez, y delimita unos sistemas de proteccién especial a la
mujer y al menor como derechos sociales.

Econdémicamente, este tipo de legislacion afecta directamente a los mercados,
pues como bien lo manifiesta el constituyente, el trabajo, en esta Constitucion, “pasa
a tener importancia descollante”, en unas ocasiones ‘“como funcién social, [en]
otras como elemento de produccién”®. El constituyente tiene claro que no se pue-
de desconocer la importancia econdmica del trabajo en la produccién, pero por
sobre ésta estd su funcidn social. Del mismo modo, tiene clara la importancia de la
labor en el sistema de produccion y el sacrificio que debe hacer el Estado en aras
de garantizar, por medio de cldusulas de caracter econdmico y laboral, el derecho a
una remuneracién minima por el trabajo.

34 Asamblea Constituyente, Comision Quinta, Gaceta Constitucional, n° 45, pag. 4, bastardilla fuera de
texto.

35 Ibidem.
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Abhora bien, los efectos sobre los mercados, derivados de incorporar este con-
junto de principios de orden socialista en la Constitucién y la obligacién al Estado de
acogerlos en la legislacién laboral, no son facilmente mesurables. Es decir, no es
sencillo medir el sacrificio que hace el Estado y, en especial, los particulares por la
imposicién de dichas normas, y mas complejo es ain determinar la incidencia en el
bienestar de los agentes frente a los posibles costos o beneficios de un sistema de
libre mercado sin restricciones a los precios del mercado laboral. Pocos andlisis
serios se conocen en el tema* e incluso la literatura que se ha enfrentado al pro-
blema se ha olvidado del tépico que acd trataremos, éste es la revisién anual de
salarios y el efecto de la inflacion en ella®’. La razén para estudiar este tema, segin
anunciamos previamente, es demostrar que es posible hallar un fenémeno al que
Ilamamos inconstitucionalidad por inconmensurabilidad de modelos econdmicos. Esta
inconmensurabilidad se presenta cuando, al momento de medir o ponderar un
modelo econémico constitucional —en este caso el modelo de la revisién anual del
salario— con un modelo econémico legal —Ia congelacién de salarios ptblicos, la
relacién de éstos resulta haciéndolos incompatibles, incomparables o inconsecuen-
tes.

En este texto, no estudiaremos los efectos econdémicos de la fijacién de un sala-
rio minimo para la economia colombiana, lo que haremos serd estudiar el modelo
constitucional de la fijacidn de salarios, delineando los supuestos establecidos en la
Carta Politica sobre el salario minimo, vital y mévil, y contrastarlo con el modelo
tradicional de libre mercado®. En segundo lugar, estudiaremos la relacién de este
modelo con la ley anual de presupuesto, la congelacion de salarios y el déficit fiscal.
Finalizaremos con un estudio sobre la jurisprudencia de la Corte Constitucional y
los argumentos de constitucionalidad condicionada dados a la indexacién anual de
salarios ptblicos.

36 Sabemos que DonaLD J. RoBBINs en la Pontificia Universidad Javeriana ha trabajado el tema en el
articulo RoBBINs, DoNALD, Legislacion laboral, salarios y empleo en Colombia: 1976-1999.

37 El trabajo de MONTENEGRO, Salarios e inflacion, aunque tiene una direccién parecida a la nuestra, se
centra en definir la relacion de causalidad entre la inflacién y la revision de salarios, tratando de
determinar si fue primero “el huevo o la gallina”, por intermedio de un proceso econométrico de
deteccion causalidad, llamado test de GRANGER. Sin embargo, el texto no nos ilustra profundamente
sobre el tema, sino que busca probar la hipdtesis o rechazar la hipdtesis segin la cual la revision anual
del salario genera inflacion. Véase: MONTENEGRO, ARMANDO, Salarios e inflacion, documentos CEDE,
Universidad de los Andes, Bogotd, 1996.

38 En este punto hay que hacer una aclaracién. El modelo constitucional de los salarios y la movilidad del
mismo, no responde estrictamente a aquello que tradicionalmente se llamaria modelo pues dificilmen-
te el texto constitucional define los supuestos, que son requisito segin lo dicho en la seccién anterior,
sobre lo que constituye un modelo econdémico. Con todo, con una mayor laxitud tedrica si podemos
derivar del texto constitucional un modelo econémico y contrastar éste con otro modelo derivado de
la ley.
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2.1. El modelo de los salarios y la inflacion en la

Constitucion Politica: comparacion y critica

Para dar mayor profundidad al an4lisis del modelo constitucional de los salarios y
del modelo legal del mismo, en su relacién con la inflacién, iniciaremos con una
explicacion del mercado y la politica econdmica colombiana de los salarios. En las
doctrinas econémicas existen diferentes teorias sobre los factores que influyen en
la determinacién de los salarios y sobre papel del sistema econémico en su determi-
nacién. Con todo, este debate no tiene un horizonte de solucion claro debido a las
multiples y variadas teorias inmersas en é1*°.

Ahora bien, a pesar de lo dicho, dos hechos son incuestionables respecto de los
salarios: (1) que ellos constituyen la fuente de ingresos de las familias y que, desde
otra cara, (2) ellos se estatuyen como el precio del factor trabajo en la estructura de
costos de produccién de las firmas. Se ha entendido en nuestra Constitucién que el
salario, es decir, el precio derivado del trabajo, es un instrumento que puede utilizar-
se en la politica laboral para mejorar los niveles de bienestar de los trabajadores. El
salario minimo es el ejemplo claro de ello. En palabras de la Corte Constitucional,
que el Estado haya definido un ingreso minimo responde y se constituye como un
derecho implicito que,

“puede deducirse de los derechos a la vida, a la salud, al trabajo, y a la asistenciao ala
seguridad social™*.

Del mismo modo, €l se define y constituye como “los ingresos suficientes para
subvenir al minimo vital”*, esto es,

“a un minimo vital de ingresos econdmicos que les permita disfrutar de una especial
calidad de vida™*.

Salario minimo, segin la Corte, no se identifica con la expresion de minimo
vital*, sin embargo, la movilidad (indexacion) del salario y las pensiones si respon-

39 Para consultar un andlisis de los diferentes aparatos tedricos sobre el tema y su explicacion tedrica,
véase: FROYEN, RicHARD T., Teoria macroecondomica., Editorial McGraw-Hill, Barcelona, 1996.

40 Sentencia T-426 de 1992, Corte Constitucional, Mp EDuARDO CIFUENTES MUNOZ.
41 Sentencia T-622 de 1995, Corte Constitucional, Mp EDuARDO CIFUENTES MUNOZ.
42 Sentencia T-323 de 1993, Corte Constitucional, Mp EDuARDO CIFUENTES MUNOZ.

43 Sentencia SU-995 de 1999, Corte Constitucional, mp CArRLOS GaviriA Diaz, y sentencia T-156 de 2000,
Corte Constitucional, Mp JosE GREGORIO HERNANDEZ.
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den al criterio de la vitalidad*. La anterior ratificacion constitucional, nos indica el
talante que el Estado colombiano le ha dado a los salarios pues los caracteriza,
seglin la interpretacién jurisprudencial, como un derecho, y a su vez coarta toda
remuneracion licita al salario minimo, pues una remuneracién menor a ella violaria
los principios constitucionales de la retribucién minima y los fines del Estado colom-
biano, como protector del trabajo y la dignidad humana®. Precisamente, vemos que
el control del precio minimo del trabajo humano es un instrumento de la politica
laboral (y quiza monetaria) cuyo tnico fin es mejorar los niveles de bienestar de los
trabajadores y que su fundamento estd establecido como una derivacién del Estado
social de derecho.

De la norma descrita podemos ver que el salario, en general, no s6lo debe ser
minimo sino también mdvil segin las condiciones de la economia. As{ lo expresé en
sentencia C-1017 de 2003 la Corte Constitucional al reiterar que:

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

Ratificando lo dicho, la Corte encuentra que la movilidad a diferencia de la
vitalidad es un concepto cuantitativo, no cualitativo. En términos econémicos, la
vitalidad es un problema de calidad de vida, o de economia del desarrollo, mientras
que la movilidad es un problema de precios relativos, o de cuantificacién. De ese
modo, la Corte considera que la movilidad se impone para responder a las variacio-
nes de los factores que definen la capacidad adquisitiva del salario. Se impone la
movilidad del salario como una respuesta a la inestabilidad de los precios en la
economia o mejor dicho, a las fluctuaciones de los mercados del dinero, de divisas
y de bienes y servicios. Del mismo modo, se sostiene desde un punto de vista
estrictamente keynesiano, que la movilidad y el ajuste anual de salarios, se constitu-
ye en un beneficio para la economia, pues los incrementos salariales expanden la

44 Debo agradecer a MIGUEL PoLo Rosero, sustanciador de la Corte Constitucional, por los anteriores
comentarios y referencias.

45 Predmbulo y articulo primero, Constitucion Politica de Colombia, Editorial Legis, Bogotd, 2003,
sentencia T-613 de 1992, Corte Constitucional, Mp EDuARDO CIFUENTES MUNOZ.

46 Sentencia C-1017 de 2003, Corte Constitucional, MP MANUEL JosE CEPEDA y RoODRIGO EscoBar GIL.
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demanda agregada, estimulando las transacciones, la inversién y la produccién,
resultando en una activacion econdémica®’.

(Cudl es el criterio que se tiene en cuenta para definir la movilidad del salario?
La Constitucidn colombiana no indica nada explicitamente, pero los motivos expre-
sados por el constituyente son claros: la movilidad surge en respuesta a los proce-
sos inflacionarios e inestabilidad general de los precios, en que ha estado inmersa la
economia colombiana y las economias latinoamericanas®. En este sentido, sé6lo
podemos plantear dos modelos para la determinacién del salario en la Constitucion,
pues ella restringe la determinacion del salario minimo a la inflacién. En primer
lugar, un modelo microeconémico de competencia perfecta supondria que los sala-
rios son una funcién del producto del ingreso marginal mas* la inflacion esperada.
Por otro lado, un modelo macroeconémico, tendria en cuenta que el salario nominal,
como variable dependiente, es una funcién del desempleo, el nivel general de pre-
cios y otros factores.

De este modo, el primer modelo responderia a la siguiente ecuacién:

w=0dL/dY + P* 2.1

Donde, w representa la variacion del salario, que depende del producto marginal
del trabajo, es decir, cudnto contribuye al producto, ¥, una unidad de trabajo, L, y,
por ultimo, P¢ representa la variacion de esperada de los indices de precios. Se
incluye esta variacion pues, seglin vimos, sin importar otros criterios que afecten la
productividad o el producto marginal del trabajo, la Constitucién impone que la
variacién minima de los salarios no puede ser otra que la determinada por la infla-
cion.

El segundo modelo, cuyo aparato responde a modelos macroecondémicos, seria
representado por la ecuacion®:

47 VALENZUELA, SUSANA LEONOR y LOPEZ DEL JUNCO, MARGARITA, “Salarios e inflacion”, Secretaria del Trabajo y
Revision Social, Cuadernos Laborales, n® 29, México, 1984.

48 Asamblea Constituyente, Comisién Quinta, Gaceta Constitucional, n° 45. pag. 8 y sigs.

49 La relacién es lineal y positiva, dado que el efecto de la inflacién sobre los salarios siempre serd
positivo dado que la previsién constitucional se dirige a conservar o mejorar el poder adquisitivo. En
un utdpico escenario de deflacidn, los salarios no podrian ser deflactados.

50 Modificada de la ecuacién planteada por OLIVER BLANCHARD, en: Macroeconomia, Editorial McGraw
Hill: Balboa, 2000, pag. 291 y sigs.
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W—}2€+f(zf,§) 2.2)

Donde W representa el salario nominal, P, el nivel de precios esperado, u, la
tasa de desempleo, y z, representa otros factores de menor incidencia
macroecondmica. De estos elementos es claro porque se incluye el nivel esperado
de precios, sin embargo, la relacion negativa de la tasa de desempleo con el salario
no parece ser facil de entrever. En términos simples, lo que se dice es que el
desempleo indica un exceso de oferta de trabajo, de esta manera, el poder de
negociacion de los trabajadores respecto de su salario, y los obliga a aceptar sala-
rios mds bajos. El factor z incluye aquellos aspectos implicitos que residualmente
afectan los salarios como por ejemplo, los seguros de desempleo, la estructura de la
economia, etc.

No obstante lo dicho, hay que distinguir. Distinta es la situacién del salario de
trabajadores de ingresos bajos, de la situacién salarial de los trabajadores con ingre-
sos medios y altos. Por lo mismo, distinta es la situacion de los trabajadores rurales
a la de los trabajadores urbanos. Para simplificar, vamos a plantear el modelo te-
niendo en cuenta tinicamente trabajadores urbanos calificados y no calificados’'.

El modelo de trabajadores no calificados indicaria que el salario se asigna por la
interaccion de la oferta y la demanda (teniendo en cuenta que un demandante de
trabajo racional no pagaria por él, en competencia perfecta, nada mas que su pro-
ducto marginal). Agreguémosle a ello la restriccién constitucional reglamentada
legalmente segiin la cual el ejecutivo puede definir un salario minimo, al cual deben
sujetarse los empresarios y el Estado. El modelo grafico seria el siguiente:

Cuabro 1
Wne
0L
d
Wne — SM
wWnep-—----
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Lo
P I DL
! I
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51 FerraRrl, CEsAR A., Politica econdomica y mercados, Editorial JAVEGRAF, Bogotd, 2004, pdg. 137 y sigs.
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En el andlisis gréafico vemos que el salario minimo resulta superior al salario de
equilibrio, constituyéndose en una asignacién de mayor valor, en tanto que es ingre-
S0, y se constituye en un costo de produccién. El efecto econémico es claro, hay
una pérdida de bienestar social definida por el desempleo que la imposicién de un
salario mayor, Wnc, al salario de equilibrio, Wne. El desempleo se debe a que
cualquier agente, si es racional, a un mayor precio del factor debe ajustar sus ex-
pectativas y reducir la demanda del factor, en este caso a la cantidad de horas
hombre, NTd. De modo que se presenta un desempleo, efectivo definido por la
diferencia entre NTe y NTd. Con todo, si desempleado es aquel que estaria dis-
puesto a trabajar, vemos que con un salario Wnc o SM, NTsm es la cantidad de
dispuestos a trabajar®, de modo que el desempleo seria la diferencia entre NTsm y
NTd.

Enfrentados a este modelo, vemos que la disposicion constitucional, lejos de ser
eficiente es generadora de un perjuicio social debido a que las firmas y los empre-
sarios no se ven atados a contratar cierto nimero fijo de trabajadores (para que los
costos se trasladen a ellos y al consumidor via precio), de modo que de nada sirve
subir los salarios si el nimero de trabajadores asalariados va a ser menor. Ahora, el
efecto neto de la pérdida social generada por el salario minino varia dependiendo de
la elasticidad de la demanda de trabajadores no calificados, sin embargo, el sacrifi-
co que el modelo constitucional impone en el articulo 53 impide tomar otro rumbo™.
Este es el modelo de apoyo al trabajo que eligi6 el constituyente, el cual supone un
“posible” control de todas las variables de los mercados (lo cual nos permite ver
porqué los modelos socialistas son tan adversos al libre comercio), y un sacrifico
del Estado y los particulares en aras del bienestar de los asalariados.

El modelo referido a los trabajadores calificados, en sentido estricto, s6lo depen-
de de las fluctuaciones de la oferta y la demanda, de modo que el mercado dispone
los salarios teniendo en cuenta el producto marginal de la labor de trabajador califi-
cado, y su sacrificio de ocio por labor. No debemos desconocer que hay un derecho
constitucional, que sin distingo se aplica a los trabajadores calificados, segtin el cual
su remuneracién no puede nunca ser inferior al salario minimo. Graficamente estas
conclusiones se pueden representar asi:

52 Criterio establecido por el DANE.

53 RESTREPO Z, JalRO HuMBERTO, “Economia y Constituciéon en Colombia”, en: Lecturas de Economia, n°
45, (julio-diciembre 1996).
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En conclusién, los salarios varian dependiendo de la labor desempefiada y del
trabajador. Con todo constitucionalmente, nadie, licitamente, puede devengar me-
nos del salario minimo. Del mismo modo, constitucionalmente, la variacién de los
salarios es una funcién de la productividad pues la Constitucién no desconoce la
libertad inherente de los mercados ante situaciones de prosperidad de los diferentes
sectores, y es una funcién del nivel de precios, pues los salarios no pueden perder
poder adquisitivo debido al criterio de la movilidad (indexacién). ;Quiénes gozan
del derecho a recibir por su labor al menos el salario minimo? En principio todos los
trabajadores, sean calificados o no.

2.2. La ley anual de presupuesto, congelacion de salarios y
jurisprudencia constitucional: argumentos criticos de la

jurisprudencia de la alta Corte

Para nadie es un secreto que la economia publica colombiana esta afrontando una
crisis sin antecedentes. El gobierno, de la mano del Fondo Monetario Internacional,
ha considerado que el principal modo para solucionarla es reducir el déficit fiscal.
Para ello, estableci6 una reforma tributaria que pretende incrementar el recaudo de
ingresos del gobierno hasta un 17.9% del pB>*. Por otro lado, siguiendo la intencién
del gobierno de reducir el déficit, se ha buscado contraer los gastos del Estado para
mejorar su balanza fiscal. Asi, mdltiples medidas se han tomado en los dltimos
gobiernos con el fin de mitigar la brecha fiscal. Dentro de estas medidas esta la
congelacion de salarios publicos.

54 FerrArl, CESAR A., Politica econdmica, realidad y apariencia,. documento de trabajo, maestria en
Economia, Pontificia Universidad Javeriana, 2003.
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Las diferentes propuestas para congelar el crecimiento de los salarios ptiblicos
han variado afio tras afo desde que se develd la crisis fiscal. El primer intento por
disminuir el monto de la cuenta de gastos de funcionamiento mediante congelacion
de los gastos de personal referentes a servicios asociados a la némina se desarrollé
al interior de la ley anual de presupuesto para la vigencia de 2000, Ley 547 de 1999.
Luego, también al interior de la ley anual de presupuesto para la vigencia de 2001,
Ley 628 de 2000, el gobierno estableci6 la congelacién parcial de los salarios publi-
cos. En el afio 2001, no se presento esta medida, pero ulteriormente, con el fallido
“referendo” y con la Ley 780 de 2002, en el primer afio del Gobierno de URIBE, se
traté de reactivar la medida.

Las exposiciones de motivos de las leyes citadas presentan varios argumentos
para establecer una congelacion parcial de los salarios publicos, entre ellos se des-
taca aquel que establece que,

“el gobierno nacional, consciente de sus responsabilidades, ...ha restringido los gastos
generales y de inversion contenidos en el presupuesto y ha hecho un gran esfuerzo para
controlar los gastos de personal, tanto en materia de expansion de las plantas de perso-
nal como de las remuneraciones”.

Esto con el fin de “controlar” un rubro que ocupa la mayor parte del presupues-
to estatal y que por cuestiones de economia piblica® no suele permanecer cons-
tante>®. Respecto de la necesidad de restringir responsablemente los gastos del
gobierno, no dicen distinto los documentos presentados ante el Consejo Nacional
del Planeacién respecto de las politicas y lineamientos a tener en cuenta para bus-
car una adecuada atencién a las finanzas publicas, y sobre todo respecto de la
adopcion de medidas para el ajuste salarial®’.

Ahora bien, en cada oportunidad en que el gobierno expidi6 dicha ley, la Corte
Constitucional con un criterio u otro defini6 la exequibilidad condicionada del aparte
del articulo segundo en que se define la partida del presupuesto de rentas destinada
a cubrir los salarios de los empleados ptiblicos. En sentencias C-1433 de 2000, C-
1064 de 2001 y C-1017 de 2003 la Corte establecid y luego reiterd que la congela-
cidén o el uso de criterios arbitrarios para congelar salarios piblicos no puede ser un
mecanismo para sanear las finanzas ptblicas. Sin embargo, aunque el gobierno

55 Usualmente los politicos suelen actuar como buscadores de rentas, de modo que en el mercado de la
politica un bien susceptible de intercambio es el otorgamiento de empleos piblicos.

56 Exposicién de motivos, Ley anual de presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de apropiacio-
nes para la vigencia fiscal de 2003, Ministerio de Hacienda, en: http://www.minhacienda.gov.co.

57 Los documentos coMpEs a los que nos referimos son: compes 3207, 3160, 3158, 3143, 3104, 3103,
3068, 3069, 3070, compes social 052 y compes social 059.
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sabe que afio tras afio la Corte Constitucional le declarard inconstitucional la con-
gelacion parcial de salarios publicos, insiste en hacerla. Las razones para ello son
multiples, pero se reducen principalmente a tres:

1. No transferir de inmediato los dineros publicos permite un mejor manejo de la
caja en la iniciacion del afio fiscal;

2. Las cuentas presentadas con la congelacién de los salarios, al iniciar el periodo,
representan una situacion fiscal mds amable que aquella que se presentaria si
se tuviera en cuenta la imposicidn constitucional; y

3. Representa una fuente de financiamiento sin intereses durante el periodo que
toma a la Corte Constitucional declarar inexequible la medida. El pago retroac-
tivo de los salarios segtn estadisticas oficiales ha llegado a ascender a 990.000
millones de pesos, una suma para nada despreciable que permite el
financiamiento temporal a una economia que afronta problemas fiscales.

La Corte Constitucional ha usado varios tipos de argumentos para “tumbar” la
congelacion de los salarios. Ninguno de ellos se refirié al modelo econémico cons-
titucional o a la materialidad del modelo, y por ello, casi que legislando a dolo, el
gobierno nacional, afio tras afio, inicia un extenso proceso ante la Corte para defen-
der la discriminacién dada en razén al no incremento de los salarios publicos. Las
razones son multiples, pero principalmente la Corte se aferra al problema de la cosa
juzgada material y la omision legislativa. Tal como lo indica el tratadista MiGUEL
PoLo Rosero, para la Corte Constitucional

“no es posible afirmar la existencia de una cosa juzgada material (absoluta o relativa) en
tratdndose de fallos previos de inconstitucionalidad relativos a omisiones legislativas”.
—Esto, ya que—, “la cosa juzgada material exige comprobar que la norma objeto de
segunda demanda, “a pesar de no ser una réplica textual de aquélla que ya estudio la
Corte, reproduce su contenido normativo”, lo cual es imposible cuando lo que se alega
es una omisién del legislador, pues en ese caso, no hay un contenido material propio que
sirva como término de comparacion’.

Asi, para la Corte, en términos de la relacion entre el modelo constitucional de la
relacién entre salarios e inflacién y la medida oficial referida a la congelacion de
salarios publicos por intermedio de la ley anual de presupuesto de rentas, no existe
una posible cosa juzgada material pues el gobierno comete una omision legislativa
al no indexar los salarios publicos, de manera que,

58 PorLo Rosero, MIGUEL EFRraiN, Efectos economicos de las sentencias de la Corte Constitucional, en: CEDE
n° 1, Coleccién Centros de Estudio, Editorial JAVEGRAF, Bogotd, 2004, pag. 324.
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“aunque la Constitucién protege el derecho a mantener la capacidad adquisitiva salarial
—Ilo cual ha sido reiterado de manera consistente en la jurisprudencia de esta corpora-
cién—, no es pertinente aplicar una férmula sinica y especifica de indexacién salarial”.

Este dltimo es el parecer de la Corte en materia de indexacidn salarial expresa-
do en las sentencias C-1069 de 2002, y C-1017 de 2003, el cual no parece entrever
que, por mas técnico que sea el criterio jurisprudencial constitucional, el derecho a
la indexacién anual del salario de los servidores puiblicos no se deriva, tal como lo
mencionamos, del modelo econémico social implantado en la Constitucién que su-
pone que la indexacidn anual tiene como objeto el incremento salarial de quienes
devengan el salario minimo.

El modelo econdmico social de los salarios, establecido en la Constitucion es
claro, es tres aspectos: primero, que todos los trabajadores que devengan el salario
minimo tienen derecho a la movilidad de su salario al menos en relacién con la
inflacién. Segundo, que por disposicion de la Ley 4 sancionada en 1992, tal como lo
indica la misma Corte,

“es una directriz y regla vinculante, que, como minimo, cada afio se producird al menos
un aumento general de salarios para los empleados publicos. [E]l Congreso no vulnera
la aludida distribucién de competencias, sino que, por el contrario, responde a ella
cabalmente, cuando sefiala un tiempo maximo de vigencia de cada régimen salarial, que
debe ir en aumento, al menos aflo por afo, con el fin de resguardar a los trabajadores del
negativo impacto que en sus ingresos laborales producen la pérdida del poder adquisi-
tivo y el encarecimiento del costo de vida en una economia inflacionaria”®. Y tercero, tal
como lo establece el articulo 187 de la Constitucidn, “la asignacién de los miembros del
Congreso se reajustard cada afio en proporcidn igual al promedio ponderado de los
cambios ocurridos en la remuneracion de los servidores de la administracién central,
segiin certificacion que para el efecto expida el Contralor General de la Reptiblica™'.

A pesar de lo anterior, la Corte establece un conjunto de criterios que dificilmen-
te son conmensurables con el modelo constitucional al decir en sentencia C-1069
de 2001, que:

“6.2.1. Todos los servidores ptblicos tienen derecho a mantener el poder adquisitivo
real de su salario.

“6.2.2. Los salarios de dichos servidores ptiblicos deberan ser aumentados cada afio en
términos nominales.

59 Ibidem.
60 Sentencia C-710 de 1999, Corte Constitucional, MpP, JOSE GREGORIO HERNANDEZ.
61 Articulo 187, Constitucion Politica de Colombia, Editorial Legis, Bogotd, 2003.
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“6.2.3. Los salarios de dichos servidores publicos que sean inferiores al promedio pon-
derado de los salarios de los servidores de la administracion central, deberan ser aumen-
tados cada afio en un porcentaje que, por lo menos, mantenga anualmente su poder
adquisitivo real®,

“6.2.4. Los salarios de los trabajadores no cobijados por el criterio anterior, serdn aumen-
tados de tal forma que los reajustes anuales de estos servidores consulte el principio de
progresividad por escalas salariales con el fin de que el incremento de quienes ganen
menos sea porcentualmente mayor. Para que dicha progresividad sea estricta no deberd
existir entre uno y otro grado o escala una diferencia desproporcionada. Las limitaciones
al derecho a mantener anualmente el poder adquisitivo del salario de estos servidores
s6lo son admisibles constitucionalmente si ellas estdn dirigidas a alcanzar un objetivo
de gasto publico social prioritario y son estrictamente necesarias y proporcionales para
lograr la realizacion efectiva de este objetivo.

“6.2.5. Si al aplicar el cuarto criterio, resultare una diferencia entre el aumento salarial
nominal anual y el aumento salarial real anual, ambos globalmente considerados, este
ahorro fiscal deberd destinarse a gasto publico social en beneficio de las personas
especialmente protegidas por la Constitucién, como por ejemplo los nifios, las madres
cabeza de familia, los desempleados, los discapacitados, los desplazados o los integran-
tes de otros grupos vulnerables, o a programas sociales constitucionalmente priorita-
rios, como por ejemplo, los de alimentacién y cuidado de indigentes, cubrimiento de
pasivos pensidnales, educacién y capacitacién y salud”®.

Algunas de estas “reglas” planteadas por la Corte, avasallan el limite de lo
establecido en la Constitucién imponiendo sacrificios al Estado, que se traducen
para los particulares en impuestos explicitos e implicitos, los cuales por mas social
que sea el modelo, no estin constitucionalmente obligados a afrontar. Avasallan las
reglas lo establecido en la Constitucién, pues en primer lugar, por que laregla 6.2.3.
pretende “establecer” o extender un criterio particular sobre el ajuste salarial de los
congresistas, a todos los servidores no tiene como fundamento constitucional distin-
to a el arbitrario supuesto del “criterio orientador constitucional”®* que permitiria en
muchos casos extender prerrogativas que otorgd el constituyente a sujetos que

62 El origen de este condicionamiento se encuentra en el contenido normativo previsto en el articulo
187 de la Carta Politica, que obliga a la Administracién a mantener la capacidad adquisitiva del salario
de los congresistas. La Corte, ante el silencio del legislador, en el sefialamiento de las condiciones para
preservar el poder adquisitivo del salario de los trabajadores del sector piblico con menores ingresos,
procedid a su aplicacion directa como “criterio orientador constitucional”. Al respecto, dispone la
citada norma: “la asignacién de los miembros del Congreso se reajustard cada afio en proporcion igual
al promedio ponderado de los cambios ocurridos en la remuneracion de los servidores de la administra-
cién central, segun certificaciéon que para el efecto expida el Contralor General de la Repitiblica”.

63 Sentencia C-1069 de 2001, Corte Constitucional, Mp MANUEL JOSE CEPEDA.
64 Ibidem.
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estando en diferente situacion podrian ser beneficiados con la aplicacion de la nor-
ma. M4s grave es la distincién que hace la Corte de dicha “regla 6.2.3.” al excluir
de la aplicacién de tal norma a los trabajadores que devenguen menos de dos sala-
rios minimos legales mensuales, teniendo como criterio la intencién del legislativo
de poner a consideracion tal distincion en el texto de la ley de referendo (Ley 796
de 2003). Esto porque de nuevo incluye como criterio constitucional una norma
—Iley de referendo—, que tiene como funcién no imponer al pueblo sino consultar
al soberano haciendo mds “alocada” y gravosa la solucién de la Alta Corte.

En segundo lugar, dado que usando el principio social tributario de la
“progresividad”, se justifica otro “criterio”, llamado la “proporcién minima”®, a
partir de un pardmetro sin fundamento legal o constitucional llamado ‘el justo me-
dio”. Dice la Corte:

“(i) en ausencia de un pardmetro legal claro, (ii) ante el silencio de las autoridades que
intervinieron en este proceso sobre el punto, (iii) teniendo en cuenta los elementos del
contexto resaltados, y (iv) partiendo de la base de que no es este Tribunal el encargado
de sopesar las implicaciones concretas que tendria la fijacion de un limite determinado...,
se considera apropiado acudir a un criterio tradicional de justicia y equidad aplicado en
situaciones similares: el del justo medio. En otras palabras, en aplicacién del mismo
canon de prudencia judicial, se acudird al criterio cldsico del justo medio para sefalar el
pardmetro que se ha de respetar en este caso, para la vigencia fiscal de 2003, al limitar el
reajuste anual de los salarios del sector puiblico superiores a los dos salarios minimos
legales mensuales.

El justo medio sintetiza la prohibicién de exceso o de defecto, ante la ausencia de otros
pardmetros al alcance del juez constitucional. Por eso, el respeto al principio de propor-
cionalidad en este caso, y dadas las constataciones y silencios mencionados, exige que
la limitacion del derecho no exceda el justo medio. Si bien este canon cldsico no tiene una
connotacion aritmética, la cuestion a resolver hace ineludible indicar como se concreta
este pardmetro respecto de los ajustes salariales, un asunto expresado en porcentajes.
Ademés, el referente de ese justo medio, en las condiciones anotadas, es el ajuste para
los servidores publicos que se encuentran en la escala salarial baja, que en este caso,
por las razones expresadas, es la inflacion causada en el afio 2002.

...Por lo tanto, este pardmetro se fija, para efectos de la presente decision, en la mitad, o
sea el 50%, de la pérdida del poder adquisitivo real de dichos salarios, segin la
inflacién que se haya causado el afio anterior, sin que ello impida a las autoridades
competentes tener en cuenta datos estadisticos y criterios de politica ptiblica comple-
mentarios. En consecuencia, no podra el gobierno establecer limitaciones superiores a
dicho porcentaje al momento de fijar el aumento salarial anual de los servidores publicos

65 Sentencia C-1017 de 2003, Corte Constitucional, Mp MANUEL JosE CEPEDA y RoDRIGO EscoBar GIL.
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que se encuentren en la dltima escala superior. El reajuste para las escalas comprendidas
entre dos salarios minimos y la dltima escala superior, serd fijado por el gobierno en
ejercicio de sus competencias constitucionales y legales. Para ello dispone de un mar-
gen de configuracién suficiente para determinar, entre otros, las escalas salariales y el
porcentaje de aumento para los servidores de cada escala, siempre que respete el prin-
cipio de progresividad y las diferencias entre escalas al ser minimas no rompan dicho
principio, como se anot$ anteriormente”.

Tal como dice el tratadista MiGUEL PoLo,

“la Corte, sin mediar un desarrollo argumentativo, aplica directamente un concepto
como el del “justo medio”, sin siquiera desentrafiar su origen del texto superior’”®.

Sin embargo, peor que dicha critica, podemos ver que se intenta asumir un
criterio cldsico, planteado por ARISTOTELES en su Etica a Nicémaco®, el cual tiene
exclusiva incidencia en el desarrollo del proceso de deliberacién y que, como tal, no
representa la media aritmética, como lo introduce la Corte, sino la media debida a la
prudencia en el desarrollo de la accidn, es decir, “la posicién media entre dos extre-
mos de la pasion”®,

Apartandonos de los criterios que estableci6 el ya citado PoLo, debemos incluir
una criticas mas. La Corte usa a discrecion el criterio de la progresividad para
justificar que aquellos empleados publicos que tienen salarios altos, deban asumir
una pérdida de su poder adquisitivo. ; Es acaso la progresividad un criterio aplicable
a todas las cargas publicas y a cualquier tipo de relacién de los particulares y
empleados publicos con el Estado? En el parecer de la Corte Constitucional lo es,
pero, de una lectura simple a la Constituciéon podemos ver que no; la progresividad
y la proporcionalidad surgen como un modo de entender la tributacion y de asignar
un mayor pago a aquellos cuyo ingreso por su magnitud, en términos econémicos,
genera desutilidad®. Asi, mas alld de ser criterio aplicable al manejo de todas las
relaciones econdmicas del Estado con el pueblo, es un principio rector de la tributacién

66 PoLo, op. cit., pag. 356.

67 ARISTOTELES, Efica a Nicdmaco, Editorial Alianza, Madrid, 2002, pags. 1129 a — 1138b (paginacién
marginal).

68 REALE, GIOVANNI, Introduccion a AristoTELES, Editorial Herder, Madrid, 1985, pdg. 102.
69 RESTREPO SALAZAR, JUAN CamiLo, Hacienda Piiblica, Editorial Universidad Externado, Bogota, pag. 136
y sigs.
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en el Estado social de derecho y un principio de solidaridad en términos de las
relaciones de la hacienda.

Desde un punto de vista del absurdo, si la Corte hubiera querido aplicar el mode-
lo de la progresividad debia indexar los salarios publicos con el mismo criterio, pues
la capacidad de pago de un magistrado de las altas cortes es claramente mayor que
la capacidad de pago de uno de sus subalternos o de la capacidad de pago de un
funcionario grado cuatro del Congreso Nacional. Asi, una compensacion progresi-
va debe ser definida por escalas, la escala mas comun es el salario minimo de modo
que el criterio debi6 formularse del siguiente modo:

w; = a%y + B, (W; )Pe (2.3.)

Donde, BJ., es una funcion de WJ., j=1,2..n. Asi, por ejemplo, el menor salario
pagado por la administracidn es un salario minimo, constituyéndose éste en la alti-
ma escala, y el mayor salario en la dltima escala, y el cual corresponde a n nimero
de salarios minimos legales mensuales.

2.3. Inconstitucionalidad por inconmensurabilidad
de modelos econémicos aplicada al caso de
la movilidad de los salarios

Como vimos, las leyes anuales de presupuesto (Ley 547 de 1999, Ley 628 de 2000
y Ley 780 de 2002) han querido establecer un sistema de ahorro fiscal por interme-
dio de la congelacion de salarios publicos. La pregunta que surge, es: ;son estas
normas son inconstitucionales por su inconmensurabilidad o incompatibilidad con el
modelo econémico constitucional referido a los salarios? ;Impide la Constitucién la
manipulacién gubernamental de los salarios nominales al no tener en cuenta la
inflacién?

Ya dijimos que el modelo constitucional plantea dos normas imperativas sobre
salarios. Primero, que todos los trabajadores que devengan el salario minimo tienen
derecho a la movilidad de su salario al menos en relacién con la inflacién. Segundo,
que por disposicién del articulo 187 de la Constitucion,

“la asignacion de los miembros del Congreso se reajustard cada afio en proporcion igual
al promedio ponderado de los cambios ocurridos en la remuneracién de los servidores
de la administracién central, segtin certificacién que para el efecto expida el Contralor
General de la Reptiblica™.

70 Articulo 187, Constitucién Politica de Colombia, Editorial Legis, Bogotd, 2003.
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No hay podemos derivar, desde el punto de vista econémico, otra norma sobre
salarios del modelo constitucional. Respecto de la relacién con la inflacién, sélo el
articulo 53 impone al Estado la obligacién de indexar los salarios. Esta indexacion,
dado que el texto constitucional no distingue, puede ser diaria, mensual, trimestral,
semestral, anual, bianual, etc. dependiendo del criterio legal establecido.

Ast, el articulo 53, fue reglamentado, en términos del salario minimo por la Ley
278 de 1996, que establece el modo en que definira el salario minimo. La Corte,
como mencionamos, se pronuncié al respecto, estableciendo que la ecuacién de
variacion del salario minimo debe tener en cuenta siempre al menos la inflacién.
Esta norma, es en todo conmensurable con el modelo constitucional, pues busca
que los més bajos salarios no pierdan poder adquisitivo. Graficamente podemos
definir lo que pretende la Constitucién y su reglamentacion asi:

GRAFICA 3
Salario
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El grifico ilustra como varia el salario real de los trabajadores en un horizonte
de inflacién mensual constante. Muestra que, ante la inicial incremento del salario
nominal, el salario real crece, mejorando la capacidad adquisitiva del trabajador, y el
excedente derivado del aumento en el salario nominal, se va menguando mes a
mes, durante los doce meses debido a la inflacién resultante. Por ejemplo, para los
afios 2000 a 2003, la evolucion del salario minimo nominal diario, frente a la varia-
cién mensual del 1pc, indica una mejora lenta del salario minimo frente a la inflacion.
Esta medida, indica que el salario minimo nominal ha mantenido y mejorado su
poder de compra o capacidad adquisitiva’, en los dltimos cuatro periodos’™. Asf,

71 Hay que tener en cuenta que no hemos valorado el efecto de la devaluacién sobre el salario minimo
real.

72 Datos obtenidos del Banco de la Republica, en: http://www.banrep.gov.co.




40 VNIVERSITAS
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Ahora bien, segiin vimos, en la Constitucién no todos los salarios deben ser
moviles con la inflacion, inicamente el salario minimo nominal est atado a ella. De
ese modo, los trabajadores que tienen un ingreso superior al salario minimo, no
tienen derecho a la indexacién anual de su salario. La relevancia que tiene esta
afirmacion para el anélisis que estamos ejecutando es alta pues este supuesto cons-
titucional no ha sido tenido en cuenta por la Corte en el desarrollo de su jurispruden-
cia sobre indexacion de salarios de empleados publicos, ya que extiende el sistema
de indexacion a todos los empleados publicos.

Legalmente, el articulo 4 de la Ley 4 de 1992, define el sistema de remuneracién
de los empleados piiblicos, estableciendo que, el gobierno debe, afio a afio, aumen-
tar las remuneraciones de sus empleados. Es decir, legalmente, los empleados pu-
blicos, por disposicidn legal, tienen el derecho al aumento de la asignacion salarial
nominal cada afo. Este es el limite de una medida publica que establezca un siste-
ma de ahorro fiscal en gastos de personal. Desde luego, los congresistas, por dispo-
sicion del constituyente tienen derecho a un incremento superior, consistente en el
promedio ponderado de los cambios ocurridos en la remuneracién de los servidores
de la administracion central.

Volviendo a las ecuaciones que planteamos al principio, vemos que podriamos
distinguir en un mercado de trabajadores calificados frente a un mercado de no
calificados, siendo los primeros los que reciben mas de un salario minimo, y los
segundos los que reciben estrictamente el salario minimo. Como vemos, el modelo
de determinacién de la variacion del salario presenta la una rigidez por movilidad. El
principio constitucional impone que, ante la inestabilidad de los precios en la econo-
mia (precios de bienes y servicios, tasas de interés y tipo de cambio), los salarios de
los trabajadores no calificados deben estabilizarse para que no pierdan poder adqui-
sitivo.
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En este sentido, estariamos diciendo que, constitucionalmente los salarios de los
trabajadores no calificados varian teniendo en cuenta, un factor de mercado, como
lo es la productividad y un factor macroeconémico, como lo es la variacién de los
precios. En este sentido, volviendo a la ecuacién 2.1.,

w=0L/dY + P° 2.1)

Vemos que los salarios varfan si al/aY, o si P¢varia. Mejoran los salarios nomi-
nales si la relacién de productividad cambia pues los sectores donde hay mayores
aumentos salariales son aquellos en que hay mayor prosperidad. Mejoran los sala-
rios nominales si P¢ cambia, debido a que, por disposicion constitucional, los sala-
rios deben ser moviles.

La restriccién sin embargo, segtin el criterio legal y el criterio elaborado por la
Corte Constitucional” es variable, en tanto que, no se puede desconocer que el
efecto de P¢sobre el salario debe ser ponderado segin la categoria del trabajador.
De ese modo, la ecuacién varia segin lo dicho, en uno de sus argumentos, asf:

w, =L+ B, W, )P (2.3)

Donde B, corresponde al nivel de ponderacion; W, responde al nivel del salario
del empleado publico, y P responde a la inflacién. Asi, vemos que w, que represen-
ta la variacién del salario del empleado del Estado, depende del producto marginal
del trabajo, es decir, cudnto contribuye al producto Y una unidad de trabajo, L, y la
variacion ponderada del indice de precios por intermedio de B; que depende de Wj.
Tenemos claro que Bj, depende del salario, y en principio, los salarios posibles
serian el salario minimo, y cualquier salario mayor al salario minimo. Para el salario
W, donde W, es igual al salario minimo, el valor de B, es 1, de manera que w , la
variacion del salario, es no menor a P¢, la inflacion. Por otro lado, la unica restric-
cién es que B, para W, no puede ser inferior a 0, dado que la Ley 4° lo impide. En
este sentido, el gobierno podria establecer una politica en la que Bj, variara
dependiendo de Wj desde O hasta uno, 0>Bj>1. Esto sin vulnerar la Constitucién
Nacional.

De este modo, podemos concluir que la norma que se dirija a limitar,
establecer o definir politicas referidas a la indexacién salarial debe al menos limitar-
se a tres criterios, primero, que todos los salarios minimos deben ser reajustados;

73 Sentencia C-1433 de 2000, Corte Constitucional, mp ANTONIO BARRERA CARBONEL; sentencia C-1017 de
2003, Corte Constitucional, MP MANUEL Jost CePEDA y RopriGo EscoBar GIL; sentencia C-1064 de 2001,
Corte Constitucional, MP MaNUEL Josg CEpEDA y JAIME COrRDOBA TRIBINO.
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dos, que los salarios de los servidores publicos, salvo en una excepcién, deben
aumentarse anualmente; y tres, que los salarios de los congresistas deben aumen-
tarse en el promedio ponderado del aumento de los demds servidores publicos
—salvo que la ley de la que estamos hablando busque modificar la ley marco de
salarios publicos. En este sentido, un modelo econémico-presupuestal que regla-
mente la indexacién de la remuneracion de los servidores publicos, debe respetar
cada uno de sus supuestos y variables establecidas en la Constitucién, pues de
extraviar tan s6lo uno de sus supuestos, el modelo legal presupuestal no es conmen-
surable con el modelo constitucional, y, aun cuando obedezca al objetivo de la poli-
tica presupuestal del Estado, no sigue al modelo teérico que garantiza ciertos dere-
chos sobre el rubro reglamentado, lo cual genera segtn la opinién de los juristas,
incertidumbre y desconfianza en las politicas macroeconémicas del gobierno.

Desde este punto de vista podriamos decir que la Corte se equivoca en las tres
sentencias citadas al entrometerse en un asunto cuya competencia corresponde al
Congreso por la iniciativa del ejecutivo. De manera que, en principio, el modelo
econdmico-presupuestal la Ley 628 de 1999, es constitucional pues su contenido
normativo no rifie con el modelo constitucional de indexacién de salarios estableci-
do por el constituyente. Asi como el modelo econémico-presupuestal de las leyes
547 sancionada en 1999 y la Ley 780 de 2003 se constituye en inconstitucionales
pues flagrantemente violan la ley marco de remuneracién a los servidores ptblicos,
Ley 4 de 1992, pero coinciden con el modelo constitucional.

4. CONCLUSION

(Qué le puede decir el andlisis econdémico del derecho al analisis juridico constitu-
cional? El anélisis econdmico del derecho como disciplina tedrica puede tener como
objetivo el andlisis de las politicas ptblicas de intervencién del Estado en la econo-
mia. La Constitucién de 1991 ha abierto la puerta a que el control de constitucionalidad
se patentice y fundamente en el andlisis econdmico del derecho. Esto es porque
tanto en el desarrollo positivo de la legislacién como el desarrollo negativo de la
misma, procedente de la inexequibilidad, se pueden justificar a partir de los funda-
mentos econdmicos de los modelos analizados. Del mismo modo, la actividad de
produccidn de legislacién, muy activa en nuestro pais, debe proveer al juez consti-
tucional, mediante el estudio de antecedentes, de todos los elementos tedricos que
fundamentan una decision legislativa, para que asi, se minimice el choque de opi-
niones de economistas y abogados con elementos de juicio convergentes que per-
mitan el andlisis de las normas y, con ello, de las sentencias a la luz de la economia.

Debido a lo dicho, tal como se explicé en la introduccién, nuestro objetivo acé es
resaltar la necesidad de una justificacién econdémica de la legislacién proferida, la
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cual serd objetivo de las sentencias de constitucionalidad’. Esto con el fin de dar
elementos de juicio comunes a economistas, abogados y demads interesados, en el
desarrollo de los procesos de interpretacion de las normas, para asi permitir que la
disquisicién sobre una norma no justificada econdmicamente no provea al intérpre-
te de multiples perspectivas de andlisis, sino sélo una que se forme de modo dual,
por intermedio del andlisis econdmico del derecho, evitando con ello que algunas
elucubraciones tedricas, casi sacadas del sombrero, se impongan ante argumentos
cientificos.

Tenemos que el desarrollo de las politicas publicas, econémicas y juridicas, en
materia de salarios y medio ambiente padecen de falencias de tipo constitucional.
Sea porque el gobierno reglamenta la norma a su gusto, o porque la Corte Constitu-
cional justifica su inconstitucionalidad dependiendo de criterio de corte juridico-
politico.

Desde este punto de vista, en este ensayo mostramos cdmo los modelos econ6-
micos parten de unos supuestos, que al ser implementados en la ley o en un decreto
con fuerza de ley, deben ser acogidos estrictamente por la ley o por el decreto
reglamentario o reglamento que, segtn el caso, desarrolle la norma.

Vimos en el texto presentado en la revista nimero 103 que, si una ley determina
un modelo econémico-ambiental de comando y control a seguir, el decreto que la
reglamente debe respetar todos y cada uno de sus supuestos y variables, pues de
desviarse tan sélo en uno de sus elementos, el modelo reglamentado serd otro y,
aun cuando obedezca al objetivo de la politica ambiental, no seguird el modelo
tedrico principal, lo cual puede generar segtin la opinién de los economistas, incer-
tidumbre y desconfianza en el arreglo institucional™. En este dltimo caso creemos
haber demostrado que la Ley 99 de 1993 en su articulo 42 estableci6 para las tasas
retributivas por contaminacién un modelo de impuesto pigouviano que propendia
por la optimalidad paretiana mientras que el reglamento de dicho articulo, aplicado
a las tasas retributivas por contaminacién de recursos hidricos, es decir el decreto
901 de 1997, implement6 un modelo de eficiencia sin optimalidad, el cual no propende
por la optimalidad paretiana. La citada inconmensurabilidad entre el modelo esta-
blecido en la ley y el aplicado en el decreto reglamentario, es la que genera la
inconstitucionalidad pues no se respetan los principios de jerarquia normativa esta-
blecidos en el articulo 4° de la Constitucion Politica y ni el articulo 12 de la Ley 153
de 1887, y por tanto, se viola la armonia que explicitamente busca la Constitucién y
conelloel

74 Curavuo, SErGlo, Fallos y fallas de la Corte Constitucional, Editorial Alfaomega Cambio S.A. Bogotd,
2001.

75 FuroBoTHN, E.G. y RICHTER, R., Institutions and economic theory. The contribution of the new institutional
economics, The University of Michigan Press, 1996.
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“orden que permita regular conforme a un mismo sistema axioldgico, las distintas situa-
ciones de hecho llamadas a ser normadas por el ordenamiento juridico™’®.

Del mismo modo, en el caso de los salarios, la norma que se dirija a limitar,
establecer o definir politicas referidas a la indexacidn salarial debe al menos limitar-
se a tres criterios, primero, que todos los salarios minimos deben ser reajustados;
dos, que los salarios de los servidores publicos, salvo en una excepcion, deben
aumentarse anualmente; y tres, que los salarios de los congresistas deben aumen-
tarse en el promedio ponderado del aumento de los demds servidores publicos
—salvo que la ley de la que estamos hablando busque modificar la ley marco de
salarios ptblicos. En este sentido, un modelo econdmico-presupuestal que regla-
mente la indexacién de la remuneracién de los servidores publicos, debe respetar
cada uno de sus supuestos y variables establecidas en la Constitucién, pues de
extraviar tan s6lo uno de sus supuestos, el modelo legal presupuestal no es conmen-
surable con el modelo constitucional, y, aun cuando obedezca al objetivo de la poli-
tica presupuestal del Estado, no sigue al modelo tedrico que garantiza ciertos dere-
chos sobre el rubro reglamentado, lo cual genera segiin la opinién de los juristas,
incertidumbre y desconfianza en las politicas macroeconémicas del gobierno. En
este dltimo caso creemos haber demostrado que la Constitucion es clara pues esta-
blecié para los salarios minimos y los salarios de los congresistas un régimen de
movilidad aparejado a un modelo econdmico-social mientras que las normas del
modelo econdémico presupuestal aplicadas al salario de los servidores ptblicos, se
implementaron en un modelo que en algunos casos desconocian los derechos que
por reglamento legal y constitucional se reconocian a los trabajadores. La citada
inconmensurabilidad entre el modelo establecido en la Constitucién y las leyes or-
génicas, y lo aplicado en la ley de presupuesto es lo que genera la inconstitucionalidad.

A diferencia del caso anterior, el caso de la indexacién de salarios no presenta
unos argumentos tan fuertes en el tema debido a la naturaleza abierta del texto
constitucional y a la inadecuada direccién que la jurisprudencia constitucional ha
dado en el tema. Sin embargo, el caso de las tasas retributivas por contaminacion si
hace patente el problema legislativo y sobre todo, es incisivo en mostrar que en

76 Corte Constitucional, sentencia C-037-2000, febrero 26 de 2000, Mmp VLADIMIRO NARANJO MESA. Al
respecto, la Corte sostuvo que: “...La jerarquia de las normas hace que aquellas de rango superior, con
la Carta Fundamental a la cabeza, sean la fuente de validez de las que les siguen en dicha escala
jerdrquica. Las de inferior categoria, deben resultar acordes con las superiores, y desarrollarlas en sus
posibles aplicaciones de grado mds particular. En esto consiste la connotacién de sistema de que se
reviste el ordenamiento, que garantiza su coherencia interna. La finalidad de esta armonia explicita-
mente buscada, no es otra que la de establecer un orden que permita regular conforme a un mismo
sistema axiolégico, las distintas situaciones de hecho llamadas a ser normadas por el ordenamiento

”»

juridico....”.
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nuestra legislacion lo querido por el legislador no es reglamentado en la misma linea
por el ejecutivo.

De esta forma, queremos finalizar insistiendo en que la inconmensurabilidad de
modelos econdmicos se constituye en un tipo no explorado de inconstitucionalidad,
en donde surge cierta inconstitucionalidad por incompatibilidad o incongruencia
de modelos econdmicos implantados en la legislacion. Insistimos que muchas de
nuestras normas recaen en este tipo de error metodolégico y debido a la falta de
atencion respecto de la técnica econdmica en el desarrollo de la legislacion y la
jurisprudencia.
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