ESTUDIO JURIDICO SOBRE EL ALCANCE DEL CONCEPTO DE LA
BONIFICACION ESPECIAL “QUINQUENIO”

El Decreto No. 929 de 1976, por el cual, se establece el régimen de prestaciones
sociales de los funcionarios y empleados de la Contraloria General de la Republica
y sus familiares, consagra en el articulo 23, lo siguiente:

“Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, tendran
derecho al pago de una bonificacion especial de un mes de
remuneracion por cada periodo de cinco anos cumplidos al servicio de
la institucion a partir de la vigencia de este Decreto, durante el cual no
se haya aplicado sancion disciplinaria, ni de ningun otro orden. El
Contralor General de la Republica reglamentara la forma y cuantia de
esta bonificacion’.

De otra parte, el articulo 113 de la Ley 106 de 1993, dispone que, “los empleados
publicos de la Contraloria General de la Republica tendran derecho a disfrutar,
ademas del régimen prestacional establecido para los empleados publicos de la
rama ejecutiva del poder publico a nivel nacional, de las prestaciones que vienen
disfrutando en virtud de normas anteriores, entre otros, a saber:

1. Quinquenio

Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica continuaran disfrutando
del derecho al pago de una bonificacién especial de un mes de remuneracion, por
cada periodo de cinco afios cumplidos al servicio de la Institucion durante el cual no
se haya aplicado sancion disciplinaria de ningtn orden. (...)"

En un documento elaborado por la Direccion de Gestion de Talento Humano dirigido
a la Gerencia del Talento Humano con fecha 20 de marzo de 2003, donde la primera
Dependencia explica a la segunda como ha venido dando cumplimiento a la
precitada norma, sehala que ‘el Quinquenio, fue cancelado por primera vez a los
funcionarios de la entidad, en la némina del mes de mayo de 1981, y posteriormente
para el mes de mayo de 1986, cuando algunos funcionarios cumplieron 10 afios al
servicio de la Entidad, en la nomina de dicho mes de remuneracion por el factor
Quinquenio, y con posterioridad en la némina del mes de junio se realizo el ajuste
correspondiente al segundo quinquenio.

En los afios subsiguientes se ha venido cancelando en la entidad a los funcionarios
que cumplan los presupuestos de ley, un mes de remuneracion por cada periodo
de (5) afios cumplidos al servicio de la entidad, asi: Un salario por el primer
quinquenio, dos (2) salarios por el segundo quinquenio; tres (3) salarios por el tercer
quinquenio, y asi sucesivamente”.

Lo anterior, fue ratificado en concepto emitido por la Oficina Juridica de la Entidad,
refiriéndose a lo dispuesto en el articulo 23 del Decreto 929 de 1976 y el articulo



113 de la Ley 106 de 1993, al senalar que “la mera literalidad de las anteriores
disposiciones indica que el pago del quinquenio, entendido como un mes de
remuneracion, se hard por cada periodo de cinco arfios. En el marco de las
anteriores disposiciones la contraloria general de la Republica desde que la norma
fue expedida interpreté que se trata de una operacion aritmética acumulativa donde
el numero de periodos, define el numero de remuneraciones a que tiene derecho el
funcionario, de tal manera que a mayor tiempo de permanencia en la institucion
mayor es la gratificacion. Constituye asi un estimulo a la permanencia en el servicio
de la entidad. (...)

En este orden de ideas, dentro de los postulados autonomia y especialidad de su
régimen personal, la contraloria General de la republica no esta ni puede estar
sujeta a la interpretacion, intencion e injerencia de autoridades externas. De modo
que, prestaciones como el quinquenio, bonificacion propia de los funcionarios de
esta entidad, deben ser interpretadas y aplicadas dentro de los parametros
expuestos y en concordancia con las disposiciones legales citadas. (...)".

De conformidad con lo anteriormente expuesto, es claro que los funcionarios de la
Contraloria General de la Republica, tienen derecho a percibir una remuneracion
por cada cinco anos de servicio a la Entidad, siendo a todas luces claro que por el
primer guingquenio se recibira una remuneracion, por dos quinquenios, dos, por tres
quinguenios, tres y asi sucesivamente. De no entenderse asi se estaria
desvirtuando el sentido de la norma que dio origen a dicha bonificacion y que no es
otro que el de premiar la antigiedad, la fidelidad a la Entidad y no seria equitativo,
premiar en igual proporcién a quien cumple sus primeros ¢inco anos y a aquél que
cumple cuarenta anos prestando sus servicios.

CONCLUSION

Con base en los fundamentos juridicos expuestos y en aplicacion del principio de
hermenéutica juridica, fuerza conciuir que la bonificacidén especial del quinquenio a
que tienen derecho los servidores publicos que conforman la planta de personal de
la Contraloria General de la Republica, y por consagracion expresa de la norma,
articulo 22 del Decreto 273 de 2000, los funcionarios de la Auditoria General de la
Republica, corresponde a una remuneracion por cada quinquenio cumplido, es
decir, que por cada cinco anos de servicio causado correspondera igual numero de
remuneraciones, en otras palabras, a los primeros cinco anos, se tendra derecho a
una remuneracion, a los diez anos, a dos remuneraciones, y asi sucesivamente.

Cabe aclarar que de conformidad con la Ley 106 de 1993, y los decretos de
incremento salarial anual, constituira factor salarial este emolumento para los
funcionarios que ingresaron a la Contraloria General antes del ano 1993.



/o
ACADEMIA COLOMBIANA : @d ’
Correspondionto do la Roal Academia Espafiola - N /
fundasda en 1871 @\E}\

Bogota, 26 de febrero de 2003

Sefor

CARLOS SAAVEDRA ZAFRA

Presidente Nacional .

Asociacion Sindical de Trabajadores

Contraloria General de la Republica
: Bogota D.C.

Respetado sefor Saavedra:

Doy respuesta a su consulta sobre el alcance semantico de o paabra

QUINQUIENIO en el campo laboral.

El Diccionario oficial de nuestra fengua, el de la Real Academia Espaiola, on su
mas reciente edicion (vigésima segunda de 2001) le asigna dos acepciones a esta

voz, la segunda de ellas es 1a que viene al caso:

“Incremento econdmico de un sueldo o salario al cumplirse cinco  anos de

antigledad en un puesto de trabajo” (pag. 1277).

Clave. Diccionario de uso del espaiol actual la define asi: “Aumento de sueldo que
se recibe cuando se llevan cinco afies de antigliedad en un puasto de trabajo:

Cobra dos quinquenios porque lleva dies afios en la emprosa” (pdg. 1526).

Bogota, D.C. . Cr. 3 No. 1731 - Apartado Adrvao 13922 - Fax 203 94 77
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En el Diccionario Salamanca de la lengua espafiola encontramos: “Aumento de
sueldo que corresponde a cada cinco afios de trabajo: Llevo muchos afios en la

empresa, ya tengo mas de tres quinquenios” (pag. 1317).

El Diccionario Planeta de la lengua espafiola usual nos dice: “Complemento que
incrementa un sueldo al cumpllrce cinco anos de antigliedad en un puesto de

trabajo: Gana algo mas. que yo porgue ticne dos quinquenios” (paq. 1046).

Sin mas, por el momento, quedo de usted con toda atoncion,
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- GERENCIA DEL TALENTO HUMANO
DIREccION DE GESTION DEL TALENTO HUMANO

Bogota, 1D.C., Marzo 20 de 2.003

s PARA: DR. ALVARO RUIZ CASTRO. Gerente Talenlo Humarno.
! hE: " NOEMI MORENO MONS /\l VE. Direclora de Gestlon del Talento Huniano
ASUNTO: . QUINQUlled;
Do e

| s .
|

Lo Bonificacion Especlal (JUINQULNI() fue creada, por el Decmlo bzg de MdS/U 11 1(10 1.976, por
el cual so bslablece” ol téglman de plestaclones soclales de los fuliclonatlos y ehig leddos do B}
Contralorld General de la Republica y sus famlliares, y la dellne en su arliculo 23, asl " Los
luncionarios de la Contralorla Generat de la Repubiica, tendran derecho al hago:de una
bonificaclon especial de uh mes de remuneracton, por cada perlodo de clnco aflos cumplidos al
sorviclo de la Instituclon a partlr de la vigencla de este Decreto, durante el cual no se haya aplicado -
sancion disciplinaria nl de ningon otro orden. Bl Conlralor General de la Repablica reglamentard In
forma y cuantla de esta bonlilicacion™.

Iin cumplimiento de lo establecido en el Decrelo 929/76, EI Quinquenio, fue cancelado por primara
vez o los funcionarios de la Entidad, on fa namina del mes de mayo de 1.981, y posterlormente
para ¢i mes de mayo de 1.986, cuando algunos funclonarios cumplieron 10 aitos al servicio de la
Entidad, en @ nomina de dicho mes, se les canceld un mes de rormuneracion por. el faclor
Quinquenio, y con poslerioridad en 1a nomina del mes de Junio se realizd el reajuslo
contespondlento al seqgundo quinquenio.

U los ados subsiguientes se ha venido cancetando en o Enlidad a los funclonarios que cumplan
os presupuestos de ley, un mes de remuneracion por cada perfodo de cinco (8) anos cumplidos al
Cservicio de da Entidad, aslh Un salarlo por el primer. guinquenio, dos (2) salarios por el segundo

quinquento; tres (3) salarlos por el tercer quinguenio, y asl sucesivamento. ‘

ANy

De lyual manera para los funcionarios vinculados a la Enlidad antes de la vigencla de ta Ley 106 de

1003, ¢l Quinquenio es factor salarial para fos conceptos de vacaciones, primas de sarvicio, de

navidad, casantias, a excepcion do las cotizaciones para Salud y Pension, por cugnio 1a Ley 100

de 1.993 y sus docretos reglamentarios no lo incluyen enlre los faclores de liguidacion. Para los

funclonanios que Ingresan con posterioridad a o publicacion de la ley 106 de 1.993, o quo s¢
vineulen con solucion de continuidad, el quinquenio no constituye factor de sdlarfo para ningun

ofbcto fegal.
Cardial S.’llu(ir,
) v Q,U\,\Q
NOEMI MORE MONSALVE ‘ o
Diroctora. i v ‘ : A

Proyoclo: Funclonarfos Nomina,
taviso: Grupo Jusidico.

Nusestra Vislon: Ser parta actlva en el mejoramlento do la gaslion pablica
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Asunto: Concepto sobre pag6 de la bonificacion especial "Quinquenio”

en la Contraloriafle la Republica

Respetado sefior Contralor:

E1 Departamento Administrativo de la Funcion Pablica, a solicitud  del
Subdirector de Administracion Gerieral del Estado del Ministerio de Hacienda
y Credito Puablico, doctor FFernando Jiménez Rodriguez, emilio ¢l conceplo de
4 de febrero de 2003, sobre la bonificacion especial “Quinquenio” que se
paga alos funcionarios de la Contralorla Genteral de la Republica, expresado
enios siguicntes términos: '

"tn concepto de esta Oficina, los empleados de la Contraloria General
de la Republica, causan la prestacion denominada “quinquenio”, cada
vez que cumplen un periodo (sic) de cinco aiios al servicio a la entidad.
Porlo tanto, al cumplir los primeros cinco aiios de servicio, el empleado -
debe percibir por concepto de quinquenio un mes de remuneracion,
igualmente al cumplir diez, o quince, o veinle afios de servicio, el
empleado devengard un mes-de remuneracion. Lo anterior, porque se
entiende que los quinquenios causados con anterioridad al periodo (sic)
que liquida, ya fueron pagados en su momento de causacion”. :

Nuestrea Visicn: Ser v veliicidy de transformeacion del paiy
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| 17 de febrero de 2003, el Subdirector de Administracion General del
Estado del Ministerio de Hacienda y Credito Publico, remilid el mencionado
concepto al doctor José Antonio Zapata Banguero, Gerente Administrativo y
Financiero de esta instilucion, quien a su vez nos lo envid para nuestro
conocimiento y concepto.

Dacda la importancia de esle asunto, el cual liene que ver con aspectos
referentes a la autonomia de la Contraloria General de la Republica, la
inlerpretacion del Decreto Ley 929 de 1976 y de la Ley 106 de 1993, asi
como, el régimen especial de personal de esta Institucion, se eslima
necesario realizar las siguientes consideraciones, con el proposito de fijar ta
posicion juridica de esla Entidad frente al conceplo referido.

1 LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y PRESUPUESTAL DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA : o

‘La Conslilucion Polltica, Tiulo V, de Ia organizacion del Estado, cn el
artfculo 113, consagra:
- “Son ramas del poder publico, la legislativa, la cjecutiva y la judicial.
Ademas de los ¢rganos que las inlegran existen otros, autonomos e
. . \ N . Y . )
independientes, para el cumplimiento de las demas funciones del
=stado. : ' o

[ us diferentes organos del Estado licnen funciones separadas pero
colaboran armonicamente para la realizacion de sus fines”.

Denlro de los organos autonomos e independientes se encuentra la
Contialoria General de la Republica, categorla que se precisa en el articulo
967 de la Constlitucion Politica, en virtud del cual: “La Contralorfa es una
enlidad de caracter (écnico con autonomla administrutiva y presupuestal. No tendra
funciones adiministrativas distintas de las inherentes a su propia organizacion’”.

£n Sentencia C-1339 de octlubre 4 de 2000, ta Corle Constitucional, Sala
Plena, Magistrado Ponente: Antonio Barrera Carbonell, al resolver una
demanda de inconslitucionalidad contia ol Decreto Ley 272 de 2000, con
apoyo en otros pronunciamientos de fa misma corporacion, especiaimenle.

Nuesira Vision: Serwn vehiculo de rransformacion del pais
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en la sentencia C-315 de 1997, sobre la atutanomia de la Contraloria General
de la Republica, sostuvo que se enticnde como la capacidad de establecer
una estructura y organizacion especializada, con un conjunto  de
competencias que pueden ejercerse denlo de un cierto margen de
independencia, y que dispone al mismo liempo de medios personates vy
maleriales de orden presupuestal que puede manejar, dentro de los limites
de la Constitucion y ta ley, sin la injerencia ni la intervencion de ofras
autoridades u organos.

n esa oportunidad la Corte explicd lambién, la autonomia entendida de
manera generica, se traduce en tres caracteristicas especificas vy
concurrentes denominadas: autonomia administraliva, autonomia
presupuestal y autornomla jurldica, de las cuales importa para este estudio
las dos primeras y que definio ast: ' '

“(..}JEn punto a la autonomla administrativa de los organismos que
gjercen el control fiscal externo, fa corporacion ha sefialado que esla
consiste, en el ejercicio de todas aquellas potestades y funciones
inherenles a su propia organizacion y a las que les corresponde cumpli
de conformidad con los articulos 267 y 268 del estatulo superior, $il
injerencias o intervenciones por parte de olras autoridades publicas.

(... )Respeclo a la autonomia presupuestal de las, enlidades u 6rganos
que Mevan a cabo un ‘control externo de la gestion fiscal, la
jurisprudencia conslitucional ha ententdido que consiste en la posibilidad
de ejecutar el presupuesto en forme independiente, @ fravés de la
contratacion y 'de la ordenacion del gasto o, dicho de otro mado, el
nucleo esencial de la autonomia presupuestal reside en las facultades
de manejo, administracion y disposicion de los recursos previamente
apropiados en la ley anual del presupuesto, de. conlratacion y de
ardenacion del gaslo, todo esfo de conformidad con las disposiciones

constitucionales pertinentes y la fey organica del presupueslo”. (i
subrayado es fuara da laxio) . .

Significa o anterior que, 1a Contraloria General de la Republica tiene
suficiente autonomia para ejecutar su presupuesto, sea a través de la
contratacion o de la ordenacion del gasto; fundamento sobre el cual, €n
cuanlo a las prestaciones sociales puede liquidar y reconocer el pago denlro
Je los Himites propios que le impone la ley, en esle caso, ol Decreto Ley 929
de 1976, 1a Ley 106 de 1993, los Decrelos Leyes 267, 268 y 269 e 2000. La
aplicacion e interpretacion de las anteriores leyes también se ejerce por Ia

Nuestra Vision: Ser i vehicudo de transformacion del paits
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Contraloria General de la Republica sin intervenciones por parte de otras
autoridades publicas. La injerencia de autoridades externas desvirtian la
autohomia presuptestal y por supueslo, Ia administrativa, toda vez que, se
trata de {a aplicacion de normas superiores que conlleva decisiones de orden
administrativo, reguladas como mas adelante sc ahalizara eh el régimen
especial para la Contraloria Genera de la Republica.

Por lo anterior, los conceptos o interpretaciones que elabore una autoridad
del orden nacional ho. tienen fuerza vinculante u obligatoriedad para la
Contraloria General de ta Republica. Cualquier organismo que pretenda
inmiscuirse en la orbila autdnoma o independiente de esla entidad de control
viola esenciales disposiciones constitucionales y legales. La interfercncia en
este senlido podria interpretarse como acciones tendientes a vulnerar el
ejercicio autonomo de las funciones de control fiscal.

2. LA INTERPRETACION DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA RESPECTO AL QUINQUENIO.

£1 quinquenio nace con. el articulo 23 del Decreto Ley 929 de 1976, por el
cual se establece el régimen de prestaciones sociales de los funcionarios de
la Contraloria General de la Republica, como un estimulo e incentivo para
que los empleados permanezcan al servicio de esla institucion, consagrado
en los siguientes terminos:
) ' ! : N ‘ ) ) .
“ os funcionarios de la Contralorla General de Ja Republica, tendran
derecho al pago de una bonificacion especial de un muos  de
remuneracion, por_cada perlodo_de cinco anos cumplidos al servicio de
14 Institucion a partir de la vigencia de esle Decrelo, durante el cual no
se haya aplicado sancion disciplinaria ni de ningun otro orden. [l
Contralor General de la Republica reglamentara la forma y cuantfa de
esta Bonificacion”. (subrayado fuera de texto)

Posteriormente, la Ley 106 de 1993, articulo 113 numeral 1, se ocupo
nuevamente del quinguenio, retomando la mencionada prestacidbn como se
ranscribe a continuacion:

Nuestra Vision: Sern vehiculo de transformacion del pats
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‘Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica
continuaran disfrutando del derecho al pago de una bonificacion
especial de bn mes de remuneracién, por cada perfodo de cinco
anos cumplidos al servicio de la Institucion, durante el cual no se
haya aplicado sancion disciplinaria de ningun orden”. (suvrayado tuera
do lrleo)

Tambien sefala la Ley 106 de 1993, en el mismo articulo 113, 1a
especialidad del régimen prestacional en la Contralorla General de ia
. Republica y la estabilidad - para continuar gozando de prestaciones
o reconocidas por leyes anteriores, en este caso' el Decrelo Ley 929 de 1976,
o ~Astlo establece la referida Ley 106: "Los empleados publicos de ia Contraloria
R - General de la  Republica lendran derecho  a distrutar,_ademas  del reqgimen
prestacional_establecido para los _empleados publicos de la_rama _ejecutiva el
poder publico a nivel nacional,_ de Jas prestaciones sociales _que vienen distrutando
en virtud de normas_anteriores...” (el subrayado es tuera (e loxto)

Como se puede apreciar en el artlculo 113 de la Ley 106 de 1993 se incluyd
el vocablo "continuaran”. Es decir, se mantuvo sin variacion alguna los
o ingredientes fundamentales contenidos en la norma de 1976,

La mera literalidad de las anteriores disposiciones indica que el pago del

- quinquenio, entendido como un mes de remuneracion, se haro por cada
periodo de cinco affos. En el marco de las anteriores disposiciones la
Contralorfa General de la Republica- desde que la norma fue expedida
interpreto que se trata de una operacign aritmeélica acumulativa donde el
numero de periodos, define el nimero de remuneraciones a que liene
derecho el funcionario, de tal manera que a mayor tiempo de permanencia
en la institucion mayor es ta gratificacion. Constituye asi un estimulo a Ia
permanencia en el servicio en la entidad.

Si bien es cierta la contundencia de las anteriores disposiciones se realizara
un ejercicio de hermenéutica juridica bajo distintos criterios para escudrifar

su sentido, a partir de las reglas y principios de interpretacion juridica
contenidos en la Constitucion y la Ley.

Nuestra Vision: Ser un veliculo de transformacidn del pais
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2.1. Método Exegético o Gramatical:

En el articulo 27 del Codigo Civil, el Legislador consagro reglas  de
interpretacion, indicando que cuando el sentido de la ley sea claro no se
desatenderd su lenor literal a pretexlo de consullar su espirilu, a menos que
se rate de una redaccion oscura de la ey, evento en el cual se debe recurrir
a su inlencion o cspiritu, claramente manifestados en ella misma o en Ia
historia fidedigna de su establecimiento.

o una interpretacion gramatical la Academia Colombiana, correspondiente
de la Real Academia Espanola, en escrito del 26 de febrero de 2003, para
dar respuesta sobre el alcance semantico de la palabra quinquenio en el
campo laboral, cita entre otros textos el Diccionario de uso espafiol actual,
que lo define como: “Aumento de sucldo que so recibe cuando se dlovan cinco
anos de antigiiedad en un puesto de lrabajo. Cobra dos quinquenios porque fleva
diez _afios en la_empresa”. (Subayado fusra da taxto). 5 claro entonces su senlido
literal.

2.2. Meétodo Logico de Interpretacion

En el método logico, en virtud del cual se busca el esplrity de la nonma, de
su-lectura se descubre. el raciocinio ¢ intencion que tuvo el Legislador. En
esle caso ol proposito obvio es el de estimular y premiar a traveés de una
prestacion econdmica la permanencia de. los funcionarios eh la Contraloria
General de la Republica, con fa condicion de no haber sido sancionado
disciplinariamente. Bajo esta perspectliva logica y racional no puede hacerse
abstraccion que, durante 27 afios, sin excepcion, todos los Contralores
Generales de la Republica le han dado ese verdadero y unico sentido,
ordenando pagar, con dicho alcance, la citada bonificacion, como consta en
la certificacion. expedida el 20 de marzo de 2003 por la Directora de Gestion
de Talento Humano de esta Institucion. :

2.3, Mélodo de Interpretacion Sistematico

Implica un estudio arménico ¢ integral de las normas. kzh ese sentido, del

articulo 113 de la Ley 106 de 1993, se tiene que, sila intencion del legislador

no hubiese sido la de establecer un quinquenio acumulativo, la redaccion de
la norma se habria realizado en iguales términos que se hizo en el numeral 4
de la misma disposicion, referente 2 la bonificacion por sel'vk:tos-pre;;tados.
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En esta norma, y-a diferencia del quinguenio, se dijo que se liene derecho a
e¢lla, "cada vez que cumplan un ano de labor en la Contraloria”. Notese que
en este precepto no se utilizo Ia preposicion “por” ni la frase " cada periodo”,
ingredientes esenciales para el analisis e interpretacion de la disposicion en
el sentido que se esta exponiendo.

2.4. Método de Interpretacion Teleologico

Desenlrafa la finalidad de la norma. | derecho al trabajo, supone unos
principios minimos fundamentales que garantizan su efectividad y del cual se
desprenden otros derechos, entre ellos, los salariales y prestacionales que
igualmente deben ser protegidos; en efectlo, la bonificacion quinquanal tiene
una finalidad loable, que consulla los mas allos principios constitucionales,
denlro del Estado Social de Derecho, dado que a través de un estimulo
busca incrementar en los funcionarios un sentido de pertenencia y de
permanencia en fa Contraloria General de 1a Republica, gralificado con una
prestacion especial que crece en proporcion al tiempo de servicio. &l
legislador con esta prerrogativa prelende estimular ia permanericia cn el
servicio de los funcionarios que ejercen control fiscal. Sin duda que uno de
los aclivos mas preciados de la Institucion son sus trabajadores.

2.5, El Principio de Favorabilidad en Materia Laboral

Ahora bien, solo a manera de referencia, ya que aqul no existe duda alguna
en la inlerprelacion del mencionado proecepto, se podria acudir al articulo 53
de la Conslilucion Politica, que consagra ¢omo principio minimo fundamental
la favorabilidad, de obligada consutta cuando en las normas que rigen las
relaclones laborales existen dudas o vacios. Asl se enuncia la favorabilidad:
“siluacion mas favorable al trabajouor en caso de duda en la aplicacion e
interpretacion de las fuentes formales de derecho”. o

Fl Consejo: de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccian
Seqgunda, Subseccion A, Consejero Ponente: Doctor Alberlo Arango Mantilia,
on Sentencia 1525 de 2001, para resolver una conlroversia en malteria
pensional acudio al  principio  de favorabilidad, con base en un
pronunciamiento - de la Corte Constitucional, como se lrai scoribe A
continuacion: : '
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“Ha de precisarse que el aparle final del inciso tercero del articulo 36
de la Ley 100 de 1993 fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-168 de 20 de abril de 1995, por
estimarlo  contrario  al  principio  constitucional  de igualdad,
pronunciamiento en el que también se refirio a la siluacion mas
favorable para el trabajador que se encontraba en el régimen de
transicion.

La “condicion mas beneficiosa” pmd el trabajador, sc encucnlra
plenamente garantizada meaianle  la aplicacion del principio  de
favorabilidad que se consagra en maleria laboral, no solo a nivel
constitucional sino también legal, y a quicn corresponde delerminar en .
cada caso concrelo cudl norma es mas venlajosa o benéfica para ¢l
trabajador es a quien ha de aplicaria o interpretarfa, De conformidad

v con este mandato, cuando una misma siluacion jurldica se halla
?g.“ ‘ regulada en distintas fuentes formales del derecho (ley, costumbre,
convencion colectiva, elc.), o el una misma, es deber de quien ha de
aplicar o interpretar las normas escoger aquella que rasulle mas

"

beneficiosa o favorezca al rabajador...”.

Es imperioso conforme a este principio constitucional acoger la interpretacion

que genere la condicidbn mas favorable al trabajador, que ho es olra que el

pago acumulado de un mes de remuneracion por cada periodo de cinco
Tanos. :

3. EL REGIMEN DE PERSONAL QUEz &N VIRTUD DE LA LEY REGULA
LAS PRESTACIONES -SOCIALES Dk LOS EMPLEADOS DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REFPUBLICA.

Como alras se explico, con la Constilucion Politica de 1991 la Contraloria
General de la Republica se mantienc como una entidad con autonomia
administrativa y presupuestal, marco dentro del cual, ¢l régimen de personal
ha sido uno de los aspeclos en que el legislador mas ha refiejado esc
independencia.

Historicamente la Contraloria siempre ha tenido uh régimen especial de
personal y patlicularmente prestacional, es asi como, mediante el Decreto

Ley 929 de 1976, se establecio el régimen de preslaciones sociales de I'o:;

Nuestra Vision: Ser un vehiculo de transformacion del paiy

(Ea_:x; [0 Ne §7-18 - Cox;mutndor: 281 63 00 - Bogota, D.C. - Coio|1’\lzin__j__wYxi§/_~f:c011trnbriagen.gov,co




N/
CONTRALORIA

GEUHWAAL UN (A AmAUALICA

)

Nuestra Mision: Garantizar el buen wso de los Recursos Priblicos

Doctor Anonio Herndndez Gamarira, Contralor General do la Republica 9 de 10

funcionarios de la Contraloria General, creando prestaciones sociales y olros
estimulos acqrdes con las caracteristicas e importancia de la labor que le ha
sido encomendada a todos los funcionarios que hacen parte de ella.

Luego, el legislador en la ey 106 de 1993, reiterando ese regimen especial,
dictd normas sobre organizacion 'y funcionamiento de la Contraloria General
de la Republica, establecio su estructura organica, determino el sistema de
personal y dasarrolld la carrera administraltiva. En el Titulo V, fa referida ley,
se ocupo del sistema de personal, y particularmente, de las prestaciones
sociales, las que enuncio en el arliculo 113, que prescribe:

“l os empleados publicos de 12 Contraloria General de la Republica
tondran  derecho a disfrutar, ademas del régimen prestacional
ostablecido para los empleados publicos de la rama ejeculiva del poder
publico a- nivel nacional, de las preslaciones sociales que vienen
disfrutando en virlud de normas antoriores, entre ofros, a saber:

i Quinquenio (...)"

Esa especialidad del régimen de personal, se evidencia lambien con los
Decrolos Leyes 267 y 268 de 2000, ospec]ﬁcamenlé este Ultirno, en su
arliculo 45, consagra el caracter anicamenie supletorio de las hormas de
caracler general de la rama ejeculiva, frente al régimen propio de laa
Contralorla General de ia Republica. Por ello, mientras no existan vacios
juridicos, como sucede cn esle caso, se aplican con exclusividad 1as
disposiciones legales referidas. -

21 mismo Decrelo Ley 270 del 2000, qu\i-‘: fijo el sistema de remuneracion de
los empleados de 1a Contralorta General de 1a Republica, en el articulo 6,
suevamente previo que los empleados de la Contraloria General de la
Republica tendran - derecho a disfrutar, ademas del régimen prestacional
establecido para 1os empleados de la Rama Ejecutiva de! Poder Pablico en
ol ambito nacional, de 1as preslaciones sociales que vienen percibiendo. Eslta
norma ha sido una constante historica, contenida actuatimente en el articulo
17 del Decrelo 691 de 2002, ‘

Estas altimas disposiciones, citadas en este acapite, introducen ademas la
aplicacion de otra garanlia constitucionat, el respeto a los dercchos

~adquiridos con justo titulo, contemplada en el arliculo 58 de 1a Constitucion

(:mz_\_ {() N‘; {7-18 - C(T)nmut:\_rior: 28
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Caumbiar el sentido de leyes que se han venido aplicando sin dudas o vacios
por parte de la Contraloria General de la Republica, puede mostrar que la
funcion del interprete pretende no su sentido real sino aquel que se
identifique o acomode con  sus intereses o proposilos.  EEn nuestro
ordenamiento juridico deben descartarse las interpretaciones producidas con
osa desviada finalidad, asl lo advirtid la Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Laboral, Seccivon Segunda, en Sentencia del 4 de septiembre de
1992, Magistrado Ponente: Doclor Hugo Suescn Pujols, reilerada por la
Corte Constitucional en sentencias comao la T-555 de 2000 y T-631 de 2002,

i‘n esle orden de ideas, dentro de los postulados autonomia y especialidad
de sU regimen de personal, la Contraloria General de la Repablica no esla ni
puede estar sujela a la interpretacion, intencion e injerencia de autoridades
cxlemas. De modo que, prestaciones como el quinguenio, bonificacion
propia de los funcionarios de esta Fntidad, debon ser interpretadas v
aplicadas dentro de los paramelros expuestos y en concordancia con las
disposiciones legales ciladas. '

o conclusion bajo los crilerios de interpretacion  analizados  que son
imporalivos, es claro que puede conlinuarse pagando el quinquenio, tal y
como se viene liquidando desde la primera vez en el afo de 1981, aplicando
ol articulo 23 del Decreto Ley 929 de 1976, ka Ley 106 de 1993, los Decrelos
Loy 267 y 268 de 2000, a razéon de un mes de remuncracion por cada
‘periodo de cinco afios al seivicio de fa Contraloria General de fa Republica.

-

Anexo Cedlhicaclon sabee ta lorma de liquidaclon del (;ultmus:uin'.
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Doctora

CRUZ MABEL VALENCIA ESPINOSA
Representante de los Trabajadores
Gerencia Departamental de Santander
Carrera 20 33-39

Bucaramanga, Santander

Asunto: QUINQUENIO. Base para cotizar al Sistema General de Pensiones

I. ANTECEDENTE

Se trata de su oficito ER75400 de 22 de noviembre de 2005, en el que
fundamentalmente pregunta si el funcionario competente de la Contraloria
General de la Republica que efectua los descuentos a los empleados para
cumplir con los aportes al Sistema General de Pensiones, incurre en
responsabilidad fiscal si tiene en cuenta el quinquenio como base para
realizar las correspondientes cotizaciones.

lgualmente y ya para finalizar su escrito, solicita se le indique el
procedimiento a seguir para que la Contraloria General de la Republica
realice los descuentos de ley al quinguenio y el organismo competente que la
obligue a cumplir con tal procedimiento.

I. CONSIDERACIONES JURIDICAS

Se aprecian tres problemas juridicos en su consulta; el primero de ellos y, a
juicio de esta Oficina, el principal asunto a resolver, consiste en determinar st
a la bonificacion especial quinguenio se le deben efectuar descuentos para
aportar al Sistema General de Pensiones. El segundo, en senalar si el
funcionario de la Gerencia del Talento Humano, competente para realizar los
descuentos de ley a las nominas de los empleados, incurre en
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responsabilidad fiscal si incluye el quinquenio como base de cotizacion (por
ser supuestamente contrario a la ley) y el tercero, indicar el mecanismo y
organismo competente para obligar a la Contraloria General de la Republica
a realizar tal deduccion.

Sin embargo, como veremos, ninguna de las tres cuestiones planteadas
amerita en esta oportunidad un profundo estudio de nuestra parte.

2.1 Procedencia de tomar el quinquenio como base de cotizaciéon para
el Sistema General de Pensiones.

La posicion de esta Oficina al respecto ha sido reiterada a través de los afos:
El quinquenio debe tomarse como base de cotizacion para el Sistema
General de Pensiones, cuando el empleado de que se trate, haya iniciado
labores en la Entidad antes de la entrada en vigencia de la Ley 106 de 1993.

Este criterio, ha sido el resultado, no sdlo de [a realizacién de un estudio
sistematico de la normatividad aplicable y de la Jurisprudencia Nacional que
se ha ocupado del tema, sino también del cumplimiento del principio
contemplado en el articulo 53 de nuestro ordenamiento constitucional, segun
el cual, en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales de derecho, se debe elegir la situacion mas favorable al trabajador.

Pero como ya se anotd, esta Oficina no se detendra en el estudio de este
asunto pues ya lo ha hecho en anteriores oportunidades, como es el caso de
los Conceptos 1251 de 24 de junio de 1996 y 2720 de 2 de octubre de 2003,
cuyas conclusiones no han sido modificadas. Por consiguiente,
acompariamos fotocopia de los mismos, advirtiendo que, en cumplimiento de
sus funciones esta Oficina realiza el estudio juridico de los problemas

planteados, pero finalmente, en casos como el presente, quien toma
decisiones es la Gerencia del Talento Humano.

2.2 De la Responsabilidad Fiscal.

La declaratoria de responsabilidad fiscal de un servidor publico o de un
particular que maneje recursos publicos, no es algo que pueda darse por
fuera de un proceso que garantice a plenitud los derechos y garantias
previstos en el articulo 29 de la Constitucion Politica. Por lo tanto, para poder
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llegar a senalar que un funcionario es responsable fiscal por efectuar una
deduccion supuestamente contraria a la ley, habrd que pasar, muy
seguramente por una indagacion preliminar y por todas las ritualidades
propias del proceso de responsabilidad fiscal que, como es l6gico, incluyen el

ejercicio del derecho de defensa por parte del o de los impiicados y fa
practica de pruebas.

En este orden de ideas, habra de estarse a lo gue se pruebe dentro del
proceso y a la sana critica de los falladores de primera y segunda instancia
De cualquier forma, no es precisamente a través de un concepto de la
Oficina Juridica que se establece una responsabilidad fiscal, pues tal como lo
hemos sefalado en otras oportunidades, son los grupos auditores y los
funcionarios que adelantan indagaciones preliminares y procesos de
responsabilidad fiscal, quienes cuentan con la inmediatez de las piezas
procesales que, entre otras cosas, seran Unicas y diferentes para cada caso
en particular y determinaran la decision que corresponda.

Para el caso, la competencia para ejercer la correspondiente vigilancia fiscal
fue entregada a la Auditoria Genera!l de la Republica por el articulo 274 de la
Constitucion Politica y el articulo 2° dei Decreto Ley 272 de 2000.

2.3 Del procedimiento y organismo competente para hacer que la
Contraloria General de la Republica cumpla con la ley.

Por mandato constitucional y legal. (Constitucién Politica, articulos 209 y 269,
Ley 87 de 1993), no sdlo la Contraloria General de la Republica, sino todas
las entidades del Estado tendran un control interno y, en nuestro caso, una
de sus funciones es la de “Velar por el adecuado desarrollo de las feyes, normas,
politicas, procedimientos, planes, programas, pr_oyectos, metas objetivos y
estrategias de la Contraloria General de la Republica y recomendar los ajustes
necesarios”. (Decreto Ley 267 de 2000, articuto 44, numeral 8°).

Del mismo modo, por orden legal toda entidad u organismo del Estado
debera organizar una oficina encargada de conocer y fallar en primera
instancia los procesos disciplinarios que se adelanten contra sus servidores,
por causas tales como incumplir la Constitucion, los tratados internacionales
ratificados por el Congreso, ias leyes, y los decretos, entre otros. (Ley 734 de

2002, articulo 35, numeral 1°).

‘)
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Finalmente y, también por disposicion constitucional y legal, la Procuraduria
General de la Nacion vigila el cumplimiento de la constitucion, las leyes, las
decisiones judiciales y los actos administrativos y posee el poder disciplinario
preferente para conocer de los asuntos disciplinarios de los servidores
publicos. (Constitucion Politica, articulo 277, Ley 734 de 2002, articulo 2°).

Asi fas cosas, si algun servidor publico considera que se estan vulnerando
sus derechos por via del incumplimiento de disposiciones constitucionales y
legales, bien puede acudir en primera instancia a las Oficinas de Control
Interno y Control Disciplinario de la Entidad o denunciar los hechos ante la
Procuraduria General de la Nacion, para que previas las verificaciones,
evaluaciones e investigaciones del caso, establezcan si hay alguna
responsabilidad a cargo de funcionarios de la Entidad.

Cordialmente,

(Original Firmado)
IVAN DARIO GOMEZ LEE
Director Oficina Juridica

Anexos: Dos (Diecinueve (19) folios)

Proyecto. Mariela Torres corzo
Revisé: Alvaro Barragan Ramirez
Radicado ER75400
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NOEMI MORENO MONSALVE

Directora de Gestion de! Talento Humano
Gerencia def Talento Humano
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ASUNTO: DESCUENTO SOBRE ELL QUINQUENIO COMO FACTOR
PARA APORTE PENSIONAL. Consulta.

Respetada doctora Noemi.

ANTECEDENTE.

Mediante Oficio 81118-04051 del 4 de junio de 2003, recibido el 10 del mismo
mes y afio, expone algunos puntos de disenso respecto al Concepto 4022 del
12 de diciembre de 2002, telaciohado coh-el quinduenio como factor salarial
para efectos de pensiohes aplicable para uh grupo de funcionarios de la
Conlraloria General de la Republica.

En esa comunicacion, considera que la interpretacion dada por la Oficina

Juridica “no tiene cabida”, la cllal ehclentra inapropiada cuando sefala.

Acaso, porque dice que para los ‘uevos’™ funcionarios el quinquenio no sc

tendra en cuenta para ningun efecto legal, quiere decir que para los anteriorcs

ala Ley 106 sifo tiene con relacion a todos los efectos legales? Agrega E«

ciorto, a aquellos quienes se encuentran en la segunda hipotesis (ax_‘rﬂw
oy 106) se las lendrs en cuenta el quinguenio como factor salarial,_pero gsia

‘dobe entonderse solo para los efectos prestacionales que _se_admila 2 ¢n

Gquclios on que la ley ha guardado silencio”
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y decisiones administrativas le corresponden a la dependencia compelente
seqgun la materia de que se trate. Las consideraciones juridicas formuladas en
este concepto no pretenden polemizar en manera alguna con las afirmacioneas
de su memorando 81118-04051 del 4 de junio de 2003.

CONSIDERACIONES JURIDICAS.

PROBI.EMA JURIDICO.

Esta Oficina mediante los conceptos juridicos 1251 del 24 de junio de 1996 vy
4022 del 12 de diciembre de 2002 sostuvo frente al quinquenio que se deben
hacer los descuentos de pension Unicamente para aquellos funcionarios que
ingresaron con anterioridad a la ey 106 de 1993. Lo anterior, dado que el
articulo 17 del Decreto 25 de 1996, establecié sobre esta materia lo siguiente:
"QUINQUENIO. Para los empleados que ingresen a la Contraloria General de la
Republica con posterioridad a la publicacion de fa Ley 106 de 1993, o se vinculen con
solucion de continuidad, ef quinquenio no constituira factor de salario para ningun
electo fegal” Es decir, se dijo entonces que ese criterio solamente se aplica
hacia el futuro, osea, a partir de ta Ley 106 de 1993.

Analizada la consulta respecto a los anteriores conceptos juridicos, se
encuentra que el planteamiento juridico a resolver se circunscribe a establecer
cual es la normatividad aplicable en relacion con los factores de cotizacion para
pension de los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, es decir,
si rige unicamente la Ley 100 de 1993 y sus decretos reglamentarios o se
deben tener en cuenta también la Ley 4 de. 1992 y los Dectelos due coh base
en esta Ley se han expedido en materia salarial pata la Cohtralorta, como
quiera que esta Entidad goza de un régimen especial en prestaclones sociales.

1. REGIMEN ESPECIAL PRESTACIONAL DE LA CONTRALORIA GENERAL
DE LA REPUBLICA. -DECRETO LEY 929 DE 1976. LEY 106 DE 1993.

DECRETOS DE SALARIOS-.

Historicamente este Ente de Control ha tenido un régimen especial de personal
y parlicularmente prestacional, es asi como, mediante el Decrelo Ley 929 de
1976, se establecio ol regimen de prestaciones sociales de los funcionarios de
I Contraloria General, creando prestaciones sociales y otros estimulos acordes
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con fas caracteristicas e importancia de la labor que le ha sido encomendada a
todos los funcionarios que hacen parte de ella.

El Quinguenio nace como un estimulo e incentivo para los empleados al
servicio de esta institucion, consagrado en ef articulo 23 del Decreto Ley 929 de
1976 en los siguicntes términos:

‘Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, tendran
derecho al pago de una bonificacion especial de un mes de remuneracion,
por cada periodo. de cinco anos cumplidos al servicio de la Institucion a
partir de fa vigencia de este Decreto, durante ol cual no se haya aplicado
sancion disciplnaria i de ningan otro orden El Contralor General de la
Repuablica  reglamentara la forma y cuantia de esfa Bonificacion”
(Subrayado fuera de texto)

La Ley 106 de 1993, que dictd normas sobre organizacion y funcionamiento de
la Contraloria General de la Republica, establecid su estructura organica,
determind el sistema de personal y desarrolld la carrera administrativa, en cl
Titulo 'V, se ocupd del sistema de personal, y particularmente, de las
prestaciones sociales, las que enuncio en el articulo 113. En el numeral 1 de
este articulo retomo el quingquenio como se transcribe a continuacion:

“Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica continuaran
disfrutando del derecho al pago de una bonificacion especial de un mes de
remuneracion, por cada periodo de cinco afos cumplidos al servicio de la
Institucion, durante el cual no se haya aplicado sancion disciplinaria de
ningun orden”.

La Ley 106 de 1993, en el mismo articulo 113, reconoce la especialidad del
régimen prestacional en la Contraloria General de la Republica y la estabilidad
para continuar gozando de prestaciones reconocidas por normas anteriores,
entre éstos el Decreto Ley 929 de 1976, Osea, preserva los derechos

adquiridos.

Reza el citado articulo: "Los empleados puiblicos de la Contraloria General de la
Republica tendran derecho a_distnutar, ademas_del régimen prestacional establecido
para los empleados publicos de la rama cjecutiva del poder publico a_nivel nacional,
de fas prestaciones que vienen disfrutando_en virtud de normas. anterores..  (El

subrayadao es fuera de texlo)
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Asi mismo, el aiticulo 17 del Decreto 691 del 2002, como (o han hecho
sistematicamente los decretos que fijan las escalas de remuneracion de los
fincionanos de la Contraloria General de la Republica, nuevamente previo que
los empleacos de la Contraloria General de la Republica tendran derecho a
disfrutar, ademas del régimen prestacional establecido para los empleados de
la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el ambito nacional, de las prestaciones
sociales que vienen percibiendo.

2. APLICACION DE LA LEY 100 DE 1993 Y SUS DECRETOS
REGLAMENTARIOS 691 Y 1158 DE 1994, SOBRE FACTORES DE

COTIZACION EN PENSIONES.

Recientemente el campo de aplicacion de la Ley 100 de 1993, establecido en
su articulo 11, fue modilicado por el articulo 17 de la Ley 797 de 29 de enero de
2003, la cual reforma algunas disposiciones del sistema general de pensiones
previsto en la Ley 100 de 1993 y adopta disposiciones sobre los regimenes
pensionales exceptuados y especiales. El articulo 1 de la Ley 797 preceptua:

aplicarda _a_todos los_habilantes del lerrilorio _nacional, _conservando_y
respetando, adicionalmente todos los derechos, garantias, prerrogalivas,
servicios y beneficios adquiridos v establecidos_conforme a disposiciones

normativas _anteriores, pactos, acuerdos o convenciones colectivas de
trabajo para quienes a la fecha de vigencia de esta ley hayan cumplido los
requisitos para acceder a una pension o se encuentren pensionados por
jubilacion, vejez, invalidez, sustitucion o sobrevivientes de los seclores
publico, oficial, semioficial en todos los ordenes del régimen de prima
media y del sector privado en general” (se subraya).

A su vez, el Arliculo 36 de la ey 100 de 1993 que consagra el Regimen de
transicion, reconoce regimenes espcciales cuando expresa: .. Quienes a la
focha de vigencia de la presente ley hubiesen cumplido los requisitos para acceder a o
pension de jubiacion o de vejez contorme a normas favorables anteriores, aun cuando
1o se hubiese efectuado of reconcoimiento, lendran derecho, en desarrollo de 10s
derechos adquiridos. a que se les reconozea y hquide la pension en las condiciones dJe
[stvorabilidad vigentes al momento en que cumplicron tales requisitos .

s importante traer o colacion  algunos  pronunciamientos  de  la Corte
Constitucional y dol Conscjo de Eslado que en relacion con los regimene:
cspeciales de pension se han proferdo, toda vez que, un buen nomoer doe
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estos empleados lambien son potenciales beneficiarios del regimen  de
transicion.

Consejo de Estado. Bxpediente 7639 del 11 de octubre de 1994, Expediente
14013 del 12 de junio de 1997, Expediente 12854 del 23 de julio de 19398, Corte
Constitucional. Expoediente T631-02 det 8 de agosto de 2002.

Las referidas Corporaciones manifiestan que la Ley 33 de 1985 excluia de la
regla general sobre requisitos para pension y monto de la mesada a aquellos
que disfruten de un regimen especial.

Igualmente, han expresado que antes de la Ley 100 de 1993 existian varios
regimenes especiales, que deben ser respetados de conformidad con las
prescripciones del articulo 36 de esta misma Ley.

También, han manifestado que el esguince al sentido teleologico que subyace
en todo régimen especial es el de privilegiar las condiciones de cierlos
servidores publicos, v el régimen prestacional de los empleados de la
Contraloria General de la Republica no es extraio a lal sentido preferencial.

De otra parle se debe tener en cuenta que, respecto al Ingreso base de
cotizacion en pensiones para los servidores publicos, el articulo 18 de la Ley
100 de 1993, modificado por el articulo 5° de la Ley 797 de 2003 dispone que
“el salario base de cotizacion para los servidores publicos, scra el que  senale el
gobierno, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 4 de 1992"

El Decreto 691 de 1994 reglamentario de la Ley 100 de 1993, por el cual se
incorporaron los servidores publicos al Sistema General de Pensiones, en el
articulo 6° modificado por el Decreto 1158 de 1994 reglamentario de la Ley 100
de 1993, sedald los factores que constituyen el salario mensual base para
calcular las cotizaciones a este sistema.

En cuanto a la naturaleza juridica de estos decrelos se liene que fueron
cxpedidos por ¢l Presidente de la Repuablica “en wuso de sus facultades
constitucionales v legales. en especial de las conferidas en el articulo 189,
numeral 11 de la Constitucion, en concordancia con la Ley 100 de 19937 A su
vez. el articulo 189 Constitucional establece que "Corresponde al Presidenie de
la Republica como Jefe e Estado, Jefe del Gobiernao y Suprema Autordad
Administrativa: () 11 Ejercer la potestad reglamentana, mediante la expedicion
de los decretos. rasoluciones y ordenes necesaros para la cumplida ejecicion A
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e las leyes” De tal mancra que, estos ordenamientos se pueden catalogar
como decretos reglamentarios de la Ley 100 de 1993.

3. LEY 4a. DE 1992 Y LOS DECRETOS EXPEDIDOS CON FUNDAMENTO
EN ESTA LEY.

Los decretos anuales de salarios, incluidos los idenlificados con tos numeros 48
de 1993, citado por el Consejo de Estado en sus providencias, el 25 de 1996 y
el 691 de 2002, son expedidos con base en la Ley 4 de 1992. Por ser ésta una
ley-marco les da a los mencionados Ordenamientos un rango juridico superior a
la de los Decretos Reglamentarios de la Ley 100 de 1993. Asi lo sefialo el
Consejo de Estado:

“Es cierto que con fundamento en las "leyes marco” el Gobierno Nacional
dispone de poderes reglamentarios mucho mas amplios, como que en la
hipotesis del literal ¢ del articulo 150-19 de la Carta se halla facultado para
fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de fa l-uerza Publica. Pero si bien esta
circunslancia pone de manifiesto el caracter no reglamentario dc los
decretos dictados al tenor del literal, de otro iado no militan dudas en
cuanto a que los mismos deben ajustarse a las normas generales,
ovjetivos y criterios que le determine el Congreso al Ejecutivo (...). Pero si
lo anteriormente dicho es cierto, no lo es menos que los decretos dictados
en desarrollo de una “ley cuadro” ostentan una condicion _superior_a los
decretos reglamentarios” ' (subrayado fuera de lexto).

En relacion con los factores que constituyen el salario base de cotizacion para
pension de los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, cabe
anotar que, los decretos de salarios expedidos con base en la Ley 4 de 1992
han estipulado una disposicion especial para liquidacion pensional como se
vera a continuacion. Decretos que en criterio de esta Oficina deben ser
considerados, pues como se dijo en el numeral 2° de este estudio, la Ley 100
de 1993 modificada por la Ley 797 de 2003, previo que el salario base de
cotizacion en pensiones para los servidores publicos sera el _que sefiale el
gobiqno, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 4 de 1992

El Decreio 48 de 1993, en el articulo 15, asi como los Decretos posteriores de
salarios hasta 1999 inciuido ol Decreto 20 de 1996, contemplaron que las

L CONSEIO OF ESTADO Sala de b Cantencono Anoimeslinien Secoon Sequicda Senteacia 17176 del 11 e unio

e 10048
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pensiones de los empleados de la Contraloria General de la Republica so
[ o ve . o . 1S 1Y 7y o - - - - 1
tauidaran sobre los mismos faclores que hayan servido de base para calcular

los aportes

Solamente a partir del afo 2000, los decretos de remuneracion para la
Contraloria agregaron la referencia relacionada con los Decretos 691 y 1158 de
1994, quedando ia redaccion como se lee en el Decreto 691 de 2002, articulo
150 "Liquidacion de Pensiones. Las pensiones de los empleados de la Contraloria
General de la Repablica se hquidaran sobre 1os mismos factores quo constituyen ol
mareso hase de cotizacion los factores eslablecidos por ol Decreto 691 de 1994
madiicado porel aiticulo 17 del Decreto 1158 de 1994, dentro de los limites
dispuestos por ol articato 2° del Decreto 314 de 10047

Esto permite determinar que el ingreso base de liquidacion pensional para los
servidores publicos de la Contraloria General de la Republica, no lo constiluye
unicamente los faclores contenidos en el Decreto 691 y 1158 de 1994, dado

que la norma reconoce expresamenle la existencia de otros conceptos de

cotizacion.

s evidente, que la voluntad del Gobierno ha sido la de reconocer el régimen
salanal y prestacional especial de los servidores del maximo organismo de
Control Fiscal, por ello se explica que todos los afos en los Decretos que fijan
los salarios para la Contraloria, para efectos de la liquidacion de las pensiones
de los empleados de esta entidad, se haga alusion tanto a “los mismos factores
que constituyen el ingreso base de colizacion”, que es la redaccion primigenia.
como a “ios factores establecidos por ef Decreto 691 de 1994, modificado por el
Decreto 1158 de 19947

Sila intencion no fuera la de contemplar una norma especial para la Contraloria
General de la Republica en materia de liquidacion de pensiones, no se habria
consagrado un articulo especifico sobre ¢l tema en el régimen salanal de esta
Institucion o en dllimas habria cilado solamente el Decreto 691 de 1994,
modificado por el Decreto 1158 de 1994, para indicar que estos son los unicos

factores a tener en cuenta.

Ademas, analizado ¢l Decrelo 691 de 2002 trente a los demas decretlos que
fijaron el réegimen salarial para las otras entidades del Estado del orden
Nacional en el ano 2002. la conclusion halla mayor sustento Juridico, en la
medida que ningun otro regmmen de remuneracion, salvo algunos de caracte

Ccspecial, contiene normas sobre hguidacion de pensiones

S b
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Basta con revisar por ejemplo el Decreto 660 de 2002, "Por ol cual se fjan las
escalas de asignacion basica de los empleos que sean desempeiiados por
empleados publicos  de [a Rama  Ejecutiva,  Corporaciones  Autonomas
Regionales y de Desarrollo Sostenible, Empresas Sociales del Estado. del
Orden Nacional y se dictan otras disposiciones”, ¢l cual nada dice sobre
liquidacion de pensiones, como silo hace el aludido Decreto 691 de 2002 para
la Contraloria General de la Republica.

fllo debe ser asi, ante la especialidad que en virlud de la ley se le otorga a la
Contraloria General de 1a Republica en materia de prestaciones, y por lo tanto
de pensiones. Ls por esa razon, que a traves de los decretos expedidos con
base en la Ley 4 de 1992, anualmente se consagra un articulo especilico
relacionado con los factores de liquidacion cn pensiones, que reconoce otros
conceplos de colizacion diferentes de los enunciados en los decretos del ano
1994, pues de lo contrario con las normas de la Ley 100 de 1893 seria
suficiente

Tanto es que la Ley 797 de 29 de enero de 2003 al modificar el campo de
aplicacion contenido en el articulo 11 de la Ley 100 de 1893, expresa que ol
sisterna general de pensiones, se aplicara a todos los habitantes del terntornio
nacional, conservando vy respetando, adicionalmente todos los derechos,
garantias, prerrogativas, servicios y beneficios adaquindos vy establecidos
conforme a disposiciones normativas anteriores.

Adicionalmente sobre los efectos salariales del quinquenio, es de precisar que
el Decreto 48 de 1993 expedido con fundamento en la Ley 4 de 1992, que hjo
las escalas salariales de ese ano para los funcionarios de la Contraloria
General, en el arliculo 14 sefnalé: "Para los empleados vinculados con postenoridad
al 1° de encro de 1992 a la Contraloria General de la Republica, el quinquenio no

constituira factor salarial para ningun efecto legal” '

Asi la interpretacion légica y semantica de esta disposicion es, a conbrarno
sensu, que para los empleados que se vincularon a esta kEntidad con
anterioridad al 17 de eneto de 1992, el quinquenio si constituye factor salarial.

i Decreto 691 de 2002, por el cual se fijan las escalas de remuneracion
cotrespondientes a las distintas categorias de empleos de la Contralona
General de la Repablica vy se dictan otras disposiciones en materia satanal cn

el articulo 10, retomando el tenar literal de

los  ordenamientos  salanalos
do los cuales vale la penn mencionose el Decrelo 25 de 1990,

N
i N
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prescribe. "Quinguenio Para los empleados que ingresen a la Contraloria General de
la Repubiica con posteriondad a la publicacion de la Loy 106 de 1993, o se viiculen
con solucion de continuidad. ef quingenio no constituira factor de salaro para minigon
cfecto fegal”

¢ Por lo lanto, se reitera que la interpretacion logica y semantica de esta
- disposicion es, a contrano sensu, que para los empleados vinculados a esta
¢ Entidad con anterioridad a fa publicacion de la Ley 106 de 1993, el quinguenio
sl constituye factor salaral,

Finalimente, son reiterados los pronunciamientos del Consejo de Estado que e
han reconocido al quinguenio el caracter de factor salarial para efeclos do
reconocer y liquidar la pension con fundamento en el mencionado Decrete 18
de 1993, de los cuales se citan los siguientes:

Expediente 14486 del 3 de noviembre de 1997, Expediente 14013 del 12 de
junio de 1997, Expediente 16614 del 23 de abril de 1998, Expediente 16660 del
11 de marzo de 1999 Expediente 470 del 21 de sepliembre de 2000
Expediente 3588-2002 del 22 de mayo de 2003

De las refendas jurisprudencias, se resalta la proferida recientemente por ol
Honorable Consejo de Estado, Expediente 3588-2002 del 22 de mayo de 2003,
Magistrado Ponente Dr. Nicolas Pajaro Pefaranda, que reitera la tesis expuesta
por la misma Corporacion. Se transcribe a continuacion el aparte que importa

para este estudio:

"‘Respeclo de la aplicacion preferente de los regimenes pensionales
especiales, la Corporacion se pronuncio, en sentencia del 11 de octubre
de 1994, expediente N® 7639, con ponencia del Consejero Doctor Carlos
Onuela Gongora. y desde entonces se dejo claro que la Ley 62 de 1985
que moditicd la Ley 33 de 1985, no dejo sin vigencia la excepcion
consagrada en el inciso 2° articulo 1° de esta ultima sino que "o unico
que hizo fue modificar el articulo 3° relacionado con los aportes que deben
cancelar todos los empleados oficiales de una entidad afilada a cualquier

Caya do Prevision”

No existe vacio legisiativo en relacion con los factores que se deben lener
cn cuenta para la igqudacion de las pensiones a las que se aplican
reqiumenes espoeciales, para ellos continua vigente 1o prescrito o el
decrelo 1045 de 1978 aplicable al caso al tenor del articulo 17 del decrelo
009 ce 1976 por el cual se hucieron extensivas a los empleados de I

Contratoria fas disposiciones del decreto 3135 de 1908 y demas normas \ J
\2
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que o modihicaran on cuanto go e resultaran  contraras”  comao o
manifesto fa Sala en sentencia del 12 de junio de 1997, expediente N°
14013, actor: Ismael Enique Murcia Ballon, Magistrada Pononte: Doctora
Clarar Forero de Castro

(.}

‘En cuanto a la bonificacion especial de quinquenio, a que alude la
certificacion como bonificacion especial aunque no esta consagrada
de manera expresa en el decreto 1045 de 1878, al analizar el
contenido del articulo 14 del decreto 48 de 1993, por el cual se fijaron
las escalas de remuneracion de los cmpleados de la Contraloria
General de la Republica, esta Sala tuvo la oportunidad de clarificar
que para los empleados vinculados antes del 1° de enero de 1992,
constituye factor de salario. En efecto, con ponencia de la Consefera
de Estado Doctora Dolly Pedraza de Arenas, sentencia del 17 de
octubre de 1996, expediente No. 12403, sostuvo la Corporacion.

“A juicio de la Sala la anterior disposicion le esta dando en
forma retrospectiva un tratamiento de factor salarial a la
bonificacion especial o quinquenio. No de otra manera puede
interpretarse el significado de dicha disposicion que regula
para el futuro, o mejor modifica una situacion legal que dio
por preexistente; asi se considera, por cuanto la naturaleza
i especial que poscen las normas juridicas implica que sus
“ ordenamientos estan destinados a producir efectos

'1 S
¢ juridicos”. (se resalla).

i

Véase como el Consejo de Estado ha dejado sentado que el Decreto 48 de
1993, por el cual se fijan las escalas de remuneracion correspondientes a las
distintas catlegorias de empleos de la Contraloria General de la Republica y se
dictan otras disposiciones en maleria salarial, le da al quinquenio de manera
retrospectiva el caracter de factor salarial, incluido en el aspecto pensional,
para aquellos funcionarios que ingresaron con anterioridad al 17 de enero de

1992.

Queda claro que ésta es una interpretacion de la maxima autoridad de 1o
Contencioso Administrativo, para quien no solo tiene cabida sino que ademas
le ha permitido reconocer esos ecfectos en cada uno de los casos quae han
arribado a su consideraciaon con dicha linalidad

Por ultimo, respecto a fa junsprudencia citada en su consulta es opotiuno
anotar en primer lugar que la sentencia emitida dentro del Lxpediente 99-1515

Viiosnn Ve I T L S L D TS P F S R TR T IN TE U P N E SR TS BT N R
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de sepliembre 13 de 2002 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarea
Magistrado Ponente docter Antonio Arciniegas no reconocio el guinguenio
como factor para liquidar I pension, siendo ésta apelada ante el Consejo do
Estado Impugnacion admitida el 6 de mayo de 2003 sin que a la fecha se
haya proferido fallo. £n consecuencia, la citada sentencia no se encuentra on

firme.

En cuanto a la sentencia dictada en ¢l Expediente 16614 del 23 de abul do
1998 por el Consejo de Estado, Magistrada Ponente Clara Forero de Castio,
Actor Zacarias Cure, vale a pena resallar que ésta reconoce el quinguenio
como faclor salanal. cuando afinma: “Para la liquidacion de la pension del acton
deberan tenerse en cuenta la totalidad (sic) los emolumenios certificados por ia
Contraloria General de la Republica a titulo de salarios y prestaciones sociales como
percibidos durante ef ultimo semestre de servicios v el quinquenio completo”™. Lo que
excluyo como factor de liquidacion pensional fueron las vacaciones. (sc

subraya)

/Respecto al reconocimiento v liguidacion de la pension, agrega esla ullima
sentencia que “para efectos pensionales se deben tener en cuenta los mismos
factores sobre los cuales se han efectuado aportes, lo cual resulta aplicable
tambien a los empleados de la Contraloria General de la Republica, aunque
gocen de un régimen especial de pensiones” (Resallado fuera de texto)

Ahora bien, frente a la sentencia 18585 del 6 de noviembre de 2002 de la Corle
Suprema de Justicia, Sala de Casacion laboral, Magistrado Ponente Carlos
Isaac Nader, en criterio de esla oficina, si bien debe ser objeto de estudio vy
consideracion, ella no permite concluir que el quinquenio en las condiciones
que se ha venido estudiando no constituya factor salarial en materia pensional,
puesto que alli se trald de un exfuncionario de la Emptesa Antioquena de
Energia S.A. "EADE S A E.SP." para guienes ho estda contemplada la
bonificacion aludida. En efecto, la normatividad que los gobierna es diferente y
camo tal no participan del régimen especial en salarios y prestaciones quc
ampara a los servidores publicos de la Conlraloria Genetal de la Republica

Obsérvese como ha sido reilerada la jurisprudencia que recohoce el quinquemao
como factor salarial para el pago de pensiones a los servidotes publicos de In
Contraloria General de la Republica, con basc en los decrelos expedidos con

fundamento en la Ley 4 de 1997

Asilas cosas, para detenmma los factores que constituyen el salario base paia
colizar en pensiones de los servidores publicos de fa Contraloria General de: ia

! 3 ! s
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Republica, considera esta Oficina que se deben aplicar las disposiciones de 10
decretos anuales de salarios, expedidos con hase en la Ley 4 de 1992 para
esta Institucion, los cuales, e han permitido al Consejo de Fstado reconocer o
quinquenio como factor pensional. Interpretacion ésta también soportada en ¢l
principio de favorabilidad que ampara los derechos laborales, conforme al cual
el interprete debe acoger el sentido de la norma que ofrezca la condicion mas
favorable al empleado

El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso  Administrativo, Seccion
Segunda, Subseccion A, Consejero Ponente: Doctor Alberto Arango Mantilla,
en Sendencia 1525 de 2001, para resolver una controversia en materia
pensiondl acudio al principio de favorabihdad, con base en un pronunciamienio

de la Corte Constitucional, como se cita a continuacion:

"Ha de precisarse que el aparte final del inciso tercero del articulo 36 de ld
Ley 100 de 1993 fuc declarado incxequible por la Corte Constilucional
mediante sentencia C-168 de 20 de ahrl de 1995, por estimario contrario
al principio constilucional de iqualdad, pronunciaimiento en el que tambicn
se refirio a la situacion mas lavorable para ol trabajador que se encontraba
en el reqimen de transicion.

La “condicion mas heneficiosa” para el trabajador, se encuentre
plenamente garantizada mediante la  aplicacion del  principio  de
favorabilidad que se consagra en materia laboral, no solo a nivel
constitucional sino tambicn legal. y a quien corresponde determinar en
cada caso concreto cual norma es mas ventajosa o benefica para el
trabajador es a quien ha de aplicarla o interpretarla. De conformidad con
este mandato, cuando una misma situacion juridica se halla regulada
en distintas fuentes formales del derecho (ley, costumbre,
convencion colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha de
aplicar o interpretar las normas escoger aquella que resulte mas
beneficiosa o favorezca al trabajador. " (Resallado fucra de texto)

En virtud de este principio constitucional, el respohsable de aplicar la norma
debera acoger la interpretacion o disposicion due denele la condicion mas
favorable para el trabajador.

De igual manera, la Corte Conslitucional, ampliamente y en muchas
oportunidades se ha referido a csle principio superior laboral, para resaltar que
ante la existencia de dudas objetivas en la interpretacion de un lexto lfegal

. . y
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corresponde al Juez apartarse de agquel sentido que resulte mas odioso y
perjudicial para el Trabajador.

Asi mismo, la Corte Suprema de Justicia sobre ¢ prncipio de favorabilidad
laboral en el campo de la interpretacion judicial sostuvo:

‘Lo que debe enlenderse que habra do desarrollar of estatulo dol traabayo
es of principio que  oblyara  al jucs a__acoqer_entre  dos o mas
interpretaciones de la_tucole formal de derecho de que. se trale, la mas
favorable al trabajador” pero siempre que fa disparidad de mterprelaciones
resulte de la comprension que el mismo latlador considere posible o
aplicar las reglas  generales de hormendutica juridica y las especificas o
propias del dercchao laboral "7 {Subraya fuera del texto original)

CONCLUSION.

Con base en las normas y pronunciamientos jurisprudenciales referidos,
especiaimente aquellos que han reiterado el reconocimiento del quinquenio
como factor salarial para pension a los servidores publicos de la Contraloria
General de la Republica, esta Oficina mantiene en lo sustancial el concepto
juridico contenido en el Oficio 1251 de junio 24 de 1996.

La presente respuesta tiene la naturaleza de un concepto juridico, por lo tanto,
solamente constituye un criterio auxiliar de interpretacion, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 230 de la Constitucion Politica, 26 del Codigo Civil

y 25 del C(’)digo/(zontencioso Adminisirativo.
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ANCONTRON ) Al Contestar Cite Este No -2004EE6406 O t Fol: 2 Anex:Q
CONTFRATORENA GENERAL DE LA REPUBLICORIGEN <0 SERENCIS DEL TALENTD FURAND RUIZ CAS TR 5
DESTINO asCONTROUCARLDS SAAVELRA JAFRA LUS HRASL Ne B2
ASUNTO. SOUCITUD DE KEVISION DE DEREMMN AL (1 s 30 7 07
OBS HAD FR12Set

RE F. Solicitud de revision del derecho al quinguenio de la funcionaria GLADIS
VEARINA VALLFJIO ARTEAGA. Oficio ER 12544,

Rospotadhrs sonvres

Por trashado de competenaa procede esta Gerenee 2 darle respuesta al asunto de la referencea
e tonade von el preeo de Tos beneticos quinguenates oo e b GR. en la siguiente torn

PoE L abendo 28 el Decreto Ley 929 de 1976 establecio ¢l derecho a una hontiicacon
donerminade quinguene’ Chos funcionanos de la Coantralory Genetal de fa Repubia tomdran
deie e al paee s be une bomticacon especial de un mes Je enriscnacion. pot cada periodo de cinco
anos Lornplndos al seosrone de Lamshitucion 3 partr de Ta vigenons e oste decreto, darante el vual no
wr b aple e sancion dscplinatia oo de nerghn otro orden i Contrader Generast de la Republcs
feolae et D ot 1 ciantz de st bomficacon” B toni ol sefior Cotieador General
crvprndio T Rosolucion 3345 de 1980, replamentana del Decreto Tey 929 de 1976, ovgrendo
Qe pata vaitsar b derecho cada perindo de oo (51 afes debe acreditarse de torma
inintervumpida o ansiiuwowen

Pooiout ol arteule FIY de ey 106 dispuso fo siputente’ Loy omplowdes prbice: A la
G e eoral Jea Ropubslica sentdroen doreche o dntrtar wadimurs dol régemon provii Nt

sehiocad s o v ipds wediey prablicons i b e erec g Do prblice o vt mactosad e
fooe vl Glre TLCHYH dovprratando cn vertteed dfe e SEMOFIONGS @R tro. o sabers

ribrire ot oomtrnar@er ot

Oueipgrecaio, 1o Lo oo o B Compraforta Grenvral e d

e e Bonficagwn vapectad do s e o R ror webin perssbe de winice
Do ul wervici ke fa Bestmcren dfurante e TR fraves sgplrcands sarwion

cle rrarseren orndon

St~ deduer e estas potmas, tos crnee (5) aftos de servicios Jeben ser conn
Gre o o s, deben acreditarse hapo una musma refacion de trabajo. Dichoj de
fortia, Aee os prawedente b seumulacion de irempos de manera discontnts pary city

Fecoring It TRe b pateo de guiguentes.
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2 io el caso concreto de la tuncionana GEADIS MARINA VALLEJO ARTEAGA, -u
hestorte labotal repstra en el 20080 vemte (200 aftos de servicro o Io largoe de dos (2)
vinenlaciencs Taborales con fa CGR on techas distimtas. perfoctiomente diferenciadas on ol
tiemper, gue dicron Tuear a la mterrapeon en ta contimudand en la prostacion de servacios,
asi

Vi b poomera que e ructe con o] nombramento v puscton ¢l 26 de marzo de 1980
hasta nevicmbre 8 de 1990 (osubsistencia), con wintegso ol Y de noviembre de 1992
hasta ol 15 de diciembre de 1994 supresion del cargo). Por este ttempo de servictos 3 ¢n
apbreacion def Decreto Loy 929 de 19760 fa CGR e reconovio a ks funcronana des ¢ )
Gusguetos. uio o TY8S ¥ otre en ol ane 1990, por cada pertode de cineo 15) contados o
partr et 26 de marzo de T80 techa de mprese a fn CGRE B iempo de seevicio prostado
dosprics del remtegro entre 1992 v 19940 sumado al trempo que estuve por fuera el
wriwro entre PO v P92 no se tene ©n cuenla por sor mlerion & cuoe {3y aios.

O En coanto o e sepumda vinculacion @ ke COR. entre of 9 de dicembre de 1997
feomcnr et L L fecha presenie, se le ha reconocide un {1 guinguenio, on el afio 2002,

Frocate vontento, v con el tin de responder directamente Las pretensiones de da funcionan
GEADIS AL VALLEIOL oo conclaye gque fos tres (3 yaenpeenios cancelados tueren
Feconig idos fealmente, porgue ¢ vomputo del tiempo de servictos para higuidarios por
noning st bren aplicado.

Nos ohetante Lo anterworn, come ko petvonana atiema gue fos valores reaibidos oo
corresporcten al tempo laborado. debe hacerse k2 siguente alaracion: Entre dictembre 13
de T99L Cuando tue retirada del serviao por motivo de reestructuracion. v dieiembre 4 de
TOU™ tech e ba nucva vinculacion a ko enidad. se presento un lapso gue interrumpro ta
Comttindiad Teboral con b CGRL el cual ¢s un requisito mmbspensable para ol computo Je
T et icnos gue dan lugar al quinguemo, segun se anoto antenormente. En otras palubras.
et atwcrones como ke preseate de vincalacwon taboral 2 I CGR de extuncionarios Jdo fa
entidad, oF poriodo de 3 aitos para causar ¢l derecho ab guinguento se debe comtabilizar con
lom st v acton prostados despues de fa pueva posesion

Por ool fason o b tuncionaria no se e ha temdo en cuenta b iempo gue estuve por fuera
de L entnbad crtee 1990 1 1992 m el tiempo de servicio prostado dgipuds del remtegio entre
TOBT L9

T
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