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Analisis de la providencia del Consejo de Estado

La decisién provisional del Consejo de Estado

1. El Consejo de Estado decretd el 12 de febrero de 2026 la suspension
provisional del Decreto 1469 de 2025, por medio del cual se fijo el salario minimo
para 2026, porque “logré advertirse prima facie (a primera vista, aparentemente)
la infraccion del inciso segundo del paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de
1996”. Adicionalmente “orden6é al Gobierno Nacional que fije de manera
transitoria un nuevo porcentaje de ajuste para el valor monetario del salario
minimo del afio 2026.1

2. La suspensidn provisional del Decreto 169 de 2025, por medio del cual se fijé
el salario minimo para 2026, se sustenta la infraccidn prima facie (a primera vista,
aparentemente) del inciso segundo del paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de
1996.

La norma supuestamente infringida y las interpretaciones

3. La norma supuestamente infringida. El inciso segundo del articulo 8 de la
ley 278 de 1996 dice: “Cuando definitivamente no se logre el consenso en la
fijacion del salario minimo, para el afio inmediatamente siguiente, a mas tardar
el treinta (30) de diciembre de cada afio, el gobierno lo determinara teniendo en
cuenta como parametros la meta de inflacion del siguiente afio fijada por la Junta
del Banco de la Republica y la productividad acordada por el comité tripartito de
productividad que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; ademas,
la contribucion de los salarios al ingreso nacional, el incremento del producto
interno bruto (PIB) y el indice de precios al consumidor (IPC).” En esta versién
inicial el texto incluia como parametro la meta de inflacién del siguiente afio y no
la inflacién real del afio anterior.

4. Este inciso fue declarado exequible condicionalmente por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-815 de 1999, con las siguientes
precisiones: “Solo en los términos de esta Sentencia, declarar EXEQUIBLE el
articulo 8 de la Ley 278 del 30 de abril de 1996, en el entendido de que, al fijar
el salario minimo, en caso de no haberse logrado consenso en la Comisién
Permanente de Concertacion de Politicas Salariales y Laborales, el Gobierno
debera motivar su decreto, atendiendo, con el mismo nivel e incidencia, ademas
de la meta de inflacién del siguiente ano, a los siguientes parametros: la inflacion
real del afno que culmina, segun el indice de precios al consumidor; la
productividad acordada por la Comisién Tripartita que coordina el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social; la contribucién de los salarios al ingreso nacional; el
incremento del producto interno bruto (PIB); y con caracter prevalente, que habra
de reflejarse en el monto del aumento salarial, la especial proteccion
constitucional del trabajo (art. 25 C.P.) y la necesidad de mantener una
remuneracién minima vital y moévil (art. 53 C.P.); la funcién social de la empresa

! Providencia de la Seccién Segunda, Subsecciéon A, Sala de lo contencioso administrativo del Consejo de Estado,
Magistrado Juan Camilo Morales Trujillo



(art. 333 C.P.) y los objetivos constitucionales de la direccion general de la
economia a cargo del Estado (art. 334 C.P.), uno de los cuales consiste en
"asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan
acceso a los bienes y servicios basicos".

5. La sentencia de la Corte Constitucional introduce el parametro de la inflacién
real el afio que culmina? y ademas un conjunto de parametros constitucionales,
dentro de los cuales se encuentran la proteccion constitucional del trabajo, que
implica un trabajo digno vy justo, y la remuneracion vital y movil. Estos nuevos
parametros® deben ser atendidos por el gobierno en la motivacién del decreto
con “caracter prevalente”. En el numeral 196 de la providencia, el propio Consejo
de Estado reconoce que el decreto debia enmarcarse en el contenido material
de la ley 278 de 1996, sin desarrollar mandatos constitucionales por fuera de
limites trazados por esta, conforme a la interpretacion fijada en la sentencia C-
815 de 1999y la jurisprudencia del Consejo de Estado.

6. Segun la sentencia de la Corte Constitucional ademas de los parametros
establecidos en el articulo 8 de la ley 278 de 1996, establece otros factores con
caracter “prevalente” como son la especial proteccion constitucional del trabajo
(Articulo 25 de la CP), la necesidad de mantener una remuneracion minima, vital
y movil (articulo 53 de la CP) y los objetivos constitucionales de la direccién
general de la economia a cargo del Estado (articulo 344 CP), uno de los cuales
“consiste en asegurar que todas las personas, en particular las de menores
ingresos, tengan acceso a los bienes y servicios basicos.”

7. La norma modificada por la sentencia incluye: a) parametros que consisten en
una cifra o un porcentaje (inflacion real del afio anterior, participacion de los
salarios en el ingreso nacional), y b) parametros que son principios, objetivos y
mandatos constitucionales, estos ultimos prevalentes. Prevalente significa que
tiene superioridad o preferencia. En el numeral 210 dice la providencia del
Consejo de Estado que los “factores y elementos” que consagra la sentencia de
la Corte Constitucional como relevantes para la fijacion del salario minimo deben
ser incluidos, medidos y evaluados por el Gobierno Nacional al expedir el
respectivo decreto. La interpretacion normativa de la sentencia C-815 de 1999
“hace parte de la norma misma”. Ademas de la Sentencia C-815 el Consejo de
Estado mediante sentencia 019 de 2017, por medio de la cual anul6 el decreto
1552 de 2015 de fijacion del salario minimo interpretd algunos aspectos
generales sobre la manera de tratar los parametros en la motivacion de estos
decretos y exhort6 al gobierno nacional a tenerlos en cuenta en el futuro.

El analisis del magistrado Juan Camilo Morales Trujillo

8. En su analisis el magistrado sefala que las consideraciones conceptuales y
técnicas sobre el salario vital: a) no se integraron con los parametros del articulo
8 de la ley 278 de 1996; b) asumieron un rol decisorio excluyente que los

2 Corrigiendo de este modo una decision de la ley 278 de 1996, claramente favorable a los patronos, que consistia en
tomar en cuenta como factor solamente la inflacion proyectada.

3 Parametro es Dato o factor que se toma como necesario para analizar o valorar una situacion.
https://dle.rac.es/par%C3%Almetro.  Factor es elemento o causa que actia junto con  otros.
https://dle.rae.es/factor?’m=form
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reemplazé en la practica; ¢) ocuparon un lugar predominante en la estructura
argumentativa del acto y condujeron directamente a la justificacion del porcentaje
de incremento adoptado.

9. Con respecto al tratamiento de otros parametros: a) plantea que aunque el
decreto describid los parametros legales previstos en el articulo 8 de la ley 278
de 1996 “no explico de manera concreta, articulada y verificable como dichas
variables incidieron de forma individual o conjunta en la determinacion del
porcentaje especifico del incremento finalmente fijado. (La l6gica del magistrado
es la determinacion de un incremento porcentual, pero el mandato legal es la
fijacion de un salario minimo, es decir, la determinacién de un valor absoluto.);
b) sefiala que no encuentra prima facie un razonamiento que permita reconstruir
el peso e incidencia relativa de cada uno de los parametros legales
contemplados en la ley 278 de 1996; c) afirma que las variables aparecen
enunciadas y descritas, pero no integradas -ni cuantificadas- en la operacién
l6gica que llevé a la determinacion de un incremento equivalente al 23%.
(Nuevamente, hace énfasis en la determinacién de un incremento porcentual).

10. Con base en lo anterior reitera que el papel principal lo tuvo la brecha entre
el salario minimo y el salario vital, criterio que “asumié un papel decisorio central”
(numeral 230) lo cual lo lleva a concluir: a) que “por tal motivo resulta visible que
los parametros contemplados en la Ley 278 de 1996 no fueron tenidos en cuenta
en la cuantificacién del incremento salarial.”; b) hay una incoherencia en la
motivacion del decreto (numeral 231) dado que se afirma que se consideran los
parametros de la Ley 278 de 1996, pero en la practica se los sustituye por el
factor de salario vital y la brecha existente entre este salario vital y el salario
minimo; ¢) no hay un ejercicio verificable de ponderacién efectiva o de
reconstruccion de la incidencia de los parametros legales en la fijacion del
porcentaje del 23%, ni una explicacion metodoldgica que permita verificar la
relacion entre los datos alli consignados para cada parametro y el resultado
normativo finalmente adoptado (Numeral 240); d) no se verifica la incidencia
concreta de los parametros de la ley 278 de 1996 en la determinacion del
porcentaje finalmente adoptado (Numeral 241).

11. Con base en lo anterior considera que en la motivaciéon del decreto se plantea
un esquema alternativo que no se corresponde con el esquema legal (Numeral
242). Reconoce que la ley no establece una férmula matematica obligatoria, pero
que esto no habilita a la autoridad administrativa a reemplazar los parametros
legales por dicho esquema alternativo. Resulta paraddjico que el decreto del
gobierno les da prevalencia a los parametros constitucionales, tal como lo ordena
la sentencia de la Corte y el magistrado considere esto como un esquema
alternativo ilegal.

12. Se da cuenta de una posible contradiccion en su argumentaciéon en el
numeral 246 reconoce que “deben observarse de manera prevalente los
principios constitucionales consagrados en el articulo 53 de la Constitucion
Politica, pero “ello no permite inferir...una habilitacion para prescindir de los
parametros legales expresamente definidos por el legislador, ni para relegarlos
a un plano secundario, meramente ilustrativo o exclusivamente contextual”.
Pareceria que el magistrado establece una brecha entre los principios



constitucionales y los parametros legales expresamente definidos por el
legislador, desconociendo que la sentencia de la Corte Constitucional manifiesta
que la ley 278 fue modificada para incluir dichos principios y que ademas los
denomina expresamente parametros.

13. El magistrado prudentemente reconoce que “esta constatacion preliminar no
equivale a concluir de forma definitiva que el acto administrativo sea contrario al
ordenamiento juridico” (Numeral 232). Pero el examen realizado si “permite
advertir un cuestionamiento razonable acerca de la omision en la aplicacién de
los criterios legales” que regulan la fijacion del salario minimo por parte del
ejecutivo. Los puntos clave en los cuales hace énfasis son el rol decisorio, el
caracter excluyente o sustitutivo de los parametros contemplado en el articulo 8
de laley 278 de 1996 (Numeral 234) que adquieren en la motivacion del gobierno
la utilizacidbn de estandares internacionales y la consideracion de estudios
técnicos.

14. El magistrado se enfoca en los estandares internacionales y los estudios
técnicos, y no aborda la prevalencia ordenada por la Corte Constitucional a
parametros como la remuneracion vital. Reitera en el numeral 22 que su analisis
le “permite advertir la existencia de un cuestionamiento serio y razonable
respecto del desconocimiento del marco normativo que gobierna el ejercicio de
la competencia prevista en el paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de 1996
(Numeral 236).

Las directrices para expedir un nuevo decreto

15. Ademas de la suspension provisional del decreto 1469 de 2025, la
providencia ordena al gobierno nacional la expedicion de un nuevo decreto en el
que “se fije el porcentaje transitorio de aumento del salario minimo legal para el
ano 2026 y el consecuente valor total del mismo para esta vigencia, que regira
hasta tanto se dice sentencia en el proceso.”

16. El magistrado pone en primer lugar el porcentaje transitorio de aumento y en
segundo lugar el consecuente valor total del mismo; parece algo irrelevante, pero
es indicativo de su enfoque conceptual dentro del cual considera que fijar el
salario minimo, tal como lo ordena la ley, es simplemente determinar un
porcentaje de incremento. Es la l6gica que ha dominado durante las ultimas tres
décadas pero que es contraria al espiritu de la ley y a su texto explicito: fijar un
salario minimo que segun la definicién del Codigo Sustantivo del Trabajo es “el
que todo trabajador tiene derecho a percibir para subvenir a sus necesidades
normales y a las de su familia, en el orden material, moral y cultural.” O segun la
propia ley 278 es el que debe garantizar una calidad de vida digna para el
trabajador y su familia. Estas normas son coherentes con los principios
constitucionales de proteccidén especial al trabajo y de remuneracion minima
vital.

17. Los criterios econdmicos y constitucionales previstos en el inciso segundo
del paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de 1996, que el gobierno debe incluir
en la motivacién del decreto, son los siguientes: 1) meta de inflacion fijada por la



Junta Directiva del Banco de la Republica para el afio 2026; 2) productividad
acordada por el Comité Tripartito de Productividad que Coordina el Ministerio del
Trabajo, en este caso, correspondiente a las cifras oficiales certificadas por el
DANE; 3) contribucidn de los salarios al ingreso nacional en la vigencia 2025; 4)
incremento del producto interno bruto del afio 2025; 5) inflacion real del afio 2025
segun el indice de precios al consumidor, calculada desde el 1° de enero hasta
el 31 de diciembre de 2025; 6) la especial proteccién del trabajo; 7) la necesidad
de mantener una remuneracion minima, vital y movil; 8) la funcion social de la
empresa; y 9) los objetivos constitucionales de la direccion de la economia a
cargo del Estado. El magistrado prudentemente omite mencionar el caracter
prevalente de los criterios constitucionales.

18. La decision administrativa transitoria debera presentar una fundamentacion
econdmica detallada de la cifra por determinar, asi como la operacion légica que
permite arribar a ella®. En ese sentido, sera menester que en este se exponga,
cuando menos:

e Eltipo de valoraciéon que se practicara sobre cada uno de los criterios, es
decir, si sera cuantitativa o cualitativa y las razones que lo justifican.

e Se debera explicar la manera en que se cuantifican los factores
constitucionales y su relacién de conexidad con los parametros previstos
expresamente en el paragrafo del articulo 8 de la Ley 278 de 1996.

e Laforma en que se ponderara y aplicara cada uno de los criterios.

e El razonamiento cuantitativo u operacién aritmética que se acogera para
arribar a la cifra final.

e EIl contexto econémico en el que se enmarca la decision y el andlisis de
su impacto. Para el efecto, todo dato o estadistica debera estar
respaldado por la fuente oficial en que se origina.

e Cualquier cifra o valor econdmico que se tome como parametro debera
estar debidamente cimentada en reportes o certificaciones oficiales
entregados por las autoridades competentes al amparo del ordenamiento
juridico. (La ley no dice que tenga que ser certificaciones oficiales)

Analisis provisional del analisis del magistrado Morales

19.Considero que la providencia tiene los siguiente problemas en su
razonamiento y fundamentacion logica: a) adopta como prioritario el enfoque del
incremento porcentual del salario en lugar del enfoque de fijacion del salario
minimo; b) en su enfoque, lo principal es llegar a una cifra de incremento
porcentual cuyo dato derivado es el valor absoluto del salario minimo; c) el
enfoque alternativo es fijar primero dicho valor y el dato derivado es el incremento
porcentual; esto no es una simple formalidad, implica una diferencia sustancial.

4 La aplicacion de estos criterios a todos los decretos expedidos desde 1997 sobre fijacion del salario minimo, en los
casos en los cuales no hubo concertacion implicaria que ninguno de ellos estaria acorde con el ordenamiento juridico.
Un antecedente es la sentencia del Consejo de Estado de 2017 que determin6 la nulidad del decreto 2552 de 2025, por
no cumplir con el esquema previsto en la ley. Este decreto fue firmado por el ministro de Hacienda, Mauricio Cardenas
Santamaria y por el ministro de Trabajo, Luis Eduardo Garzon. El reconocido economista y hoy precandidato
presidencial Cardenas no fue capaz de elaborar un decreto que cumpliera con las normas, lo cual en un indice de las
serias dificultades existentes.



En mi opinién el segundo enfoque, que es el adoptado en el decreto 1469 de
2025 es el apropiado y coherente con los principios constitucionales.

20. El enfoque adoptado por el magistrado Morales lo lleva a no entender o no
querer entender la I6gica da la motivacion del decreto demandado, que significa
un cambio a lo realizado durante tres décadas, incluyendo los anteriores
decretos del propio Pacto Historico. Es su providencia reconoce formalmente la
prevalencia de los parametros constitucionales ordenados por la Sentencia 815
de 199 pero no lo incorpora sustancialmente a su analisis. En esto coincide con
la l16gica predominante en los gremios y economistas, que consiste en enfocarse
y discutir el incremento porcentual, especialmente para garantizar que se
mantiene la capacidad adquisitiva del salario, pero sin entrar a discutir si el
salario base sobre el cual se aplica el parametro es un salario vital. Esto se ha
dejado de lado en la discusion social y ha sido aceptado tradicionalmente incluso
por los propios trabajadores y sus representantes. Este enfoque tiene un
fundamento necesario: garantizar que la inflacion no destruye la capacidad
adquisitiva, que es un propdsito constitucional claro, pero no es suficiente.

21. En el marco normativo se encuentra la distincién entre la remuneracion vital
o el salario vital, como una magnitud que permite satisfacer unas necesidades,
y el incremento del salario minimo de un afio a otro, cuya capacidad adquisitiva
se busca proteger.

22. La nocién de una remuneracion vital o salario vital se encuentra en la
Constitucion Politica y es una nocién central en los analisis y propuestas de la
Organizacion Internacional del Trabajo. La Constitucién en el articulo 25 habla
de derecho a un trabajo digno y justo, una de cuyas condiciones materiales es
una remuneraciéon digna, como bien lo plantea la Corte Constitucional. En el
articulo 53 expresamente habla de una remuneracion vital y segun la Corte esto
se enmarca en el desarrollo de normativas de la OIT. En el articulo 344 sobre la
funcién de direccion de la economia por el Estado sefiala el mejoramiento de las
condiciones de vida y en especial de las personas pobres que tienen derecho a
acceder a bienes y servicios basicos. La terminologia no es siempre la mas clara
deseable, pero el propésito si lo es.

23. El cédigo sustantivo del trabajo en su articulo 145 al definir el salario minimo
dice expresamente que se trata de un salario que debe subvenir las necesidades
del trabajador y de su familia; lo mismo dice la ley 276 de 1996, articulo 2d: el
salario minimo debe garantizar una vida digna al trabajador y su familia. Es claro
que se trata aqui de una magnitud monetaria que debe permitir comprar un
conjunto de bienes y servicios que satisfaga las necesidades de los trabajadores
y su familia para que puedan tener una vida digna. El salario real es la cantidad
y tipo de bienes y servicios que se pueden adquirir con una magnitud monetaria
determinada.

24. El incremento anual del salario minimo busca garantizar que por lo menos
se mantenga la capacidad adquisitiva del trabajador, esto es que el salario
nominal permita comprar la misma canasta de bienes y servicios, es decir, que
no disminuya en términos reales. Este enfoque es necesario y conveniente,
siempre y cuando exista un salario vital. Como senalamos, esto no se ha



discutido con seriedad y el decreto del gobierno ha puesto el tema en el debate
publico con fuerza. ;,Se puede afirmar que un salario de $1.423.500 mensual es
un salario vital que alcanza para satisfacer las necesidades del trabajador y su
familia? ¢Es un ingreso digno y justo? En principio pienso que no. Por tanto,
antes de continuar pensando en el incremento porcentual anual es necesario
pensar en la magnitud absoluta. Este no es un esquema opuesto a la ley y la
constituciéon: por el contrario, es el esquema que mejor refleja el espiritu de la
constitucién y de las leyes en la materia.

25. La costumbre y la tradicidén, vinculada en mi opinion al mayor poder que
tienen los patronos, especialmente los capitalistas, y sus voceros politicos,
técnicos y mediaticos, ha consistido en enfocarse en este segundo aspecto.
Desde 1984 se observa que el salario real crece muy poco afio tras afio (incluso
en algunos anos disminuyo), pero en la mayoria de los casos estuvo por debajo
del 2% y casi siempre por debajo del 1% (con la notable excepcion de 2017
cuando crecio 2,8%). Es decir, en términos reales ha crecido muy poco. Durante
el periodo del gobierno del Pacto Historico el crecimiento real hasta 2025 fue
mayor, sin que tampoco fuera espectacular. Un cambio sustancial cuantitativo y
cualitativo se produce en el decreto de 2025 que fija el salario para 2026.

26. La providencia del Consejo de Estado, aunque menciona innegablemente el
tema de la remuneracion vital y presenta en varias oportunidades el contenido
de la Sentencia de la Corte Constitucional, que expresamente incluye como
parametros y marco de referencia preferente los criterios constitucionales, se
inscribe dentro de la corriente tradicional de enfocarse principalmente en el
crecimiento anual del salario minimo. De este modo minimiza o le otorga un
papel secundario precisamente a las normas constitucionales y a la
interpretacion de la corte sobre su naturaleza preferente. El esquema tradicional,
supuestamente basado en la ley, le ha convenido a los empresarios capitalistas
y a otros agentes que contratan trabajo asalariado, por cuanto les ha permitido
que el salario real crezca afio a afio muy poco (por debajo incluso en la mayoria
de caso del crecimiento del PIB). La adopcion de este esquema es quiza un
resultado inconsciente de la providencia.

27. La norma sobre fijacidn del salario minimo es clara en sefialar que la decision
es fijar una magnitud del salario; una vez fijada, obviamente se compara con el
valor del afio anterior y se obtiene un porcentaje de crecimiento. Pero el objetivo
de fondo no es establecer una meta de crecimiento sino fijar un salario que
satisfaga unas necesidades; la costumbre habia hecho olvidar lo fundamental.
Esto aplica también a los tres primeros decretos sobre salario minimo del propio
gobierno del Pacto Historico.

28. En la perspectiva tradicional la I6gica es sencilla: el ejercicio primordial ha
consistido en: 1) mirar el dato de la inflacién pasada (esto ademas fue un cambio
porque inicialmente era la inflacion prevista); 2) establecer como minimo (aunque
no ha sido siempre asi) un incremento igual al indice de precios, que permita
recuperar la capacidad adquisitiva; 3) reconocer a veces algun incremento por
productividad (este factor es confuso y se presta para enredos); 4) reconocer
adicionalmente algun crecimiento adicional, por lo general muy bajo
exceptuando los decretos del Pacto Historico. En este ejercicio, tradicionalmente



en los decretos se mencionan los otros factores: participacion de los salarios en
el ingreso nacional y crecimiento del PIB, pero solo se nombran y se presenta la
cifra, pero no se establece un razonamiento en funcién del incremento del
salario. De otra parte, nunca, salvo en el decreto 1469 de 2025, se abordd
seriamente el concepto constitucional de remuneracion vital y se hizo un
esfuerzo por hacerlo operativo.

29. De otra parte, l6gicamente es imposible integrar todos los parametros con
igual peso especifico y nivel e incidencia en el calculo de un incremento
porcentual. Por ejemplo, si se adopta el parametro de la inflacion pasada no tiene
cabida el parametro y la cifra de la inflacion proyectada. Igualmente, los datos
sobre participacion de los salarios en el ingreso nacional o la tasa de crecimiento
del PIB no se pueden integrar como componentes para el calculo del porcentaje
de incremento. Podrian servir como criterio para hacer un aumento mayor sobre
la base de que se determinara un criterio para valorar dichos datos; por ejemplo,
si la participacion de los salarios en el ingreso nacional es muy baja y se
considera deseable incrementarla en determinada proporcion, esto daria
sustento a un incremento mayor. Es necesario precisar entonces qué se entiende
por tener en cuenta estos parametros como el crecimiento del PIB o la
participacion de los salarios.

29. Cuando en 2017 el Consejo de Estado analiz6 el decreto 2552 de 2015,
encontré que no se tenian en cuenta todos los factores, que no se explicaba
como contribuian a la cifra de incremento del salario minimo, en definitiva, que
no se cumplia con el mandato legal y de la corte constitucional de motivar
adecuada y suficientemente la decision, explicando los fundamentos materiales
y juridicos.® Por lo expuesto en el numeral anterior no es posible cumplir
plenamente los criterios fijados por el Consejo de Estado. Es por esto por lo que
afirmo que hasta la fecha si se hubieran demandado, ningun decreto pasaria el
filtro del control de juridicidad del Consejo de Estado y mucho menos con las
nuevas condiciones impuestas en la providencia del 12 de febrero.

30. EIl cambio en la légica introducida por el nuevo decreto se enmarca dentro
de las disposiciones constitucionales. El asunto ahora es definir qué es el salario
vital y estimarlo cuantitativamente. Una vez hecho esto, se puede comparar con
el valor del salario minimo vigente y se calcula la brecha. Esto es lo que hace el
decreto del gobierno. Con base en la diferencia en la magnitud, se puede calcular
luego el porcentaje. Este calculo engloba los otros factores: a) es superior a la
inflacion; b) es superior al crecimiento de la productividad; c) es superior a la
variacion de la participacion en los salarios, y ademas debe contribuir a que
aumente dicha participacion relativa; d) es superior al crecimiento del PIB.
Engloba todos estos factores, no los deja de lado, simplemente su aplicacion
aislada deberia llevar a una tasa de crecimiento menor, pero al articularlo con el
salario vital quedan comprendido dentro del crecimiento que se deriva de él.
Adicionalmente con esto se da cumplimiento al mandato de la corte
constitucional de dar prevalencia a los principios constitucionales de trabajo
digno y justo para todos, de remuneracion vital y de mejoramiento en el acceso
a bienes y servicios de la poblacién mas pobre. Una vez se cuente con un salario

5 En el caso de este decreto determinado como contrario al ordenamiento juridico no hubo suspension provisional y la
Sentencia se expidié después del afio 2016, cuando ya habia perdido vigencia y habia sido derogado.



minimo vital empezarian a tener mayor peso especifico factores como la inflacion
del aio anterior.

31. Obviamente, el nuevo enfoque debe ser objeto de discusién, de mayor
investigacion, de precisiones conceptuales y de mejoramiento de las estadisticas
disponibles. Pero esto no es materia de discusién juridica por parte del Consejo
de Estado, aunque no sobraria que se vincularan activamente a este tipo de
discusiones.

32. Aunque los opositores consideran que el incremento para 2026 es
exagerado, desproporcionado, hiperbdlico, irresponsable, etc., en términos
absolutos es una miseria. Un aumento de 23% suena mucho, pero si la base de
calculo es minima, el resultado absoluto también: se trata apenas de $327.500,
lo cual obviamente se incrementa con el auxilio de transporte y con las
prestaciones sociales. Pero tener un ingreso mensual basico de $1.750.950 y de
aproximadamente $2.750.000 con el factor prestacional, sigue siendo una
cantidad que alcanza a duras penas para vivir precariamente. Este es un tema
que deberia ser prioridad en las politicas del Estado y en el debate publico, en
este momento en las campafias al Congreso y a la presidencia. Cual es el
salario minimo vital que deberia tener nuestra sociedad?

33. Ademas obviamente hay temas metodoldgicos y de informacion que hay que
discutir y mejorar. Pero el decreto del gobierno esta dando cumplimiento a la
exigencia de explicar claramente las razones y las formas de calculo,
especialmente de los criterios que tienen prevalencia. El propio magistrado
Morales reconoce que en la motivacion del decreto hay un esfuerzo en exponer
las razones y los célculos. En términos de motivacion es el mejor decreto desde
1997. Es un esquema alternativo con relacién a lo hecho en las décadas
anteriores, pero no es un esquema contrario a la constitucion y la ley. Todo lo
contrario: es el esquema que realmente desarrolla en mejor forma los principios
constitucionales

Anexos- resumenes de la providencia y sentencias de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado sobre el salario minimo

a. Providencia del Consejo de Estado- 2026- Suspension provisional del
decreto 1469 de 2025

Numeral 1. El Consejo de Estado decret6 el 12 de febrero de 2026 la suspension
provisional del Decreto 1469 de 2025, por medio del cual se fijo el salario minimo
para 2026, porque “logré advertirse prima facie (a primera vista, aparentemente)
la infraccion del inciso segundo del paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de
1996”. Adicionalmente “orden6é al Gobierno Nacional que fije de manera
transitoria un nuevo porcentaje de ajuste para el valor monetario del salario
minimo del afio 2026.°

6 Providencia de la Seccion Segunda, Subseccion A, Sala de lo contencioso administrativo del Consejo de Estado,
Magistrado Juan Camilo Morales Trujillo
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Numeral 2. La norma supuestamente infringida. El inciso segundo del articulo
8 de la ley 278 de 1996 dice: “Cuando definitivamente no se logre el consenso
en la fijacidon del salario minimo, para el afio inmediatamente siguiente, a mas
tardar el treinta (30) de diciembre de cada afio, el gobierno lo determinara
teniendo en cuenta como parametros la meta de inflacion del siguiente afo fijada
por la Junta del Banco de la Republica y la productividad acordada por el comité
tripartito de productividad que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social; ademas, la contribucion de los salarios al ingreso nacional, el incremento
del producto interno bruto (PIB) y el indice de precios al consumidor (IPC).” En
esta version inicial el texto incluia como parametro la meta de inflacion del
siguiente afo y no la inflacion real del afo anterior.

Numeral 3. La norma supuestamente infringida modificada por la Corte
Constitucional. Este inciso fue declarado exequible condicionalmente por la
Corte Constitucional mediante sentencia C-815 de 1999, con las siguientes
precisiones: Soélo en los términos de esta Sentencia, declarar EXEQUIBLE el
articulo 8 de la Ley 278 del 30 de abril de 1996, en el entendido de que, al fijar
el salario minimo, en caso de no haberse logrado consenso en la Comisién
Permanente de Concertacion de Politicas Salariales y Laborales, el Gobierno
debera motivar su decreto, atendiendo, con el mismo nivel e incidencia, ademas
de la meta de inflacidén del siguiente ano, a los siguientes parametros: la inflacién
real del afo que culmina, segun el indice de precios al consumidor; la
productividad acordada por la Comision Tripartita que coordina el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social; la contribucién de los salarios al ingreso nacional; el
incremento del producto interno bruto (PIB); y con caracter prevalente, que habra
de reflejarse en el monto del aumento salarial, la especial proteccion
constitucional del trabajo (art. 25 C.P.) y la necesidad de mantener una
remuneracién minima vital y mévil (art. 53 C.P.); la funcién social de la empresa
(art. 333 C.P.) y los objetivos constitucionales de la direccion general de la
economia a cargo del Estado (art. 334 C.P.), uno de los cuales consiste en
"asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan
acceso a los bienes y servicios basicos".

Numeral 4. La sentencia de la Corte Constitucional introduce el parametro la
inflacion real el afo que culmina y ademas un conjunto de parametros
constitucionales, dentro de los cuales se encuentran la proteccion constitucional
del trabajo, que implica un trabajo digno y justo, y la remuneracion vital y movil.
Estos nuevos parametros’ deben ser atendidos por el gobierno en la motivacién
del decreto con “caracter prevalente”. En el numeral 196 de la providencia, el
propio Consejo de Estado reconoce que el decreto debia enmarcarse en el
contenido material de la ley 278 de 1996, sin desarrollar mandatos
constitucionales por fuera de limites trazados por esta, conforme a la
interpretacion fijada en la sentencia C-815 de 1999 y la jurisprudencia del
Consejo de Estado.

Numeral 5. Segun la decisién de la Corte Constitucional ademas de los
parametros establecidos en el articulo 8 de la ley 278 de 1996, establece otros

7 Parametro es Dato o factor que se toma como necesario para analizar o valorar una situacion.

https://dle.rae.es/par%C3%A lmetro. Factor es elemento o causa que actia junto con otros.
https://dle.rae.es/factor?m=form
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factores con caracter “prevalente” como son la especial proteccion constitucional
del trabajo (Articulo 25 de la CP), la necesidad de mantener una remuneracion
minima, vital y movil (articulo 53 de la CP) y los objetivos constitucionales de la
direccion general de la economia a cargo del Estado (articulo 344 CP), uno de
los cuales “consiste en asegurar que todas las personas, en particular las de
menores ingresos, tengan acceso a los bienes y servicios basicos.”

Numeral 6. El resultado es que se incluyen parametros que consisten en una
cifra 0 un porcentaje (inflacion real del afio anterior, participacion de los salarios
en el ingreso nacional), y parametros que son principios, objetivos y mandatos
constitucionales, estos ultimos prevalentes. Prevalente significa que tiene
superioridad o preferencia. En el numeral 210 dice el Consejo de Estado que los
“factores y elementos” que consagra la sentencia de la Corte Constitucional
como relevantes para la fijacién del salario minimo deben ser incluidos, medidos
y evaluados por el Gobierno Nacional al expedir el respectivo decreto. La
interpretacion normativa de la sentencia C-815 de 1999 “hace parte de la norma
misma”. Ademas de la Sentencia C-815 el Consejo de Estado mediante
sentencia 019 de 2017, por medio de la cual anulé el decreto 1552 de 2015 de
fijacion del salario minimo interpreté algunos aspectos generales sobre la
manera de tratar los parametros en la motivacion de estos decretos y exhorto al
gobierno nacional a tenerlos en cuenta en el futuro.

Numeral 7. La decisién de suspensioén provisional del Consejo de Estado es una
valoracion prima facie orientada a determinar la posible afectacion del orden
juridico, no es todavia un juicio de legalidad, dado que la medida cautelar no esta
llamada a “establecer con grado de certeza la conformidad o disconformidad del
acto acusado con el ordenamiento juridico.”

Numeral 8. La valoracion del Consejo de Estado es solamente de juridicidad, no
le corresponde en el ambito cautelar una valoracién sobre si el incremento fijado
es adecuado, suficiente o deseable desde una perspectiva social, econémica o
distributiva. El magistrado ponente se enfoca en el incremento del salario minimo
y, como veremos, en particular en el incremento porcentual

Numeral 9. El Consejo de Estado introduce nuevos términos que no estan en la
ley sino en la sentencia de la Corte Constitucional; dice en el numeral 207 que
los limites establecidos en la ley 278 de 1996 deben ser en el decreto
“considerados de forma armoénica y razonable, en concordancia con los
postulados constitucionales”. Sin embargo, no precisa qué entiende por
armonico y razonable. (En la parte resolutiva de la sentencia C-815 de 1999 se
utiliza el término parametro para referirse tanto a indicadores cuantitativos como
a criterios constitucionales; aqui utiliza limites. Como veremos también se utiliza
el término factores).

Numeral 10. Ningun factor legal debe prevalecer sobre los otros. En el
numeral 208 dice la providencia que la sentencia de la Corte Constitucional de
1999 determind “que los factores legales para fijar unilateralmente el salario
minimo se ajustan a la Constitucién Politica unicamente cuando confluyen entre
si y ninguno prevalece sobre los demas ni se aplica de manera excluyente.” A
continuacion, dice que la aplicacion de estos factores legales (los parametros del
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inciso segundo del articulo 8 de la ley 278 de 1996) deben armonizarse con los
principios propios del Estado social de derecho, en particular la especial
proteccion al trabajo, al derecho al salario minimo vital y movil y al
reconocimiento de la empresa como base del desarrollo y de su funcién social.
Como se ve, aqui afirma que no puede prevalecer ningun factor sobre los otros,
pero en la decision dijo expresamente que los parametros constitucionales tienen
caracter prevalente.

Numeral 11. Para la fijacion del salario minimo no puede atenderse de manera
aislada uno solo de los factores, sino que deben considerarse, con igual
importancia e incidencia, todos los parametros previstos en el articulo 8 de la
ley 278 de 1996. Segun esto, la ley ya estaria determinando la ponderacion:
todos deberian tener el mismo peso. La providencia del Consejo de Estado
tiende a enfocarse principalmente en los parametros explicitos de la ley 278 de
1996, ignorando o dando menor importancia, a los parametros constitucionales,
dentro de los cuales se encuentra la remuneracion vital o la especial proteccion
al trabajo, que segun la Corte Constitucional deben tener caracter prevalente.

Numeral 12. Sin embargo, en el numeral 212 establece que “el aumento salarial
debe reflejar, de manera prevalente, la proteccion constitucional del trabajo (art.
25 C.P.), la garantia de una remuneracion minima vital y movil (art. 53 C.P.), la
funcidén social de la empresa (art. 333 C.P.) y los objetivos de la direccion general
de la economia a cargo del Estado (art. 334 C.P.), en particular el aseguramiento
del acceso efectivo a bienes y servicios basicos para las personas de menores
ingresos. Esto implica que deben prevalecer estos principios, objetivos y
mandatos constitucionales sobre los factores de la ley 278 de 1996.

Numeral 13. La providencia del Consejo de Estado reune un conjunto de criterios
que deben aplicarse al expedir el decreto, criterios que estan principalmente en
la Sentencia de la Corte Constitucional, complementados con la Sentencia 019
de 2017 del Consejo de Estado.: a) los parametros deben ser considerados en
forma armodnica y razonable; b) los factores legales deben confluir; ¢) ninguno
debe prevalecer; d) ninguno debe ser excluyente de los otros; e) no pueden
considerarse en forma aislada; f) deben considerarse con igual importancia e
incidencia todos los parametros; g) considerar todos los parametros con el
mismo nivel e incidencia; h) debe indicarse el peso especifico y la incidencia
de cada uno de los factores del articulo 8°.

Se afirma que la identificacion del peso especifico y de la incidencia de los
parametros previstos en la Ley 278 de 1996 representa una garantia para que
los ciudadanos pueden conocer y cuestionar la decision adoptada, en contraste
con motivaciones sucintas, laconicas o incompletas®. Adicionalmente el decreto
en sus considerandos debe consignar con “rigor y suficiencia” las razones que
sustentan la fijacion del salario.

Numeral 14. El Consejo de Estado reconoce que en los considerandos del
decreto del gobierno se hace una exposicion detallada del concepto de

8 Un ejemplo excepcional de un decreto sucinto, lacénico e incompleto, que no garantiza que los ciudadanos puedan
conocer y entender la decision adoptada se encuentra en el decreto 4360 de 2024, firmado por el presidente Alvaro
Uribe Vélez y el ministro de Hacienda, Alberto Carrasquilla.
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salario vital y se presenta una sustentacioén técnica en un estudio de la OIT.
Considera que “el uso de criterios técnicos, insumos provenientes de organismos
internacionales o nociones orientadas a la garantia de condiciones de vida digna
puede resultar compatible con el marco constitucional que informa la fijacion del
salario minimo, en particular con los articulos 25 y 53 de la Constitucion Politica.
No cuestiona en esta etapa la legitimidad constitucional y legal de tales
referentes.

Numeral 15. El fallo examina si tales consideraciones sobre el salario vital se
“integraron con los parametros del articulo 8 de la Ley 278 de 1996; o si, por el
contrario, habrian asumido un rol decisorio excluyente que los habria
reemplazado en la practica. Se observa que la motivacion del decreto
desarrolla de manera especialmente detallada (no sucinta ni lacdnica) el
concepto de salario vital y la metodologia para estimar la brecha, y que este
desarrollo ocupa un lugar central en la estructura argumentativa del acto y
conduce directamente a la justificacion del porcentaje concreto de incremento
adoptado (numeral 227). El magistrado es insistente en que la decision es un
incremento, especialmente porcentual, y no una fijacion de una magnitud del
salario.

Numeral 16. Reconoce la providencia (numeral 228) que el decreto describio los
parametros legales previstos en el articulo 8 de la Ley 278 de 1996 y aportd
datos econdmicos asociados a cada uno de ellos, pero... “no se explicé de
manera concreta, articulada y verificable cédmo dichas variables incidieron de
forma individual o conjunta en la determinacion del porcentaje especifico del
incremento finalmente fijado™ La lectura del decreto 1469 de 2025 muestra,
claramente, que en la decisién no se determindé un porcentaje de incremento,
sino un valor absoluto.

Numeral 17. La providencia sefiala (numeral 229) que tampoco encuentra “al
menos de manera inicial”, “un razonamiento que permita reconstruir el peso e
incidencia relativa de cada uno de los parametros legales contemplados en la
Ley 278 de 1996 (no menciona los otros factores o elementos que introdujo la
Corte Constitucional). “Las variables aparecen enunciadas y descritas, pero no
integradas -ni cuantificadas- en la operacion légica que llevé a la determinacion
de un incremento equivalente al 23%".

Numeral 18. El papel principal lo tuvo la brecha entre el salario minimo y el salario
vital, criterio que “asumié un papel decisorio central” (numeral 230) lo cual lleva
a concluir que “por tal motivo, resulta visible que los parametros contemplados
en la Ley 278 de 1996 no fueron tenidos en cuenta en la cuantificacion del
incremento salarial”.

Numeral 19. Hay una incoherencia interna en la motivacion del decreto (numeral
231): se afirma que se consideran los parametros de la Ley 278 de 1996 pero en
la practica se los sustituye por el factor de salario vital y la brecha existente
entre este salario vital y el salario minimo.

9 Nuevamente, el porcentaje del incremento fijado, cuando lo que se fija primero es la magnitud; esta magnitud implica:
garantizar que se cubre la inflacion, que se reconoce la productividad, que se busca aumentar la participacion de los
salarios en el ingreso nacional y en el crecimiento econdmico.
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Numeral 20. El fallo reconoce que “esta constatacién preliminar no equivale a
concluir de forma definitiva que el acto administrativo sea contrario al
ordenamiento juridico.” (Numeral 232). Pero el examen realizado si “permite
advertir un cuestionamiento razonable acerca de la omision en la aplicacién de
los criterios legales” que regulan la fijacion del salario minimo por parte del
ejecutivo. Los parametros previstos en la Ley 278 de 1996 no son criterios
meramente orientadores ni operan como un piso minimo automatico.

Numeral 21. Reitera el fallo que la contradiccion observada prima facie no se
refiere a la utilizacion de estandares internacionales, ni a la consideraciéon de
estudios técnicos, sino al hecho de que “asumen un rol decisorio y, sobre
todo, excluyente o sustitutivo de los parametros contemplado en el articulo
8 de la ley 278 de 1996”. (Numeral 234) Los puntos clave son: rol decisorio,
caracter excluyente o sustitutivo. Esto le plantea un interrogante al Consejo de
Estado sobre la “fidelidad del acto administrativo al marco legal que rige la
fijacion del salario minimo.”

Numeral 22. Con base en lo anterior, considera que el analisis precautelativo
‘permite advertir la existencia de un cuestionamiento serio y razonable
respecto del desconocimiento del marco normativo que gobierna el ejercicio
de la competencia prevista en el paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de 1996”
(Numeral 236).

Numeral 23. El Ministerio del Trabajo alegd que en el documento de memoria
justificativa se afirma que los parametros previstos en el articulo 8 de la Ley 278
de 1996 fueron “valorados o ponderados” (Ponderar es examinar el peso de algo
0 examinar con cuidado algun asunto), pero tales afirmaciones no se incluyen en
el decreto y por el contrario se afirma que “son criterios orientadores sin precisar
su incidencia en la cuantificacion del incremento finalmente fijado” (otra vez con
el incremento). No hay un ejercicio verificable de “ponderacién efectiva o de
reconstruccion de la incidencia de los parametros legales en la fijacion del
porcentaje del 23%, ni una explicacion metodoldgica que permita verificar la
relacién entre los datos alli consignados para cada parametro y el resultado
normativo finalmente adoptado” (Numeral 240)°.

Numeral 24. Insiste en que no se verifica la incidencia concreta de los parametros
de la ley 278 de 1996 en la determinacién del porcentaje finalmente adoptado.
(Numeral 241).

Numeral 25. El Consejo de Estado considera que hay un esquema legal y que el
decreto plantea un esquema alternativo. (Numeral 242). Ante la objecién del
gobierno de que la ley 278 de 1996 no establece una formula matematica
obligatoria el fallo responde diciendo “que esto no habilita a la autoridad

10 Creo que aqui pide cosas que no estan en la ley ni en las sentencias; pero se podria responder: al tener en cuenta
solamente la inflacion y la productividad deberia fijarse el salario minimo en una magnitud, al tener en cuenta el
crecimiento del PIB y la participacion de los salarios, deberia incrementarse otro porcentaje; finalmente todo lo anterior
solo es insuficiente porque le falta el criterio constitucional de la remuneracion vital y la especial proteccion del trabajo;
falta ademas contemplar lo que dice el Codigo Sustantivo del Trabajo y ademas la propia ley 278 de 1996 sobre un
ingreso digno, algo que no se menciona en la sentencia.
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administrativa para reemplazar los parametros legales por un esquema
alternativo de decision.”

Numeral 26. El fallo le da peso a la supuesta falta de armonizacion del marco
legal con los instrumentos internacionales invocados. (Numeral 245). Me parece
que aqui pasa muy rapido: se trata de criterios constitucionales prevalentes,
como el propio fallo lo acepta, que ademas estan en linea con el marco normativo
de la OIT. El fallo reconoce que “deben observarse de manera prevalente los
principios constitucionales consagrados en el articulo 53 de la Constitucion
Politica” (Numeral 246), pero “ello no permite inferir...una habilitacién para
prescindir de los parametros legales expresamente definidos por el
legislador, ni para relegarlos a un plano secundario, meramente ilustrativo
o exclusivamente contextual.”

Numeral 27. Reitera el fallo que la valoracién es transitoria y no “comporta un
prejuzgamiento?”. (Numeral 251)

Numeral 28. El fall6 de suspension provisional no aceptd otros argumentos
planteados por los demandantes: a) falsa motivacion; b) ruptura del nexo causal
entre los datos considerados y la decision adoptada; c) desviacién de poder o
ejercicio arbitrario de la competencia; d) efectos negativos (Numerales 272 y
273); e) aumento desproporcionado.

Numeral 29. Sobre los posibles efectos negativos el fallo sefiala que los
documentos allegados (certificaciones estadisticas del DANE, comunicados,
estudios académicos y técnicos sobre los efectos del salario minimo y ejercicios
de proyeccion fiscal) no acreditan, en esta fase temprana del proceso, la
configuracion de un perjuicio verificado (Numeral 299); las cifras oficiales del
DANE sobre inflacion e indicadores macroeconémicos no contiene una
imputacion causal directa e inmediata entre la expedicion del Decreto 1469 de
2025 y un dafio especifico. (Numeral 300). Tampoco los estudios académicos y
técnicos aportados, incluido el analisis sobre efectos macroecondémicos del
salario minimo en Colombia del Banco de la Republica, ni el estudio empirico de
Garcia, Posso y Arango, muestran de manera directa la inminencia de un
dano cierto. (Numeral 301). Igualmente, el comunicado del Comité Autbnomo
de la Regla Fiscal (CARF) no es concluyente y contiene estimaciones
expresamente calificadas como preliminares y parciales

Numeral 30. Senala el fallo que los solicitantes destacaron que en las vigencias
2022 a 2024 el Gobierno habria ponderado de forma integrada los parametros
legales previstos en el articulo 8° de la ley 278 de 1996 (Numeral 287). La
providencia sefala que “dicha circunstancia por si sola no resulta conducente
para acreditar la desviacion de poder ni el ejercicio arbitrario de la competencia
en el caso concreto de cara a que se suspendan los efectos de la decision
administrativa cuestionada.”

Numeral 31. Frente al cargo de “desproporcion” del incremento del salario
minimo no se evidencia una contradiccién normativa directa, el aumento fijado

11 Pero todo parece indicar que ya juzgo.
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en 23% por si solo no configura una infraccion en el ordenamiento juridico
(Numeral 313). Insiste en que es necesario diferenciar entre el reproche de
desproporcion del incremento y el cargo por sustitucion de los parametros
legales. Este es el cargo principal.

Medida cautelar de determinacidon de un porcentaje transitorio de aumento del
salario minimo para el afio 2026 mientras se dicta sentencia en el proceso

Numeral 32. Los demandantes solicitaron que se determinara un porcentaje
transitorio de aumento para 2026 mientras se dicta sentencia. (Numeral 327). El
fallo considera que una medida como la determinacion de un porcentaje
transitorio de aumento al salario minimo es necesaria y proporcional (numeral
328). Debe evitarse la indeterminacion sobre el valor del salario minimo que
regira mientras se adelanta el proceso de nulidad, dado que tiene incidencia en
un sinnumero de materias. (numeral 329). Para tomar la decision se identifican
intereses juridicamente relevantes: la dignidad humana, el trabajo, la igualdad,
la defensa del orden juridico, el cumplimiento de la ley, la libertad econémica y
la sostenibilidad fiscal. (Numeral 338).

Numeral 33. No acepta el argumento de que dado que no hay peligro de dafo
deberia mantenerse el valor fijado por el decreto. (Numeral 344). Ademas el
proceso podria demorar mucho y ya el decreto habria tenido vigencia durante
todo el 2026. (Numeral 345).

Numeral 34. El fallo prejuzga. En el numeral 347 dice que se debe expedir el
decreto provisional “bajo unos criterios especificos que guarden correspondencia
con el ordenamiento juridico” (Ya dejé de ser una valoracién prima facie, para
ser una decision de fondo. Sefala que la autoridad judicial se encontraria
habilitada para sustituir a la administracion (numeral 349).

Criterios por tener en cuenta para la determinacion del valor transitorio

Numeral 35. El gobierno debe acoger plenamente la totalidad de los criterios
previstos en el ordenamiento juridico: “Por esa razdn, los parametros que
deberan atenderse en este contexto cautelar para la adopcién del valor
transitorio seran los previstos en el inciso segundo del paragrafo del articulo 8
de la Ley 278 de 1996.” No hace explicito que con la modificacion realizada por
la Corte constitucional y la sentencia del Consejo de Estado. (Numeral 355)

Numeral 36. Los parametros expresamente previstos en la ley tendran que
valorarse “con el mismo nivel e incidencia” en la cifra resultante. No son un simple
minimo y “debe explicarse cual es su nivel de impacto en la cifra resultante desde
una perspectiva econdémica, ya sea cuantitativa o cualitativa.” (Numeral 36)

Numeral 37. El fallo enuncia los parametros de la ley (numeral 356):
e Meta de inflacion fijada por la Junta Directiva del Banco de la Republica
para el afio 2026: 3%, con intervalo de tolerancia de 3 + 1%
e Productividad acordada por el Comité Tripartito de Productividad que
coordina el Ministerio del Trabajo64: productividad total de factores
0,91%, productividad laboral por hora trabajada 0,57%, productividad por
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persona empleada -0,32 % y productividad media del trabajo OCDE 0,07
%

e Contribucion de los salarios al ingreso nacional en la vigencia 2025:
2,81%65

¢ Incremento del producto interno bruto del afno 202566: Il trimestre 3,6%
y afio corrido 2,8 %

e Inflacion real del ano 2025 segun el indice de precios al consumidor,
calculada desde el 1° de enero hasta el 31 de diciembre de 2025: 5,10 %.

Ademas, hay otros elementos que no aparecen expresamente como parametros
en la ley 278 de 296, pero la providencia los trata asi, dado que dice en el
numeral 355 que “los parametros que deberan atenderse” “seran los previstos
en el inciso segundo del paragrafo del articulo 8 de la ley 278 de 1996. Por un
lado, en el numeral 356 menciona los que estan expresamente previstos en la
ley; por el otro, en el numeral 357 sefala: la especial proteccion del trabajo
(articulo 25); la necesidad de mantener una remuneracion minima, vital y mévil
(articulo 53); la funcidén social de la empresa (articulo 333); y los objetivos
constitucionales de la direccién de la economia a cargo del Estado (articulo 334).
Pero para estos “parametros” no afirma que “debe explicarse cual es su nivel de
impacto en la cifra resultante desde una perspectiva econdmica, ya sea
cuantitativa o cualitativa”, como si los hace para los expresos en la ley. Y
ademas, no dice explicitamente en este numeral que estos parametros son
prevalentes.

Numeral 40. Sobre el esquema légico de la sustentacion del decreto. En el
numeral 360 el fallo reglamenta el procedimiento:

Conforme lo anterior, la decisién administrativa transitoria que se impone en esta
ocasion debera presentar una fundamentacién econémica detallada de la cifra
por determinar, asi como la operacion légica que permite arribar a ella. En ese
sentido, sera menester que en este se exponga, cuando menos:

e El tipo de valoracion que se practicara sobre cada uno de los criterios,
es decir, si sera cuantitativa o cualitativa y las razones que lo justifican.

e Se debera explicar la manera en que se cuantifican los factores
constitucionales y su relacion de conexidad con los parametros
previstos expresamente en el paragrafo del articulo 8 de la Ley 278 de
1996.

e Laforma en que se ponderara y aplicara cada uno de los criterios.

e El razonamiento cuantitativo u operacion aritmética que se acogera
para arribar a la cifra final.

e El contexto econdmico en el que se enmarca la decisién y el analisis
de su impacto. Para el efecto, todo dato o estadistica debera estar
respaldado por la fuente oficial en que se origina.

e Cualquier cifra o valor econémico que se tome como parametro debera
estar debidamente cimentada en reportes o certificaciones oficiales
entregados por las autoridades competentes al amparo del ordenamiento
juridico.

Numeral 41. Las decisiones y ordenes: La providencia en el punto 1 decide
suspender provisionalmente el decreto; en su punto 2 decretar la medida cautelar
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de suspension provisional de los efectos del Decreto 1469 de 29 de diciembre
de 2025; en su punto 3 ordena a las entidades demandas que dentro de los 8
dias calendario a partir del dia siguiente a la notificacion de esta providencia,
realicen y publiquen un decreto en el que se fije el porcentaje transitorio de
aumento del salario minimo legal para el afio 2026 y el consecuente valor total
del mismo.

Numeral 42. Para la determinacion de dicha cifra, el Gobierno Nacional debera
atender y aplicar la totalidad de los criterios econdémicos y constitucionales
previstos en el inciso segundo del paragrafo del articulo 8 de la Ley 278 de 1996
y su respectivo desarrollo jurisprudencial, de la manera establecida en la parte
motiva de esta decision

A saber: meta de inflacién fijada por la Junta Directiva del Banco de la Republica
para el ano 2026; productividad acordada por el Comité Tripartito de
Productividad que Coordina el Ministerio del Trabajo, en este caso,
correspondiente a las cifras oficiales certificadas por el DANE; contribucion de
los salarios al ingreso nacional en la vigencia 2025; incremento del producto
interno bruto del afio 2025; inflacidn real del afio 2025 segun el indice de precios
al consumidor, calculada desde el 1° de enero hasta el 31 de diciembre de 2025;
la especial proteccion del trabajo; la necesidad de mantener una remuneracion
minima, vital y movil; la funcion social de la empresa; y los objetivos
constitucionales de la direccion de la economia a cargo del Estado. (No dice
explicitamente que la remuneracion vital sea prevalente, la cual a su vez se
deriva de la proteccion constitucional al trabajo y la garantia de un trabajo digno
y justo).

b. Sentencia 019 del Consejo de Estado 2017- nulidad del decreto de
salario minimo

1. En la sentencia se menciona que el Ministerio de Hacienda de la época,
siendo ministro Mauricio Cardenas, respondié al Consejo de Estado
afirmando que se tuvieron en cuenta la inflacién proyectada para 2016 fue
3%, que la productividad total de los factores fue negativa y que la
inflacion causa en 2015 fue 6,77%, razén por la cual el incremento del
salario respondié principalmente a la variacién anual de la inflacion del
ano anterior, lo que permite conservar el poder adquisitivo de las
personas; de hecho, el factor productividad no afecté la determinacion
salarial. Destaco ademas que los incrementos del salario minimo durante
los ultimos afios han cumplido con este fin. En el contexto econdémico,
considerd que el aumento de 7% en el salario minimo fue una decision
fiscalmente responsable (en términos reales aumento solo 0,23%).

2. El Ministerio del Trabajo, siendo ministro Luis Eduardo Garzon, estuvo de
acuerdo con este aumento real infimo, lo cual garantizé “el minimo vital y
movil de los trabajadores y la conservacion del poder adquisitivo de los
trabajadores”. No precis6 que entendia por minimo vital.

3. El problema juridico por resolver es determinar si el decreto acusado
vulneroé el articulo 8 de la ley 278 de 1996 vy las reglas fijadas por la Corte
Constitucional en sentencia C-815 de 1999. La sentencia se expidi6 el 23
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de marzo de 2017, cuando ya el decreto habia sido aplicado durante 2016
y habia sido derogado por el nuevo decreto de fijacion del salario minimo.
En los antecedentes recuerda que el pais debe cumplir con los Convenios
de la OIT y que a partir de ellos se incluyé el articulo 53 de la Constitucion
Politica, que consagré el salario minimo vital y movil como principio
fundamental para ser incluido en el Estatuto del Trabajo. En desarrollo de
este mandato superior en el articulo 145 del Codigo Sustantivo del Trabajo
se establecio la siguiente definicion de salario minimo: salario minimo es
el que todo trabajador tiene derecho a percibir para subvenir a sus
necesidades normales y a las de su familia, en el orden material, moral y
cultural. (El magistrado ponente de la suspension provisional del decreto
de 2025 no menciona esta definicidn, ni tampoco una de las funciones de
la Comision de Concertacion con respecto a la vida digna, articulo 2d de
la ley 278 de 1996: “fijar de manera concertada el salario minimo de
caracter general, teniendo en cuenta que se debe garantizar una calidad
de vida digna para el trabajador y su familia.”

Esta disposicion legal fue demandada ante la Corte Constitucional, la cual
mediante sentencia C-815 de 1999 la declar6 exequible, pero
condicionada, precisando el contenido del paragrafo del articulo 8 de la
ley 278 de 1996. La Corte: a) incluy6 el parametro de la inflacion del afio
anterior; b) determiné que el gobierno debe motivar el decreto, atendiendo
con “el mismo nivel de incidencia” (expresiéon bastante confusa) a todos
los parametros; c) adicionalmente incluyé como parametros para motivar
la decisidn, con caracter prevalente: la especial proteccion constitucional
del trabajo, la necesidad de mantener una remuneracién minima vital y
movil, la funcidn social de la empresa, y los objetivos constitucionales de
la direccidn general de la economia a cargo del Estado. La motivacion
debe tener fundamentos de hecho (supuestos facticos) y de derecho
(cimientos de orden constitucional y legal).

Menciona el vicio de falta de motivacion, cuando el acto carece por
completo de fundamento de hecho y/o derecho, o cuando la motivacién
incorporada en el acto administrativo es tan precaria e insuficiente que no
puede tenerse el acto como motivado.

La exigencia de motivacion es mas exigente cuando le corresponde al
gobierno nacional proferir el decreto de fijacion del salario minimo.
Recuerda el Consejo de Estado que la sentencia C-815 de 2019
establecio el deber de motivaciéon, entendida como explicar las razones
por las cuales se fija el salario minimo en una suma determinada (no
menciona primero el porcentaje) “indicando el peso especifico y la
incidencia que tuvo cada uno de los factores a los cuales se alude, tanto
en el articulo 8° de la ley 278 de 1996 como en la sentencia de la Corte
Constitucional. (muy interesante: aqui el Consejo de Estado habla de
peso especifico, término que no aparece en la sentencia aludida.

Para la Corte Constitucional la debida y suficiente motivaciéon es un
requisito substancial cuya ausencia genera la expedicion irregular del
acto, por motivacion insuficiente. Este hecho impide a los administrados
que conozcan los parametros que llevaron al gobierno nacional a decretar
el incremento del salario minimo (seria mas preciso la fijacion de una
magnitud absoluta), lo cual hace nugatorio su derecho a controvertir la
legalidad del acto. La indicacion del peso especifico e incidencia de los
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factores (aqui usa factores tanto para los parametros del decreto como
para los principios y mandatos constitucionales) son garantias para los
asociados.

El Consejo de Estado considera que el decreto 2552 de 2015 afecta “los
derechos e intereses de los asociados, quienes, al toparse con
motivaciones sucintas, laconicas e incompletas (ver decreto de Uribe), no
van a tener una oportunidad real de conocer los verdaderos fundamentos
en los que se apoyo el Gobierno para fijar el salario minimo. A juicio del
Consejo de Estado para que el decreto esté debidamente motivado “es
forzoso que en él se plasmen, con rigurosidad y suficiencia, las
verdaderas razones, que sirvieron para llegar a una suma determinada
teniendo en cuenta los criterios que para el efecto han fijado tanto la ley
como la jurisprudencia”. Aqui habla de verdaderas razones, lo cual implica
una argumentacién conceptual sustentada en informacion. De otra parte
habla de criterios, que pareceria ser lo mismo que parametros y factores.

10.Después de hablar de las “verdaderas razones” sefala que no encuentra

11.

el Consejo de Estado “una motivacion debida, suficiente y completa, pues
omitié determinar el nivel de incidencia y el peso que cada uno de esos
indicadores tiene sobre el porcentaje final de aumento del salario minimo”.
Aqui habla de nivel de incidencia (no nivel e incidencia) e incluye
nuevamente el peso (sin el especifico); se mantiene aqui en la idea de
que los indicadores (antes parametros, factores, criterios) tienen un peso
y una incidencia en la determinacién del porcentaje final del aumento del
salario minimo (con lo cual evidencia ya un sesgo, toma un camino,
ignorando el otro de fijar una magnitud primero).

Como ejemplos de la insuficiente motivacion dice que se menciona el
valor del indicador de productividad, pero no se sefiala ni justifica la
influencia que tuvo en la determinacion del valor del incremento del salario
minimo; o con respecto a la contribucion de los salarios al ingreso
nacional, el decreto se limité a sefalar que ese indicador “se entiende
incorporado en la estimacion de la productividad”, pero tampoco se
examind la incidencia de ese factor (indicador) en el alza de la
remuneracion minima. Lo mismo ocurrié con el indicador del indice de
precios del afo 2015 o con la proyecciéon del IPC para 2016, que
solamente se mencionan. El Consejo de Estado solicitdé al Ministerio de
Hacienda pruebas para conocer y determinar con certeza cual fue el nivel
de incidencia y el peso especifico que se atribuyé a cada uno de los
indicadores, pero no obtuvo respuesta.

12.En conclusion, el decreto 2552 de 2915 no se encuentra debidamente

motivado, su fundamentacién es claramente precaria e insuficiente, pues
no analizé el nivel de incidencia y el peso que cada uno de los factores
tuvo sobre el porcentaje final de incremento del salario minimo del 7%, tal
como lo ordend la sentencia de la Corte Constitucional.

13.Exhortacion al gobierno nacional. EI Consejo de Estado exhorta al

gobierno nacional: a) a motivar los decretos de fijacién del salario minimo
en estricto cumplimiento de la carga motiva que le impone el articulo 8°
de la ley 278 de 1996, de conformidad con lo resuelto por la Corte
Constitucional en la sentencia C-815 de 1998; b) teniendo en cuenta con
el mismo nivel e incidencia los parametros establecidos; y c¢) establecer
con caracter prevalente la especial proteccion constitucional al trabajo, la
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necesidad de mantener una remuneracion minima vital y movil, la funcion
social de la empresa y los objetivos constitucionales de la direccién
general de la economia a cargo del Estado.

14.En resumen, la motivacion del decreto debe explicitar con la mayor
claridad y precision, los fundamentos econdémicos, sociales y técnicos y
financieros que llevan al gobierno nacional a fijar el salario minimo en una
cuantia determinada, de tal suerte que los ciudadanos puedan conocer
las razones objetivas de su determinacion.

15.Fallo: declarar la nulidad del decreto 2552 de 30 de diciembre de 2015,
por medio del cual se fij6 el salario minimo para 2016.

c. Sentencia 815 de 1999 Corte Constitucional

1. La Corte en esta sentencia establece que la facultad del gobierno de fijar
el salario minimo es subsidiaria y solo la adquiere si no hay concertacion.
No es una facultad discrecional y arbitraria, esta sujeta a limites fijados
por la ley 278 de 1996 que la Corte juzga exequibles si se “tienen en
cuenta a todos y de manera arménica y razonable, agregando a ellos
y dando preferencia a los postulados que inspiran el ordenamiento
constitucional; ninguno de los criterios legales puede prevalecer sobre
los otros ni ser aplicado de manera excluyente respecto de los demas,
con los criterios constitucionales propios del Estado Social de Derecho, la
especial proteccion al trabajo y la remuneracién minima vital y mévil a la
que tienen derecho los trabajadores. Denomina a estos postulados como
criterios constitucionales que tienen prevalencia.

2. Ponderacioén: el gobierno debe ponderar los factores contenidos en ella
pero el reajuste salarial nunca podra ser inferior al porcentaje del IPC
(aqui también la CC piensa en incremento porcentual), porque el gobierno
debe velar porque el salario mantenga su poder adquisitivo, de tal forma
que garantice el minimo vital y movil a los trabajadores y a quienes de
ellos dependen. Aqui la CC mezcla dos propdsitos distintos: a) garantizar
el poder adquisitivo del salario, es decir, mantener el salario real; b) fijar
un salario minimo vital. Puede ocurrir que el salario minimo de un afio no
sea vital, pero que el incremento garantice que no pierde poder adquisitivo
de un ano a otro. La Corte interpreta unilateralmente el articulo 53 de la
CC.

3. La demanda del articulo 8 de la ley 278 de 1996 plantea que no se debe
tomar como parametro de inflacion solo la inflacion estimada para el afo
siguiente, sino incluir la inflacion del afio anterior.

4. La Corte Constitucional abordé este punto especifico, pero lo hizo en una
perspectiva general buscando articular las disposiciones de la ley 278 de
1996 con los criterios constitucionales relativos al trabajo digno, la
remuneracion vital y movil y otras disposiciones. En este marco examinar
también las condiciones para la fijacion unilateral del salario minimo por
parte del gobierno, fracasada la concertacion al interior de la Comisién
Permanente de Concertacion.

5. El gobierno no goza de una facultad discrecional y menos arbitraria. Esta
sujeto a limites (parametros) que la misma norma legal introduce y que la
Corte juzga exequibles, siempre que se los tenga en cuenta a todos y de
manera armonica y razonable, agregando a ellos y dando preferencia a
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los postulados que inspiran el ordenamiento constitucional. En otros
términos, la constitucionalidad del precepto surge de la confluencia de a)
los criterios legales, ninguno de los cuales puede prevalecer sobre los
otros ni ser aplicado de manera excluyente respecto de los demas; con b)
los criterios constitucionales propios del Estado Social de Derecho, la
especial proteccion al trabajo y la remuneracion minima vital y movil a la
que tienen derecho los trabajadores.

Lo anterior significa que la motivacién del decreto debe contemplar estos
criterios en su totalidad y considerando la prevalencia que tienen los
criterios constitucionales enunciado. A los dos criterios constitucionales
sefalados se suman: a) la funcidén social de la empresa, que implica
obligaciones; b) la direccion general de la economia, a cargo del Estado
buscan entre otros objetivos conseguir el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes y de manera especial asegurar que todas las
personas, en particular las de menores ingreso, tengan acceso efectivo a
los bienes y servicios basicos.

La inflacién proyectada para el afio siguiente no es el unico parametro que
ha de considerar el gobierno para motivar su decisién sobre salario
minimo; en este caso, la norma seria inconstitucional. Es necesario incluir
la inflacion real del afio anterior, para garantizar la capacidad adquisitiva
del salario.

Lo anterior debe fundamentarse en el articulo 25 de la Constitucién que
expresa que el trabajo es un derecho y una obligacién social, que goza de
la especial proteccion del Estado y que “toda persona tiene derecho a un
trabajo en condiciones dignas y justas”. De acuerdo con esto “la relacion
laboral no puede ser jamas- jamas ha debido serlo- aquella que se genera
entre quien busca un objetivo y uno de los medios que utiliza para lograrlo.
El patrono -oficial o privado- no puede hoy tomar al trabajador apenas
como un factor de produccion, lo que seria humillante e implicaria una
concepcion inconstitucional consistente en la pura explotacion de la
persona. Ha de reconocerle su individualidad y tener en cuenta el respeto
que demandan su naturaleza y sus necesidades. Debe comprender,
asimismo, que de la persona del trabajador dependen otras...” Segun la
sentencia 479 del 13 de agosto de 1992, “la perspectiva humana en la
conduccion de toda politica estatal sobre el trabajo constituye elemento
medular de la concepcion del Estado Social de Derecho”. Y afirma que
‘ningun proyecto de desarrollo econémico ni esquema alguno de
organizacion social pueden constituirse licitamente si olviden al hombre
como medida y destino final de su establecimiento.”

Dice la Corte que “el elemento remuneratorio es esencial para que se
configuren esas condiciones dignas y justas en medio de las cuales debe
el trabajador prestar sus servicios. Y la Corte considera que ellas no se
tienen cuando la remuneracion no corresponde al minimo vital o cuando
se trata de una retribucion que permanece estatica, pues la Constitucion
exige que sea movil, ni tampoco cuando el incremento se revela
desproporcionado en relacién con la cantidad y la calidad del trabajo o
con las circunstancias sociales y econdmicas en medio de las cuales se
desenvuelve el trabajador”. Aqui la Corte divide claramente dos
situaciones: 1) la remuneracion minima vital; y 2) la retribucion estatica,

23



gue no aumenta para recuperar el valor real perdido por la informacién, o
gue no tiene incrementos reales.

10.Sin embargo, en la sentencia, debido a la demanda presentada, se enfoca
sobre todo en el segundo punto, el del aumento del salario minimo con
base en la inflacién pasada. Incluso se refiere a trabajadores que ganan
mas del minimo en los casos en que no se les aumenta: “Cada periodo
que transcurre sin aumento implica una disminucion real de la
remuneraciéon y, por tanto, un enriquecimiento sin causa de parte del
patrono, quien recibe a cambio la misma cantidad y calidad de trabajo,
pagando cada vez menos” (Sentencia T-276 del 3 de junio de 1997).

11.Adicionalmente, no puede ser la inflacion esperada para el afio siguiente
el unico factor en que se funde la motivacion del gobierno para fijar el
monto del nuevo salario minimo. Este debe progresar para mantener e
incrementar el poder adquisitivo, teniendo en cuenta, con la misma
importancia e incidencia los demas parametros del articulo legal.

12.La Corte, con base en lo anterior, declara exequible la disposicion
demandada, pero entendiendo que ella constituye un todo y de que los
factores y elementos que ella consagra como relevantes para la fijacion
supletoria del salario minimo por el gobierno deben ser incluidos, medidos
y evaluados por aquél al expedir el decreto correspondiente, que debera
ser motivado.

13.Resolucién de la Corte: Sdélo en los términos de esta Sentencia, declarar
EXEQUIBLE el articulo 8 de la Ley 278 del 30 de abril de 1996, en el
entendido de que, al fijar el salario minimo, en caso de no haberse logrado
consenso en la Comision Permanente de Concertacion de Politicas
Salariales y Laborales, el Gobierno debera motivar su decreto,
atendiendo, con el mismo nivel e incidencia, ademas de la meta de
inflacion del siguiente afo, a los siguientes parametros: la inflacion real
del aino que culmina, segun el indice de precios al consumidor; la
productividad acordada por la Comision Tripartita que coordina el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; la contribucion de los salarios al
ingreso nacional; el incremento del producto interno bruto (PIB); y con
caracter prevalente, que habra de reflejarse en el monto del aumento
salarial, la especial proteccién constitucional del trabajo (art. 25 C.P.) y la
necesidad de mantener una remuneraciéon minima vital y movil (art. 53
C.P.); la funcién social de la empresa (art. 333 C.P.) y los obijetivos
constitucionales de la direccion general de la economia a cargo del Estado
(art. 334 C.P.), uno de los cuales consiste en "asegurar que todas las
personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso a los
bienes y servicios basicos".
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