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El sefor Ministro de Comercio, Industria y Turismo, consulta a la Sala sobre
el significado que debe darse a la expresion “experiencia altamente
calificada”, como requisito de acceso a la prima técnica.

I. ANTECEDENTES

Luego de transcribir algunas de las normas que regulan la prima técnica, el
Ministerio consultante sefala que las mismas no definen la expresion
“experiencia altamente calificada”; menciona que sobre este tema solamente
se tiene referencia de un concepto del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica que define “experiencia altamente calificada” como “aquella
que ha capacitado al funcionario para realizar un trabajo excelente, dificil y
arduo para satisfacer necesidades permanentes de la Administracion
Publica, en areas relacionadas con las funciones propias del cargo,
experiencia no atribuible al comin de los empleados”.

Con base en lo anterior, se hacen las siguientes PREGUNTAS:

“1. ;Las expresiones “altamente calificada” y “experiencia profesional’
tienen igual o diferente significado?

2. ;La experiencia altamente calificada corresponde a la adquirida en
el desarrollo de las funciones del cargo sobre el cual se esta solicitando
la prima técnica, por titulo de estudios de formacién avanzada y cinco
afios de experiencia altamente calificada?
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il. CONSIDERACIONES

De acuerdo con el articulo 1 del decreto 2177 de 2006 que mas adelante se
transcribe, la prima técnica puede reconocerse por i) Titulo de estudios de
formacion avanzada y cinco (5) afios de experiencia altamente calificada; o ii)
Evaluacion del desemperio.

Segun la entidad consultante la inquietud se presenta respecto del primer
criterio de asignacion de la prima técnica, en la medida que la norma no
define qué debe entenderse por “experiencia altamente calificada”, se
consulta entonces, en particular, si dicha experiencia es la misma
“experiencia profesional” (primera pregunta) o si corresponde a la que se
obtiene en e! desempefio del cargo sobre el cual se esta solicitando la prima
técnica (segunda pregunta).

Para resolver estos interrogantes es preciso tener en cuenta lo siguiente:

1. De acuerdo con la ley 909 de 2004 el disefio de los empleos publicos debe
contener, entre otros aspectos, el “perfil de competencias que se requieren
para ocupar el empleo, incluyendo los requisitos de estudio y
experiencia” (articulo 19). Ademas, la misma norma exige que el perfil de
competencias sea coherente con las exigencias funcionales del respectivo
empleo.

2. Por su parte, el decreto extraordinario 770 de 2005, expedido con base en
las facultades extraordinarias conferidas por la ley 909 de 2004, determina
que los requisitos de estudio y experiencia para ejercer los diferentes
empleos publicos seran definidos por cada entidad de acuerdo con los
parametros que establezca el Gobierno Nacional.

3. Estos parametros de acceso al empleo publico fueron fijados por el
Gobierno Nacional en el decreto 2772 de 2005, que define, entre otros
aspectos, el concepto de “experiencia”’ y sus diferentes tipos, asi:

“Articulo 14. Experiencia. Se entiende por experiencia los
conocimientos, las habilidades y Ilas destrezas adquiridas o©
desarrolladas mediante el ejercicio de una profesion, arte u oficio.

Para los efectos del presente decreto, la experiencia se clasifica en
profesional, relacionada, laboral y docente.

Experiencia Profesional. (modificada por el articulo 1 del decreto
4476 de 2007): Es la adquirida a partir de la terminacion y



Radicacion interna: 2081
Pagina 3 de 10

aprobacién de todas las materias que conforman el pénsum
académico de la respectiva formacion profesional, diferente a la
Técnica Profesional y Tecnolégica, en el ejercicio de las
actividades propias de la profesiéon o disciplina exigida para el
desempeiio del empleo.

Experiencia Relacionada. (modificada por el articulo 1 del decreto 4476
de 2007). Es la adquirida en el ejercicio de empleos o actividades que
tengan funciones similares a las del cargo a proveer.

Experiencia Laboral. Es la adquirida con el ejercicio de cualquier
empleo, ocupacion, arte u oficio.

Experiencia Docente. Es la adquirida en el ejercicio de las actividades
de divulgacion del conocimiento obtenida en instituciones educativas
debidamente reconocidas.

Cuando para desempefiar empleos pertenecientes a los niveles
Directivo, Asesor y Profesional se exija experiencia, esta debe ser
profesional o docente, segun el caso y, determinar ademas cuando se
requiera, si esta debe ser relacionada.” (se resalta)

Como se observa, la experiencia profesional se refiere en particular a aquélla
adquirida en el ejercicio de las actividades propias de la profesion o disciplina
exigida para el desempefio del respectivo empleo. Sera ademas relacionada
cuando haya sido obtenida en empleos o actividades similares a las del
cargo a proveer. A su vez, la experiencia profesional se diferencia de la
simple experiencia laboral, que es aquélla obtenida en cualquier tipo de
actividad, profesién u oficio.

4. Conforme a lo anterior, el mismo decreto 2272 de 2005 (articulos.14, 17 y
ss) establece que para los cargos del nivel directivo, asesor y profesional en
sus diferentes grados, es necesario acreditar, segun el grado, un titulo
profesional, de postgrado o maestria, y minimos de experiencia profesional
(en algunos casos ademas experiencia profesional relacionada), de manera
que sin ellos no es posible acceder al empleo y a la asignacion fijada para el
mismo.

Asi por ejemplo, para el nivel directivo grado 01 se requiere titulo profesional
y doce (12) meses de experiencia profesional relacionada; para el grado 02
titulo profesional y dieciséis (16) meses de experiencia profesional
relacionada; para el frado 03 titulo profesional y veinte (20) meses de
experiencia profesional relacionada y asi sucesivamente. O para el nivel
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asesor grado 01 se exige titulo profesional y diez (10) meses de experiencia
profesional relacionada; para el 02 titulo profesional y quince (15) meses de
experiencia profesional relacionada; para el 03 titulo profesional y veinte (20)
meses de experiencia profesional relacionada, etc.

De modo que la experiencia profesional, esto es, la adquirida en el
desempefio de la profesion exigida para el desempefo del cargo, que en
algunos casos debe ser relacionada, habilita el ingreso al empleo publico
cuando se cumplen los minimos previstos en cada caso. El funcionario
tendra derecho a recibir la asignacion prevista para el respectivo cargo de
acuerdo con las escalas salariales fijadas segun el nivel y grado de que se
trate.

5. Ahora bien, como sefala la entidad consultante, para ciertos empleos
publicos del orden nacional' existe la posibilidad de acceder a una prima
técnica, es decir, a un reconocimiento econémico adicional a la asignacion
basica que se percibe por cumplir los requisitos minimos para desempenar el
cargo, uno de los criterios de asignacion de dicha prima es la acreditacion de
titulo de estudios de formacién avanzada y 5 afios de experiencia altamente
calificada. Asi esta previsto actualmente en el decreto 2177 de 2006 que
dispone:

“Articulo primero. Modificase el articulo 3° del Decreto 2164 de 1991,
modificado por el articulo 1° del Decreto 1335 de 1999, ef cual quedara asi:

Articufo 3°. Criterios para asignacion de prima técnica. Para tener derecho a
Prima Técnica, ademas de ocupar un cargo en uno de los niveles sefialados
en ef articufo 1 ° def Decreto 1336 de 2003, adscritos a los Despachos citados
en la mencionada, norma, incluyendo el Despacho del Subdirector de
Departamento Administrativo, seré lenido en cuenta uno de los siguientes
criterios:

a). Titulo de estudios de formacion avanzada y cinco (5} anos de experiencia
altamente calificada.

b). Evaluacién del desempefio.

" Actualmente previstos en el Decreto 1336 de 2003: “Articulo 1°. La prima técnica establecida en
las disposiciones legales vigentes, solo podra asignarse por cualquiera de los criterios existentes, a
quienes estén nombrados con caracter permanente en los cargos del nivel Directivo, Jefes de Oficina
Asesora y a los de Asesor cuyo empleo se encuentre adscrito a los despachos de los siguientes
funcionarios: Ministro, Viceministro, Director de Departamento Administrativo, Superintendente y
Director de Unidad Administrativa especial ¢ sus equivalentes en los diferentes érganos y Ramas del
Poder Publico.”
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Para efectos del otorgamiento de la prima técnica por titulo de estudios de
formacion avanzada y cinco (5) afios de experiencia altamente calificada, se
requiere que el funcionario acredite requisitos que excedan los
establecidos para el cargo que desempene.

Se entendera como titulo universitario de especializacién, todo aquél que se
haya obtenido como resultado de estudios de postgrado no inferiores a un (1)
afio académico de duracion en universidades nacionales o extranjeras,
debidamente reconocidas u homologadas de acuerdo con las normas que
regulan la materia.

El titulo de estudios de formacion avanzada no podra compensarse por
experiencia, y debera estar relacionado con las funciones del cargo.

Para el otorgamiento de la prima técnica por uno de los criterios de titulo de
estudios de formacion avanzada y cinco (5) afios de experiencia aftamente
calificada, o evaluacion del desemperio, se evaluara segun el sistema que
adopte cada entidad.” (negrilla fuera de texto)

6. Como puede observarse, la experiencia exigida para acceder a la prima
técnica esta cualificada en cuanto debe ser por al menos cinco (5) afios y
“altamente calificada”, 10 que de plano significa, siguiendo el sentido natural y
obvio de las palabras (articulo 28 Codigo Civil), que no es simplemente la
experiencia ordinaria obtenida en el ejercicio cotidiano de la profesion, sino
que exige un nivel especializado y superior en una determinada area del
respectivo quehacer, la cual es relevante para el cargo a desempeniar.

Ese sentido natural y obvio concuerda con la definicion literal de las palabras
que componen la expresion analizada: alfamente, significa segun el
diccionario de la Real Academia de la Lengua "perfecta o excelentemente, en
extremo, en gran manera’; y, segun la misma fuente, calificada o cualificada
refiriendose a una persona o trabajador significa “que esta especialmente
preparado para una tarea determinada.”

Es asi que el articulo en cita dispone expresamente que para efectos del
otorgamiento de la prima técnica por este criterio de asignacion “se requiere
que el funcionario acredite requisitos que excedan los establecidos para el
cargo que desempefie.”

7. Lo anterior tiene especial relacién con la finalidad de la prima técnica de
atraer y mantener al servicio del Estado a personal altamente especializado y
calificado, mediante un incentivo econoémico que compense diferencias
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salariales con el sector privado. En ese sentido el articulo 1 del Decreto 1661
de 1991 sefiala:

"ARTICULO 1°. Definicion y campo de aplicacion. La prima fécnica es un
reconocimiento econdmico para atraer o mantener el servicio del Estado a
funcionarios o empleados altamente calificados que se requieran para el
desempefioc de cargos cuyas funciones demanden la aplicacion de
conocimientos técnicos o cientificos especializados o la relacion de
fabores de direccion o de especial responsabilidad, de acuerdo con fas
necesidades especificas de cada organismo. Asi mismo serad un
reconocimiento al desempefio en el cargo, en los términos que se establecen
en este Decreto. ™

8. Con base en esta definicidn la Seccion Segunda del Consejo de Estado ha
sefialado que la prima técnica constituye un estimulo economico destinado a
garantizar la permanencia de determinados funcionarios al servicio del
Estado “como consecuencia de su alto perfil para el ejercicio de cargos que
demanden tal especialidad o como reconocimiento al desemperio en el
cargo.” Asi, por ejemplo, nego el reconocimiento de una prima técnica a un
funcionario que sélo exhibia sus estudios y experiencia profesional ordinaria
y no acreditaba un especial conocimiento o experiencia habilitante de ese
reconocimiento economico:

“(...) Igualmente, obran en el expediente copias de los fitulos obtenidos por el
actor, que no fueron otros que los de Administrador de Empresas, expedido
por la Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia, el 15 de octubre
de 1994 (folio 78); y el de Especialista en Gerencia Administrativa y Financiera
Puablica, emanado de la Fundacion Universidad Central, el 29 de julio de 1998.
(folio 77).

? Cuando se cred la prima técnica, el articulo 7 del Decreto 2285 de 1968 establecia lo siguiente:
“Arficulo 70. Créase una Prima Técnica destinada a atraer o mantener personal altamente
calificado para cargos de especial responsabilidad o superior especializacion técnica. La ley
senalara dichos cargos; pero la prima se asignard, cuando resultare indispensable otorgarfa, tomando
en cuenta la experiencia, competencia especial o titulos profesionales de quien ejerza o sea
llamado a ejercer un empleo. (se subraya). Posteriormente, el Decreto Ley 1042 de 1978 reforzo el
sentido de la prima técnica como reconocimiento a la formacion técnica y cientifica de quienes
desempefian cargos gque requieren la “aplicacion de conocimientos altamente especializados”, para
cuyo efecto se exigia entonces condiciones de “especial preparacion o experiencia”: Articulo 52. Como
reconocimiento del nivel de formacion técnico - cientifica de sus fitulares, establécese prima técnica
para los empleos cuyas funciones demandan la aplicacion de conocimientos altamente especializados.
Esta prima, solo podra ser asignada a aquellos funcionarios con especial preparacion o experiencia
que desempefien los cargos de profesional especializado o de investigador cientifico.”

' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Sentencia del 10 de
noviembre de 2010, exp.2006-02826. Igualmente, sentencia del 8 de marzo de 2007, exp.2001-851.
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Por tanto, del anélisis del material probatorio allegado al proceso, se observa
que el actor sélo acredité tener los estudios de Administraciéon de
Empresas con su respectiva especializacion en Gerencia Administrativa
y Financiera Publica, sin demostrar que después de tales titulos haya
seguido preparandose para demostrar la experiencia altamente calificada
para desempefiar el cargo que ostentaba.

Conforme al articulo 2° del Decreto Ley 1661 de 1991, para el oforgamiento
de la prima técnica por formacion avanzada y experiencia altamente calificada,
se requiere titulo de tal clase y experiencia altamente calificada durante un
término no menor de tres arfios en el ejercicio profesional o en la investigacion
técnica o cientifica en areas relacionadas con las funciones propias del cargo.

Y tales requisitos, segun precisa el citado precepto deben exceder de los
requisitos minimos establecidos para el cargo que desempene el
funcionario o empleado; es decir que un titulo de formacion avanzada solo
sirve para cumplir el requisito para acceder al empleo de profesional
especializado, pero no puede, a su vez, utilizarse como requisito adicional
para la obtencion de la prima técnica por formacion avanzada.

Pues bien, en el presente proceso el demandante no demostré haber
realizado otros estudios de formacién avanzada o especializados,
distintos de los minimos requeridos para el ejercicio del cargo, motivo por
el cual es claro que al encontrarse casi en las mismas condiciones que cuando
ingreso a ejercer el empleo, mal puede pretender obtener la prima técnica por
formacion avanzada.™ (se resalta)

9. Por tanto, si bien las normas que regulan la prima técnica no definen la
expresion “experiencia altamente calificada”, si existen elementos suficientes
en ellas para interpretar que no es equivalente a la simple experiencia
profesional (que es la propia del cargo a desempenar), sino que ha de
referirse a aquélla que capacita al funcionario para fa ejecucién de tareas o la
aplicacion de conocimientos particularmente especializados que exigen altos
niveles de capacitacion y practica en el area de que se trate.

10. En este orden, el acto administrativo que reconoce ia prima técnica debe
ser motivado, dejando explicitas las razones que llevan a la entidad a
considerar que el respectivo funcionario acredita titulo de estudios de
formacion avanzada y 5 afios de experiencia altamente calificada.

Para ello, como indica el articulo 1 del decreto 2277 de 2006 antes citado,
cada entidad debera establecer el sistema de evaluacion correspondiente

! Sentencia del 8 de marzo de 2007, exp.2001-851.
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que permita determinar en cada caso particular si el funcionario, ademas de
la experiencia profesional o profesional relacionada exigida para el cargo,
reune los requisitos adicionales necesarios para reconocerle una prima
técnica. ‘

Se esta asi frente a lo que la doctrina y la jurisprudencia han denominado un
“concepto juridico indeterminado”, es decir, un elemento de la norma que el
legislador no define con precision, pero que refleja un supuesto factico
concreto y especifico que debe ser concretado por el operador juridico en el
momento de su aplicacion. Como advierte Garcia de Enterria, en tales casos
no hay discrecionalidad en estricto sentido, sino deber de establecer, de
acuerdo con los parametros de la norma y las reglas de valor y de
experiencia, si se da o no la exigencia normativa (el concepto juridico
indeterminado) para aplicar los efectos correspondientes establecidos por el
legislador®.

11. Ahora bien, en relacién con la segunda pregunta de la consulta, sobre si
experiencia altamente calificada es la que se obtiene en el cargo para el cual
se solicita la prima técnica, habria que senalar que efectivamente esta podria
ser una de las formas para obtener dicha experiencia, pues bien puede
suceder que a lo largo del tiempo el funcionario interesado acumule
experiencia altamente calificada en el ejercicio de su funcidn, evento en el
cual se activaria la finalidad de la prima técnica de otorgar un incentivo
economico para retenerio al servicio de la Administracion. En todo caso, no
servira la simple antigliedad en el cargo, pues como indica la norma, se
requerira siempre que se trate de una experiencia “altamente calificada” y de
‘requisitos que excedan los establecidos para el cargo que se desemperie’.

® Garcia de Enterria Eduardo y Fermandez Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrative, Tomo 1,
Thomson Civitas, Madrid, 2004, p.467. Al respecto, el Consejo de Estado ha sefalado: “En efecto, Ia
autorizacion otorgada a las Entidades para regular el régimen de prima técnica se encuentra
completamente sujeta al marco general de consagracion del derecho desarrollado por el Gobierno
Nacicnal, en donde se encuentran definidos los criterios de asignacion, los niveles y cargos
susceptibles de su otorgamiento, los requisitos especificos en cada caso para su consclidacion, la
cuantia limite de asignacion y el procedimiento a solicitud de parte que debe adelantar quien configure
el derecho a su favor en aras de su reconocimiento, de manera que su otorgamiento no es
facultativo por parte del Jefe del Organismo respectivo, y la potestad reguladora atribuida en
tales casos, se circunscribe unicamente a la precision y adaptacion de dicho régimen general a
las condiciones especiales de cada estructura y planta de personal en las Entidades del Orden
Nacional inicialmente mencionadas y a la definicion de la cuantia dentro del rango senalado en
la norma general. {...) En cuanto a su otorgamiento, resulta necesario aclarar que el derecho aludido
no depende de la facultad discrecional de la autoridad competente en cada Entidad para su asignacion,
ni de la expedicién del certificado de disponibilidad presupuestal, sinc gue, una vez constatado el
cumplimiento de los requisitos establecidos en la Ley, se impone su reconocimiento y la expedicion del
acto administrativo respectivo, tal como se precisd iniciaimente.” (Negrilla original del texto) {Consejo
de Estado, Seccion Segunda, Sentencia del 10 de noviembre de 2010, exp.2006-02826)
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Se debe aclarar también, que esa seria apenas una posibilidad (no la unica),
pues la norma no excluye que la experiencia altamente calificada pueda
haberse obtenido en otros empleos publicos o privados distintos a aquél en
gue se reconoce la prima técnica. Lo importante, como se ha visto, es que se
acredite una denotada calificacion para el ejercicio del cargo con base en
titulos de formacion avanzada y 5 afios de experiencia altamente calificada y
gue tales méritos excedan los minimos exigidos para el desempefic del
cargo.

Finalmente, frente a la hipotesis planteada en esta segunda pregunta, debe
tenerse en cuenta que a la prima técnica también se puede acceder por
evaluacién de desempefio (articulo 1 decreto 2277 de 2006), de manera que
en tal caso al funcionario interesado le bastara cumplir los requisitos que
sean pertinentes conforme a ese otro criterio de asignacion y no necesitara
demostrar, adicionalmente, los estudios de formacion avanzada y cinco (5)
afios de experiencia altamente calificada. Como indica la norma en cita,
cualquiera de los dos criterios es valido y suficiente para reconocer la prima
técnica.

lll. La Sala RESPONDE

“1. ¢Las expresiones “altamente calificada” y “experiencia profesional” tienen
igual o diferente significado?”

La expresion “altamente calificada” como criterio para acceder a la prima
técnica no es equivalente a la “experiencia profesional’. La primera alude a
condiciones profesionales de excelencia que por razones de estudios,
conocimientos, talentos, destrezas y habilidades, exceden los requisitos
establecidos para ocupar un empleo. La experiencia profesional, en cambio,
es una de las condiciones que junto con el requisito de estudio, forma parte
del perfil de competencias que ordinariamente se requieren para ocupar el
empleo.

“2. ¢La experiencia altamente calificada corresponde a la adquirida en el
desarrollo de las funciones del cargo sobre el cual se esta solicitando la
prima técnica, por titulo de estudios de formacion avanzada y cinco afios de
experiencia altamente calificada?”

La experiencia altamente calificada como criterio para acceder a la prima
técnica puede haberse conseguido o completado en el ejercicio del cargo
sobre el cual se estad solicitando su reconocimiento o también en otros
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empleos publicos o privados. En todo caso debe tener la calidad de
“calificada” a que se ha hecho referencia en ia respuesta anterior.

Remitase al sefor Ministro de Comercio, Industria y Turismo y a la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA
Presidente de la Sala

LUIS FERNANDD ALVAREZ JARAMILLO ENRIQUE E ARBOLEDA PERDOMO
Consejefo de Estado Consejero de Estado
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WILLIAM ZAMBRANO CETINA
Consejerd de Estado

JENNY GALINDO %ERTAS
Secretaria de 14 Sala
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